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Santiago, veintidés de enero de dos mil diecinueve.

VISTOS:

Con fecha 3 de diciembre de 2018, a fojas 1, las Diputadas y Diputados de la
Republica Javier Macaya DanUs, Leopoldo Pérez. Lahsen, Luciano Cruz-Coke
Carvallo, Jorge Alessandri Vergara, Pedro Pablo Alvarez-Salamanca Ramirez,
Sebastian Alvarez Ramirez, Sandra Amar Mancilla, Nino Baltolu Rasera, Ramon
Barros Montero, Jaime Bellolio Avaria, Bernardo Berger Fett, Sergio Bobadilla
Mufioz, José Miguel Castro Bascufian, Alvaro Carter Fernandez, Andrés Celis Montt,
Sofia Cid Versalovic, Juan Antonio Coloma Alamos, Catalina Del Real Mihovilovic,

- Mario Desbordes Jiménez, Eduardo Duran Salinas, Jorge Duran Espinoza, Camila
Flores Oporto, Juan Fuenzalida Cobo, Gonzalo Fuenzalida Figueroa, Sergio Gahona
Salazar, Ramén Galleguillos Castillo, Javier Hernandez Hernandez, Maria José
Hoffman Opazo, Pablo Kast Sommerhoff, Harry Jirgensen Rundshagen, Sebastian
Keitel Bianchi, Issa Kort Garriga, Carlos Kuschel Silva, Joaquin Lavin Ledn, Aracelli
Leuquén Uribe, Andrés Longton Herrera, Karin Luck Urban, Patricio Melero Abaroa,
Miguel Mellado Suazo, Andrés Molina Magofke, Ceiso Morales Mufioz, Cristhian
Moreira Barros, Francesca Mufioz Gonzalez, Nicolds Noman Garrido, lvan
Norambuena Farias, Erika Olivera de la Fuente, Ximena Ossandén Irarrazabal, Luis
Pardo Sainz, Pablo Prieto Lorca, Guillermo Ramirez Diez, Jorge Rathgeb Schifferli,
Rolando Renterfa Moller, Hugo Rey Martinez, Leonidas Romero Saez, Gustavo
Sanhueza Duefias, Marcela Sabat Fernadndez, Alejandro Santana Tirachini, Diego
Schalper Sepulveda, Sebastidn Torrealba Alvarado, Renzo Trisotti Martinez,
Virginia Troncoso Hellman, Ignacio Urrutia Bonilla, Osvaldo Urrutia Soto, Francisco
Undurraga Gacitda, Cristdbal Urruticoechea Rios, Enrique Van Rysselberghe
Herrera, Gastén Von Mihlenbrock Zamora, que constituyen mas de la cuarta parte
de los miembros en ejercicio de dicha Corporacién, han deducido ante esta
Magistratura, conforme al articulo g3, inciso primero, N° 3°, de la Constitucion
Politica, un requerimiento de inconstitucionalidad respecto de la Glosa 13, asociada
a la asignacién 036, [tem o3, Subtitulo 33, Programa 29, Capitulo o1, Partida og, del
Ministerio de Educacion; de la Glosa 19, asociada a la asignacion 036, ftem o3,
Subtitulo 33, Programa 30, Capitulo o1, Partida og, del Ministerio de Educacién; y de
la Glosa 02, asociada al Subtitulo 22, del Programa o1, Capitulo 31, Partida os, del
Ministerio del Interior y Seguridad PUblica, del proyecto de ley de Presupuestos del
sector pUblico para el afio 2019, correspondiente al Boletin N° 12.130-05.

I. TRAMITACION DEL REQUERIMIENTO

El Pleno de esta Magistratura Constitucional, en resolucién que rola a fojas
1.024, de 2 de enero de 2019, acogié a tramite el referido requerimiento. Luego, en
resolucién de igual fecha, a fojas 1.026 lo declar6é admisible y ordend ponerlo en




conocimiento de S.E. el Presidente de |la RepUblica, del H. Senado y de la H. Camara
de Diputados, para que, en su calidad de érganos constitucionales interesados y
dentro del plazo de cinco dias, formularan las observaciones y acompaiaran los
antecedentes que estimaran pertinentes sobre la materia.

Por su parte, en resolucion de 3 de enero de 2019, a fojas 1.041, por voto de
mayoria, el Pleno del Tribunal denegd las solitudes presentadas en orden a decretar
audiencias publicas en la causa, disponiéndose la apertura de cuaderno separado
para la recepcidn de antecedentes por escrito.

Con fecha 7 de enero de 2019, a fojas 1.069, 1.120, y 1.543, el sefior
Presidente del H. Senado, S. E. el Presidente de la Republica, y la sefiora Presidenta
de la H. Camara de Diputados, respectivamente, formularon dentro de plazo
observaciones de fondo respecto del requerimiento.

A fojas 1.615, el dia 8 de enero de 201g, se trajeron los autos en relacion
teniendo lugar la vista de la causa en Sesién de Pleno de igual fecha, conforme fue
certificado por el relator de la causa, a fojas 16a9.

En Sesion de Pleno de 10 de enero de 2019, en atencién a lo previsto en los
articulos 93, inciso quinto, de la Constitucion Politica y 67, inciso primero, de la Ley
N° 17.997, Organica Constitucional del Tribunai Constitucional, se dispuso prorrogar
por diez dias el plazo para expedir la sentencia de autos.

Ik LAS GLOSAS IMPUGNADAS DEL PROYECTO DE LEY DE
PRESUPUESTOS PARA EL SECTOR PUBLICO DE 2019

Los requirentes solicitan que el Tribunal Constitucional declare
inconstitucionales las siguientes glosas:

1. Glosa 13, asociada a la asignacién 036, ftem 03, Subtitulo 33,
Programa 29, Capitulo o1, Partida og, del Ministerio de Educacion.

2. Glosa 19, asociada a la asignacién 036, ftem o3, Subtitulo 33,
Programa 30, Capitulo o1, Partida o9, del Ministerio de Educacion.

"Autoricese a las universidades a reinvertir hasta un 30% de los
excedentes acumulados del fondo solidario de crédito universitario de cada
institucion, siempre que dicha reinversion se realice en infraestructura, titulos
de valor en moneda nacional, becas internas o créditos especiales para
estudiantes regulares.”.



3. Glosa o2, asociada al Subtitulo 22, del Programa o1, Capitulo
31, Partida o5, del Ministerio del Interior y Seguridad Publica.

“Gastos reservados, Ley N° 19.863
- Enmilesde s

- En miles de Us "

Itl. CONFLICTO CONSTITUCIONAL SOMETIDO AL CONOCIMIENTO,
DELIBERACION Y RESOLUCION DEL TRIBUNAL EN EL
REQUERIMIENTO. ALEGACIONES DE LAS PARTES

El libelo presentado en autos desarrolla dos conflictos de constitucionalidad:

1. Las Glosas del Fondo Solidario de Crédito Universitario son
inconstitucionales al vulnerar los articulos 67 y 6g de la Constitucidn, alterando las
ideas matrices del Proyecto de Ley de Presupuestos del Sector Publico de 2019,
introduciendo modificaciones a una ley permanente, en una materia que es de
iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica (articulo 65, inciso tercero, de la
Constitucién) y, con ello, en el fondo, contravienen el articulo 19 N° 2 de la Carta
Fundamental, al generar una discriminacion arbitraria.

2. El Congreso Nacional vulnerd la Constitucion Politica en su articulo 67 al
rechazar la asignacién de montos para la Glosa de Gastos Reservados de
Carabineros de Chile, encontrdndose vigente el articulo 89 la Ley Organica
Constitucional de Carabineros de Chile.

1. Estatuto de la Ley de Presupuestos

Las y los parlamentarios requirentes comienzan explicitando la definicion
legal de presupuesto desde el DL. N° 1.263, para luego sefalar las caracteristicas
especialisimas de esta ley. Se trata de una materia de iniciativa exclusiva del
Presidente de la Republica; en su tramitacién el Congreso esta sometido a
limitaciones, no pudiendo aumentar ni disminuir la estimacion de los ingresos y solo
puede reducir los gastos contenidos en el articulado, salvo los establecidos en ley
permanente, no puede aprobar ningdn gasto con carge a los fondos de la Nacion sin
que se indiquen las fuentes de recursos necesarios para atender el gasto. Refieren
que prueba de estas restricciones es que ésta es la Unica ley que puede llegar a regir
sin la aprobacién del Congreso Nacional.

Unido a ello, se contemplan normas especiales para su presentacion,
tramitacién y despacho; la CAmara de Diputados es su Camara de origen; se discute
en una Comision Especial; contiene normas particulares en caso de ejercerse veto
por el Jefe de Estado, el que no tiene efectos suspensivos en la parte no observada;
su vigencia es anual; y no se publica de forma integra en el Diario Oficial.




Afiaden a fojas 12 los principios que la rigen: legalidad del gasto publico,
equilibrio presupuestario, unidad y universalidad de los gastos presupuestarios. Al
tratarse de una ley temporal pero global, regulfa todos los gastos publicos gue se
realicen durante un afio, encontrandose disponibles para financiar las necesidades
del Estado con un calculo que contenga todos los ingresos y gastos previstos para el

periodo respectivo.

2_Glosas del Fondo Solidario de Crédito Universitario

Luego de establecer el anotado marco, desarrollan el tercer capitulo del
libelo. En éste comienzan analizado la tramitacion legislativa de las Glosas del
Fondo Solidario de Crédito Universitario.

2.1 Tramitacidn legislativa de las Glosas

Explican que, originalmente, el proyecto del Ejecutivo no contemplaba
asignaciones especiales dentro de la Partida og, Ministerio de Educacién,
vinculadas con ef articulo 71 bis, de la Ley N° 18.591.

En ef primer tramite constitucional no se aprobaron indicaciones, pero en el
Senado fue presentada la N° 253. Esta fue declarada inadmisible por la mesa, al
tratarse de materias propias de la Administracion Financiera del Estado. Requerida
la votacién de admisibilidad, fue aprobada.

Luego, en tercer tramite la Camara de Diputados rechazé ia indicacion. En la
Comisidon Mixta, se propuso una nueva glosa para resolver la discrepancia,
aprobaba por votacion de mayoria. Indican que en la discusion se dejé constancia
del caracter inadmisible de la propuesta por el sefior Director de Presupuestos, al
tratarse de materias vinculadas a una ley permanente, por lo que se encontraba
fuera de las ideas matrices.

No obstante, fue aprobada tanto por la Camara de Diputados como por el
Senado.

A fojas 17 comentan antecedentes referidos a la regulacion del Fondo
Solidario de Crédito Universitario. Explican que éste fue creado por Ley N° 19.287,
teniendo por objeto financiar a los estudiantes con problemas econdmicos para
solventar los aranceles de sus carreras con la concesion de un crédito a una basa
tasa de interés, devuelto una vez finalizados los estudios bajo ciertas condiciones
legales y reglamentarias. '

Los recursos del Fondo son administrados por entes que se denominan
administradores de fondo solidario, con personalidad juridica propia. Es un
patrimonio de afectacion para el financiamiento de la educacién superior de
aquellos que no disponen de los medios socioecondmicos para solventarlos, con
cargo a una devolucidn futura.



Los recursos previstos en la Ley de Presupuestos son distribuidos en
consideracidn a la composicion socioecondmica del alumnado de la institucion vy la
proporcién de estudiantes del pais pertenecientes al grupo de menores ingresos
que atiende. Se dispone que puede realizarse un aporte por cada institucion
calculado sobre la base del volumen de créditos a recuperar, montos efectivamente
recuperados y su variacién anual. Este no puede exceder para cada institucidn del
5% del total de los recursos recuperados en el afio anterior. Este aporte se ha
realizado en la practica siempre que el monto por las recuperaciones de créditos
adeudados que realice la institucion sea inferior al monto total de los créditos que
debe otorgar dicho afo. Cumpliéndose esta condicidn, el Fisco aporta lo que faltare
para la entrega de créditos. Esta necesidad de financiamiento, comentan a fojas 18,
se ha reducido en los Ultimos afios por la cobertura de becas y la incorporacion de la

gratuidad.

Luego, analizan el articulo 75 de la Ley N° 18.591, que regula la inversion de
los excedentes del Fondo Solidario. Exponen que éste faculta invertir recursos que
permiten obtener ganancias pero para ser incorporados en el mismo patrimonio, no
pudiendo caucionarse con estos recursos obligaciones de otra naturaleza de la
institucién de educacion superior vinculada a esa administradora de fondo solidario.

Asi la norma cautela tanto la integridad del Fisco como la autonomia de su
administracién y la inversion de sus excedentes en activos liquidos para resguardar
la disponibilidad de ios fondos para satisfacer la necesidad de financiamiento de los
estudiantes de bajos ingresos.

2.2. Vicios de forma de las Glosas del Fondo Solidario de Crédito
Universitario '

A fojas 19 indican los vicios de las glosas del Fondo Solidario de Crédito
Universitario que han sido introducidas en el Proyecto de Ley de Presupuestos para
el Sector Publico de 2019.Refieren dos vicios.

Primero, se transgreden los articulos 67 y 69 de la Constitucion. Exponen
gue las ideas matrices encuentran sustento tanto en la Carta Fundamental como en
los articulos 23 y 24 de la Ley N° 18.918, LOC del Congreso Nacicnal, conformando
un todo armonico con los Reglamentos dei Senado y de la Cdmara de Diputados.

El respeto a las ideas matrices exige analizar los proyectos de ley en sus
ideas particulares, en cada una de sus disposiciones, pudiendo presentarse
indicaciones sélo cuando tengan relacién con las ideas fundamentales o matrices
del proyecto.

Ello permite ordenar el debate legislativo con una deliberacién legislativa
democratica profunda, encontrando sus raices en la Ley de Reforma Constitucional
de 1970, que buscd evitar las denominadas leyes miscelaneas, idea vinculada al

origen del Tribunal Constitucional.




Por ello y en dicho marco, comentan que las ideas fundamentales del
proyecto de Ley de Presupuestos no son otras que el calculo de ingresos y la
autorizacién de gastos, idea matriz que esté fijada en la propia Constitucion.

En el asunto que someten a la decisién de esta Magistratura a través de
estos autos, refieren a fojas 23 que las Glosas del Fondo Solidario de Crédito
Universitario modifican el actual régimen de inversidn de los excedentes de estos
fondos, previsto en el articulo 75 de la Ley N° 18.591.

Se desconoce y pretende alterar la finalidad de que éstos solo sean
invertidos en instrumentos de alta liquidez, permitiendo, ahora, la inversion de
excedentes que por su naturaleza son contingentes en infraestructura y becas,
perjudicando su disponibilidad para fos fines que fueron dispuestos. Lo anterior, con
la justificacién de atender a las necesidades de los alumnos que han perdido la
gratuidad por extender sus estudios mas alld de lo permitido en la ley, solucién
inepta y generadora de problemas que se materializan en discriminacion.

Esta requlacion, comentan, corresponde a materias que exceden con creces
alas ideas matrices de la Ley de Presupuestos.

Unido a ello, se transgrede el articulo 67 de la Constitucién. Se altera una
regulacion permanente y general a través de esta ley especial y temporal.

La jurisprudencia de este Tribunal ha establecido dicho caracter especial,
anual o periédico de esta ley, con un pronunciamiento claro en la STC Rol N° 4.118,
de 2017, que consolida lo ya fallado en causa Rol N° 1, de 1971.

Lo anterior también se vincula con la primera vulneracién constitucional
alegada, esto es, la afectacién a las ideas matrices. Argumentan que la modificacion
a una regulacién que tiene caracter permanente, alterando la estructura de un
sistema de ayudas estudiantiles establecido en una ley general vigente desde 1994,
no supera la exigencia constitucional.

El caracter transitorio de esta ley genera la incompatibilidad con la
modificacion de leyes permanentes, salvo que se trate de requlaciones
complementarias e indispensables para la ejecucién del gasto, cuestidn vinculada
con las ideas matrices.

Unido a lo expuesto, las Glosas introducidas al proyecto inciden en una
materia que es iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica, de conformidad
con el andlisis complementario de los articulos 65 y 67 de la Constitucién y 24 de |a
LOCCN, al incidir en la administracién presupuestaria o financiera del Estado.

Exponen que ello obedece a ciertos principios: la iniciativa exclusiva del
Presidente de la Republica en la estimacion del rendimiento de los recursos y las
restricciones de las facultades del Congreso Nacional, que puede aprobar, rechazar
o reducir la estimacién de gastos, pero solo en la medida en que los gastos no estén
establecidos por leyes permanentes.




Esta iniciativa exclusiva es parte de la historia constitucional chilena,
encontrandose ya en la Constitucion de 1833, para dotar de coherencia al gasto
fiscal, concentrando [a responsabilidad en el manejo de los recursos publicos, dado
que la ejecucion del presupuesto corresponde al Presidente de la Republica. Asi se
resguarda, exponen a fojas 29, la politica fiscal y econémica. |

Luego analizan el concepto de “administracion financiera o presupuestaria
del Estado” del articulo 65 de la Constitucion. Tanto en su exégesis literal, como
l6gica y sistematica, se tiene que la ley que asigna recursos por excelencia, es la Ley
de Presupuestos. El legislador ha entendido, desde el D.L. N°© 1.263, que administrar
financieramente es: la obtencién de recursos, la aplicacion y destino de los recursos
publicos; el analisis de los presupuestos y la contabilidad en general; y la
administracion de fondos publicos, idea asentada por la STC Rol N° 2.025.

Por lo expuesto es que los actores sefialan que no puede desconocerse que
la determinacién de los fines corresponde a la funcién de administrar recursos.

En detalle, refieren que el régimen de fiscalizacion y control a que estan
afectos los Fondos Solidario de Crédito Universitario confirman lo argumentado,
reforzando su caracter publico.

La Ley N° 18.591 afecta directamente la administracién financiera de la
Nacién, siendo, asi, una regla general que exige que cualquier modificacién requiera
la iniciativa exclusiva del Presidente de la RepuUblica. En su articulado se norman
cuestiones vinculadas con: obtencién de recursos; aplicacion y destino de esos
recursos pUblicos; y, presupuestos y contabilidad en general.

Unido a ello, cada vez que ésta se ha modificado, lo ha sido a través de
mensaje presidencial, cuestion que remarca que la competencia parlamentaria no
se extiende a este asunto. Afiaden que, al tratarse de recursos pertenecientes a la
Administracién Financiera del Estado, han sido fiscalizados por la Contraloria
General de la Republica.

Por ello es que la administracién de los fondos contemplados en el articulo
71 bis de la Ley N° 18.591 y la inversion de los excedentes del Fondo Solidario de
Crédito Universitario, forman parte del dmbito de atribuciones que se engloban
bajo el concepto de “administracion financiera del Estado”, por lo que toda
modificacién debe tener su origen en iniciativa del Presidente de la Republica.

-

2.3. Vicios de fondo de las Glosas del Fondo Solidario de Crédito
Universitario

Exponen que las Glosas en comento generan una discriminacion arbitraria,
contraviniendo los articulos 1°, inciso quinto; 1g N°° 2°, inciso primero, y 26°, de |a
Constitucion.

No obstante la transversalidad del problema a que se intenta dar solucién, la
introducida es parcial y discriminatoria. Se afecta a los estudiantes adscritos a la




gratuidad que pierden este beneficio y cuyés instituciones de educacidn superior no
cuenten con un Fondo Solidario de Crédito Universitario, puesto que solo las
instituciones contempladas en los Programas N°° 29y 30, a las que les corresponde
recibir el aporte fiscal en sus respectivos fondos, tendran disponible un sistema de
becas y créditos, adicional, y financiado con el 30% de los excedentes del Fondo
Solidario de Crédito Universitario para ofrecer a sus estudiantes, a fin de que
puedan continuar sus estudios.

Ello contraviene la evolucién de las politicas publicas en materia de no
discriminacién en financiamiento estudiantil, cuestién afirmada por la
jurisprudencia de este Tribunal, evitdndose todo tipo de discriminaciones arbitrarias
que perjudiquen a los estudiantes en razon de la institucién que elijan. El pais ha
avanzado a una politica de ayuda estudiantil que no discrimine a estudiantes que se
encuentren en igual situacién socioecondmica.

Sefialan como hitos a dicho respecto la Ley N° 20.634, que otorgd beneficios
a los deudores del crédito con garantia estatal, consistentes en la rebaja de la tasa
de interés, un pago de crédito contingente a la renta y el derecho a suspender el
pago del crédito en ciertas hipétesis; la Ley de Presupuestos del Sector PUblico de
2016, conocida en este Tribunal a través de requerimiento parlamentario, en que se
asentd a través de la STC Rol N° 2.935 el criterio orientador de la prohibicidn
constitucional de hacer diferencias arbitrarias entre estudiantes de la misma
condicion socioecondmica. En dicha sentencia se indicé expresamente la
inadmisibilidad de emplear como criterio la pertenencia al Consejo de Rectores al
distinguir la distribucién de ayudas estudiantiles.

Y, -como tercer elemento de esta evolucién de politicas poblicas, hacen
mencion a las Becas Bicentenario, entregadas desde 2018 a alumnos de
Universidades privadas no pertenecientes al Consejo de Rectores con determinadas
exigencias de acreditacion.

Agregan que la Ley de Presupuestos ya considera recursos para proveer a las
necesidades de beca en materia de financiamiento estudiantil e infraestructura

universitaria.

Asi las glosas introducidas por indicacién parlamentaria no se condicen con
una administracion eficiente de los recursos financieros del Estado, contraviniendo
la eficacia y eficiencia y, con ello, el principio de probidad en la funcién publica.

3. Glosas de Fondos Reservados de Carabineros

A fojas 42 se desarrolla el capitulo cuarto del libelo, referido a las Glosas de
Fondos Reservados de Carabineros, argumentando su inconstitucionalidad.

Comentan que los gastos reservados que preve la Ley N° 19.863, fueron
introducidos al proyecto de la Ley de Presupuestos 2019 y calculados por la
Direccidon de Presupuestos para satisfacer necesidades propias de Carabineros de



Chile, siguiendo la tradicion presupuestaria de las Ultimas décadas, calculo
realizando en consideracion a leyes permanentes.

En este capitulo comienzan los actores analizando la tramitacién legislativa
de esta Glosa.

Refieren que la Camara de Diputados aprobd la Glosa tal como fue
propuesta por el Ejecutivo; pero en el Senado por indicacion parlamentaria se
rebajaron las sumas “500.000" y "go” por "1”.

El sefior Director de Presupuestos argumentd la inadmisibilidad de esta
indicacion, dado que la rebajaba los gastos reservados por un monto inferior al
establecido en la Ley N° 18.961, Orgdnica Constitucional de Carabineros de Chile,
que establece un piso minimo.

No obstante, la indicacién fue declarada admisible y aprobada en Sala del
Senado; luego rechazada por la Camara de Diputados en tercer tramite. En la
Comisidn Mixta se rechazé tanto lo aprobado en primer trémite por la Cémara de
Diputados como la modificacidn del Senado, aprobandose que el item en cuestion
quedara, en definitiva, sin monto.

Dentro de este capitulo, analizan a fojas 45 el marco normativo de los pisos
minimos en materia de gastos reservados de Carabineros de Chile.

Exponen que la Ley N°® 18.961, Organica Constitucional de Carabineros,
establece en su articulo 89 que los gastos reservados deben ser fijados anualmente
y no pueden ser inferiores a los decretados inicialmente para 1989, con una regla
similar a la que establece el articulo 98 de la Ley N°® 18.948, Organica Constitucional
de las Fuerzas Armadas.

Esta requlacién busca resguardar legal y constitucionalmente ciertos fondos
de actividades sensibles para el cumpiimiento de los deberes del Estado, como son
la paz social y fa sequridad interior y exterior de la Nacién.

La Ley N° 19.863 regulé expresamente los gastos reservados de Carabineros
de Chile, buscando avanzar en exigencias de transparencia y rendicion de cuentas
asociados a estos gastos, aumentando sus controles publicos.

La propuesta original del Ejecutivo para la Ley de Presupuestos 2019
cumplia con el articulo 8g de la Ley Organica Constitucional de Carabineros,
respetando el piso minimo de los montos asociados a gastos reservados; no
obstante, refieren que en la discusidn parlamentaria se argumenté que la referida
norma no seria una disposicién permanente, al estar derogada tacitamente por los
articulos 2 y 3 de la Ley N° 19.863, por lo que existiria la obligacion de respetar
montos minimos en esta materia. Se arguyé que la modificacién establecimiento
de gastos reservados, al pasar a establecerse desde decretos supremos a la Ley de
Presupuestos, implicéd que la norma perdiera vigor.

Los actores exponen en el libelo que ello no es efectivo. El articulo 8g, inciso
sequndo, se encuentra vigente, siendo ley permanente con un mandato claro para
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el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo al momento de tramitar y aprobar la Ley
de Presupuestos.

Para ello exponen las y los requirentes que la derogacién tacita es un

instituto que se analiza desde los articulos 52 y 53 del Cddigo Civil. Para que una ley
deje de tener vigencia y sin que otra disponga su fin de manera expresa, se requiere

que la nueva ley contenga normas que pugnen directamente con la anterior. Es una

situacién excepcional en derecho y que requiere un analisis estricto.

La incompatibilidad debe analizarse a la luz de las normas de interpretacién
de las leyes, determinandose el sentido y alcance de las disposiciones en conflicto
para establecer si se ha producido o no la derogacién. En este caso, dicho analisis
exige el contraste de la Ley N° 19.863 y la Ley Organica Constitucional de
Carabineros.

Pero, arguyen, no hay antinomia alguna. La Ley N° 19.863 no tuvo por
objeto establecer una regulacidn global de todos los aspectos de gastos reservados.
Para estar en presencia de derogacion tacita, por el contrario, conforme [o ha
sostenido la Corte Suprema, se debe tener por irreconciliable la oposicion de las
normas en conflicto.

Se trata més bien de normativa complementaria que requlan aspectos
distintos en materia de gastos reservados de Carabineros de Chile, los que deben si
estar reqgulados en la Ley de Presupuestos, como ha sucedido desde 2003,
correspondiendo respetarse los pisos minimos.

Ello también se tiene de la historia fidedigna de la Ley N° 19.863, en que el
mensaje presencial explicité la busqueda de mayor transparencia a la
administracion de ios gastos reservados, a través de la Ley de Presupuestos, con
diversas restricciones para su otorgamiento. No se buscd, por ello, derogar el
articulo 8g de la LOC de Carabineros, manifestando el Ejecutivo siempre que debia
respetarse el piso minimo legal de asignacidn.

La vigencia del anotado articulo 89 se ha reconocido en las sentencias de
este Tribunal que se pronuncio en examen preventivo de constitucionalidad de las
Leyes N°*19.863; 20.502, que crea el Ministerio del Interior y Seguridad Publica; y
20.801.

Incluso, refieren a fojas 56, en el hipotético caso de que se hubiere
modificadeo el articulo 8g, no se habrian derogado los pisos minimos, sino sélo la
forma de establecerlos, a través, ahora, de fa Ley de Presupuestos y no por decreto.

Ello por cuanto el articulo 3° de la Ley N® 19.863, dictada con posterioridad
al articulo 8g de la LOC de Carabineros de Chile sélo se refiere a la Ley de
Presupuestos para la asignacion de las sumas a que ascenderdn los gastos anuales,
sin referirse a [os pisos minimos.

Esta interpretacion es coherente con lo discutido en la tramitacion de la Ley
de Presupuestos para el Sector Publico desde 200g a 2018.
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Afaden que el rechazo de los montos en este acapite, quedando sin valor

asignado, vulnera lo dispuesto en el articulo 67 de la Constitucion, al reducir gastos

establecidos en una ley permanente.

Lo expuesto implica una vulneracidn a las facultades del Congreso Nacional,
atentando contra el texto y espiritu de dicha disposicién de la Carta Fundamental,
dado que fueron rechazados gastos que prevé el articulo 89 de la LOC de
Carabineros de Chile, una ley permanente.

Lo aprobado, finaimente, implicaria una modificacién medificar o derogar
una ley permanente a través de un mecanismo no idéneo, como lo es la Ley de
Presupuestos, no pensada para modificar instituciones del Estado ni para
establecer politicas de largo plazo.

Por lo expuesto solicitan que sea acogido en todas sus partes el
requerimiento deducido a fojas 1.

Observaciones del sefior Carlos Montes Cisternas, Presidente del H.
Senado y de la sefiora Maya Fernandez Allende, Presidenta de la H. Cdmara de

- Diputados

Con fecha 7 de enero de 2019, a fojas 1.069 y 1.543, respectivamente, los
aludidos 6rganos constitucionales formulan observaciones de fondo, instando por
el rechazo del requerimiento en todas sus partes.

Comienzan analizando en detalle la sustanciacién del proyecto de ley
cuestionado en algunas glosas en sus diversas instancias legislativas.

1. Impugnacidn a las Glosas del Fondo Solidario de Crédito Universitario

Analizando las impugnaciones, refieren que el articulo 69 de la Constitucion
consagra una regla cuyo origen se sitda en la reforma de 1970 a la Carta de 1925,
estableciendo la prohibicién de proyectos misceldneos. Ello permitid al Tribunal
Constitucional dictar la STC Rol N° 1, en enero de 1972, analizando el concepto de
ideas matrices, en una jurisprudencia constante mantenida que ha asentado la idea
de que éstas son las que sirven de sustentacion a un proyecto de ley apoyandose en
otras ideas, de caracter secundario o derivadas. Debe analizarse lo sustancial del
proyecto a abordar, cuestion que sirve de base interpretativa a la nocién de
“relacién directa” de la Constitucién.

Por ello se ha desarrollado un criterio funcional por este Tribunal, para no
rigidizar la relacién entre los colegisladores y el proceso formativo de la ley.
Tratandose de la Ley de Presupuestos, se ha establecido que su idea matriz es
aprobar la estimacidn de los ingresos y autorizacién de gastos para el afio
correspondiente.
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Se ha complementado aquello sefialando que también forman parte de la
idea matriz las materias relativas a la administracion financiera y la ejecucién de
recursos. 7

Para este Tribunal, el ambito de regulacién o finalidad de la Ley de
Presupuestos viene determinado también por los problemas o cuestién substancial
que pretende abordar en virtud de su naturaleza juridica.

Por tanto, la Ley de Presupuestos, asi como sus ideas matrices no sdlo
permiten determinar el &mbito de regulacién de un tipo particular de legislacion,
sino también encauzan el debate entre los drganos colegisladores y disciplinan el
alcance de las atribuciones con gque cuenta cada institucion involucrada en la
formacion de la Ley. Lo anteriormente sefialado se condice con naturaleza juridico-
politica. '

Si se examina el mensaje remitido por S.E. el Presidente de la RepuUblica en
septiembre de 2018, el cual se estructurd en una parte general y otras especificas en
que se contienen las prioridades del Poder Ejecutivo, es dable concluir que las
glosas impugnadas se ajustan a las ideas matrices de la Ley de Presupuestos.

Explicitan como uno de sus motivos y problemas a abordar mediante el
presupuesto pUblico mejorar la calidad de la educacion de nifios y jévenes.

El inciso final del articulo 23 de la Ley Organica Constitucional del Congreso
Nacional sefiala que “Para los efectos anteriores, se considerardn como ideas
matrices o fundamentales de un proyecto aquéllas contenidas en el mensaje o
mocidn, segin corresponda”.

Como se desprende de diversas intervenciones parlamentarias, asi como de
la historia fidedigna de la tramitacion de las glosas impugnadas, analizadas a la luz
de la jurisprudencia de este Tribunal, se concluye que las glosas impugnadas
cumplen con la exigencia constitucional de relacionarse, de forma directa, con las
ideas fundamentales del proyecto de ley, que el Presidente de la Republica delined
en su Mensaje.

Entre éstas se encuentra mejorar la calidad de la educacidn, le cual incluye el
aumento de recursos para el sistema de beneficios estudiantiles, en sus distintas
-modalidades tales como aranceles de gratuidad, becas y el Fondo Solidario de
Crédito Universitario (FSCU), asi como la destinacion de mayores recursos para
infraestructura educacional y el plan de fortalecimiento para la instituciones de
educacion superior estatales.

A su vez, admitir el uso de excedentes acumulados, coincide y se ajusta a
otras de las prioridades del Mensaje: las glosas presupuestarias impugnadas, de
manera transitoria, permitirdn ese uso con el limite sefialado, promoviendo un
eficiente uso de recursos propios, sin recurrir a nuevos egresos ni recursos publicos
adicionales.
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Es decir, las glosas impugnadas no solo son arménicas y coherentes -
guardan un vinculo préximo, de fondo y directo- con las ideas fundamentales del
proyecto, ademas incorporan una modalidad de utilizacién de recursos que
permiten concretar y satisfacer necesidades publicas educativas identificadas en el
Mensaje, disponiendo de los excedentes del FSCU que a la fecha no hayan sido
utilizados.

Unido a lo expuesto, tanto la glosa “12” como la "19”, al contener una
autorizacidn transitoria a la Universidades que cuentan con un FSCU para reinvertir
hasta un 30% de sus excedentes acumulados yacentes en dichos Fondos en
infraestructura, titulos de valor en moneda nacional, becas internas o créditos
especiales para estudiantes regulares, se relacionan con materias presupuestarias y
de indole financiera.

El aicance de las glosas en analisis coincide, con el concepto desarrollado
por la doctrina y la jurisprudencia, que las define, en principio, como aquellas
cldusulas que explicitan, determinan, precisan o limitan el alcance de los gastos
establecidos en las partidas del presupuesto e imponen deberes de informacion
acerca de |a inversion de los recursos poblicos.

En dicho sentido, al encontrarse incorporadas en la Ley de Presupuestos,
tienen el caracter de norma legal transitoria y, por tanto, de modo alguno
permanente, como pretende hacerlo entender el requerimiento.

Las glosas presupuestarias tampoco exceden las ideas matrices de la Ley de
Presupuestos, toda vez que no modifican un sistema de ayuda estudiantil
permanente contenido en la Ley N°18.591, ni alteran su regulacion.

Las glosas cuestionadas buscan flexibilizar transitoriamente la normativa
vigente, limitdindose a complementar las modalidades de inversion de los
excedentes del FSCU, sin que dicha medida implique establecer una regulacion
permanente en |a Ley de Presupuestos.

En este acdpite, refieren que tampoco se afecta la atribucion exclusiva del
Presidente de la Repdblica. Los Fondos se encuentran asignados en dominio a las
instituciones de educacién superior que reciben aportes del Estado, segin el
articulo 1° del DFL N°® 4, de 1981, y por tanto constituyen patrimonios de
afectacion, cuya finalidad publica es el financiamiento de aranceles para aquelios
alumnos cuya sitvacién socioecondmica no les permita pagar los aranceles. Su
administracién no es mas que la expresién concreta de la autonomia universitaria,
que reconoce un ambito administrativo, econdmico y académico.

La administracion de estos fondos debe realizarse de manera separada a los
otros fondos de la institucion de educacidn superior respectiva.

Las glosas impugnadas no inciden en dicho régimen, sino que permiten la
reinversién temporal, excepcional y limitada de los excedentes que generen debido
a la disminucidn en la colocacion de los recursos disponibles en créditos.
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Esta consideracion, aleja de la 6rbita competencial del Presidente de la
RepuUblica de administracién financiera o presupuestaria: no se esta en presencia de
un nuevo o mayor gasto, tampoco se estd innovando en la distribucién de los
aportes que entrega el Fisco a los FSCU de cada Universidad y no se esta
autorizando una transferencia de recursos desde el erario fiscal a las instituciones

universitarias.

Tampoco se presentan infracciones de fondo a la Constitucién. El alcance de
las glosas impugnadas dice relacion con el régimen diferenciado que ha consagrado
el legislador, basado en el tipo de institucién de educacion superior y la pertenencia
del estudiante a dicha institucidn. No son las glosas cuestionadas las que otorgan
un tratamiento diferenciado a los estudiantes adscritos a instituciones que no
cuenten con un FSCU, sino la Ley N®18.5g91 y sus disposiciones, distincién que en
todo caso y en su cdncepto resulta razonables, justificada y ajustada a la
Constitucion.

2. Cuestionamiento a las Glosas de Fondos Reservados de Carabineros

La glosa impugnada no vulnera el articulo 67 de la Constitucion, afirman los
organos constitucionales ya anotados.

Refieren que los requirentes alegan y configuran un conflicto de mera
leqalidad y no de constitucionalidad, de aquellos que no son de competencia de
este Tribunal, argumentando en torno al alcance y vigencia de las normas de la Ley
Orgénica Constitucional de Carabineros de Chile, asi como la no derogacion tacita
de otra normativa legal sobre gastos especiales.

Analizando el mensaje de S.E. el Presidente de la Republica iniciado en
diciembre de 2018, exponen que el Jefe de Estado ha comprendido a cabalidad que
la existencia de supuestos “pisos minimos” en materia de gastos reservados debe
ser abordado desde el funcionamiento diacrénico del ordenamiento juridico y el
monopolio legislativo en la creacion del derecho que autorizan a los drganos
legislativos a cambiar la requlacidn existente, haciendo cesar sus efectos. Como es
posible adelantar, esto corresponde a un asunto de “pura” legalidad: de o
contrario, el mensaje presidencial no contendria un proyecto de ley sino un
proyecto de reforma constitucional, lo cual no es lo que acontece.

Analizando lo debatido en la Comisidon Mixta, refieren que el Presidente de
la RepUblica no propuso indicacidn alguna para resolver la discrepancia entre las
Camaras.

Asi, la decision de la Comisidn fue refrendada por la Camara de Diputados y
el Senado. En consecuencia, el Congreso Nacional en el ejercicio de sus
atribuciones legislativas en la tramitacion de un proyecto de Ley de Presupuestos
rechazé un gasto.
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No rebajo ni redujo gasto alguno, sino que la voluntad mayoritaria de dicha
institucion decidid rechazar los gastos reservados destinados a Carabineros de
Chile. Por lo cual, si el Congreso Nacional no rebajo el monto del gasto, mal podria
el legislador democratico haber incurrido en una infraccién al articulo 67, inciso
segundo, de la Constitucion. '

Analiza para ello el articulo 24 de la Ley Organica Constitucional N° 18.918,
del Congreso Nacional, a pesar del acotado ambito de atribuciones con que cuenta
el Poder Legislativo en la formacion de las leyes, que los parlamentarios cuentan
con facultades para aceptar, reducir o rechazar las proposiciones del Poder
Ejecutivo. '

Por tanto, al rechazar el gasto propuesto por el Presidente de la Republica,
el Congreso Nacional no ha hecho otra cosa que ejercer las atribuciones que le
entrega la Constitucion en la tramitacion de la Ley de Presupuestos.

Observaciones de S.E. el Presidente de la Republica

A fojas 1.120, con fecha 7 de enero de 2019, S.E. el Presidente de la
Republica Sebastidn Pifiera Echefique, en presentacion suscrita también por los
sefiores Felipe Larrain, Ministro de Hacienda, y Gonzalo Blumel, Ministro Secretario
* General de la Presidencia, formula observaciones respecto del traslado conferido,
instando para que el requerimiento sea acogido en todas sus partes.

Comienza su presentacién analizando, en el capitulo I, la sustanciacion del
proyecto de ley de presupuestos para 2019 en el Congreso Nacional, centrandose
en las asignaciones a Carabineros de Chile y al Ministerio de Educacion.

El capitulo Il analiza el rechazo a los fondos minimos de gastos reservados
destinados a Carabineros de Chile, lo que importarfa una extralimitacion a la
actividad parlamentaria, al estar contemplados en leyes permanentes.

Refiere el Jefe de Estado que el proyecto de ley originalmente contemplaba
una asignacion de recursos asociados a glosa de gastos reservados de Carabineros
de Chile, concordante con las leyes de presupuestos de afios anteriores.

No obstante, indica que factores coyunturales implicaron su rechazo en el
Senado y que no fuera posible llegar a acuerdo en la Comisién Mixta, por lo que
ésta fue aprobada sin asignacién de recursos.

Ello implica una contravencién al articulo 67 de la Constitucion. Durante la
tramitaciéon de esta ley, el Congreso solo puede aprobar, rechazar o reducir los
gastos contemplados en el proyecto, salvo los que estén establecidos en leyes
permanentes. La expresién de gastos reservados a Carabineros estd expresamente
contemplada en el articulo 8g de su LOC, por lo que lo aprobado genera

vulneracién constitucional.

Analizando los principios que rigen la materia, refiere el Presidente de la -
Republica que en nuestro sistema se ha tornado esencial para el funcionamiento
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republicano y la paz social, dotar de recursos minimos para la ejecucién de aquellas
leyes que, por su naturaleza, lo requieren, precaviendo que la coyuntura politica

genera dejar leyes sin ejecucién.

Ello por cuanto la ley de presupuestos constituye una estimacion de gasto
financiero y, al mismo tiempo, un instrumento de planificacion de la actividad del
Estado.

En materia presupuestaria la Constitucion reenvia la regulacién a la
normativa organica constitucional de Carabineros de Chile, por lo que cita su
articulo 105. Asi, es dicho cuerpo organico el que reglamenta los asuntos
presupuestarios de esta institucién en su Trtulo V, que contiene el discutido articulo
89, norma analoga a la existente en la Ley Orgénica Constitucional de las Fuerzas
Armadas en su articulo 98. '

El anotado articulo 8g es norma de caracter permanente. Sin embargo,
como lo sefalan los actores, durante la discusion del proyecto de ley,
parlamentarios sefialaron que se encontraria tacitamente drogada por el articulo 3°
de laLey N°19.863.

Por el contrario, refiere que dicha norma esta del todo vigente, siendo su
omision un vicio de constitucionalidad. No ha existido norma alguna que haya
dispuesto su pérdida de efectos. Su historia de tramitacidon de cuenta de ello, asi
como el acuerdo politico que la hizo nacer, en 2002 y 2003. Originalmente se
planted su derogacion pero luego, se establecio que la intencion no fue modificar la
norma de pisos minimos.

Lo anterior también ha tenido correlato en el respeto a los pisos minimos en
los Ultimos 10 afios, en la discusion anual de la Ley de Presupuestos y en el
reconocimiento de otras leyes que han modificado la Ley Organica Constitucional
de Carabineros, respecto de |a vigencia del articulo 8g, como la Ley N° 20.502 y la
Ley N° 20.801.

A ello agrega el sefior Presidente de la Republica que se envié en diciembre
de 2018 al Congreso Nacional un proyecto de ley sobre informacién y rendicion de
cuentas de gastos reservados, cumpliendo con lo establecido en la Ley N° 21.053,
Ley de Presupuestos para el Sector PUblico de 2018. Su articulo 2° deroga
expresamente el articulo 8g de la Ley Orgénica Constitucional de Carabineros y su
regla de pisos minimos, por lo que no puede sefialarse que ésta hoy, con una
modificacion en curso, esta derogada.

Asi, los parlamentarios se excedieron en sus potestades constitucionales al
rechazar un gasto permanente como son los montos minimos de gastos reservados
de Carabineros de Chile, resultando incuestionable, agrega, la contravencion al
articulo 67 de la Constitucién.

Acto seguido, en el capitulo Il de su traslado, ef Jefe de Estado analiza las
glosas del fondo solidario de crédito universitario, sefialando que éstas abordan
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materias de iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica, por lo que contrarian
la Constitucion.

En este acapite el Ejecutivo comienza analizando la iniciativa exclusiva con
que lo ha dotado la Constitucidn en su articulo 65, incisos tercero y cuarto, en
materia de administracién financiera y presupuestaria del Estado, conformando un
todo armoénico con sus articulos 24 y 32 N° 20°.

Comenta que las facultades a dicho respecto, del Congreso Nacional, estan
circunscritas en el articulo 65, inciso final, de la Constitucion, pudiendo el
Parlamento s6lo aceptar, disminuir o rechazar los servicios, empleos,
emolumentos, préstamos, beneficios, gastos y demaés iniciativas sobre la materia
que proponga el Presidente de la Repdblica.

Esta iniciativa exclusiva es heredera de una larga historia constitucional,
buscando reunir en una sola autoridad la planificacién y ejecucion del gasto publico,
haciendo efectiva la responsabilidad por su administracién, evitando la captura del
erario por grupos de interés y reducir el riesgo de déficit, protegiendo |a globalidad
del gasto.

En dicho contexto, las glosas introducidas invaden la esfera de iniciativa
exclusiva del Ejecutivo. Suponen una alteracion del objeto, definido por el
Presidente de la RepUblica, al que deben aplicarse los recursos contemplados en
ciertas asignaciones de la Partida og, Ministerio de Educacién.

La alteracién de la finalidad de las transferencias que el Fisco realiza, implica
inmiscuirse en asuntos que son propios de la administracién financiera o
presupuestaria del Estado. No puede sefialarse, con respeto a la Constitucion, que
la indicacion parlamentaria que dio origen a estas glosas impugnas pueda
encuadrarse en las acciones que ella permite ejecutar en forma taxativa a los
parlamentarios, en asuntos presupuestarios.

La determinacidn de la finalidad a que deben aplicarse los recursos publicos
no puede quedar fuera del concepto de “administracion financiera o presupuestaria
del Estado”, conforme el sentido natural que informa el D.L. N° 1.263 y la
jurisprudencia de este Tribunal.

Unido a lo expuesto, las anotadas glosas, en el fondo, vulneran la igualdad
ante la ley que establece la Constitucion en el articulo 19 N° 2°. No se ajustan a
parametros de razonabilidad y proporcionalidad, conforme el criterio asentado en
la STC Rol N° 2.935. '

Se tiene que la medida limitativa consiste en una diferenciacion que se hace
entre los destinatarios de fa norma. No obstante haberse sefialado que las glosas
cuestionadas permitirian hacerse cargo de la situacion de aquellos estudiantes que
excedieron el tiempo contemplado en los articulos 105 y siguientes de la Ley N°
21.091, perdiendo el beneficio de la gratuidad, se suscribié un protocolo de acuerdo
en la tramitacién de este proyecto de ley para dar solucién a dicho problema en
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forma global y no parcial, a todos los estudiantes e instituciones de educacién
superior y no sélo a algunos.

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

Concluida la tramitacion de la causa, ésta fue decretada en relacidn el dia8
de enero de 2019, efectuandose la vista de estilo con igual fecha, alegando por las
sefioras y sefiores diputados requirentes el abogado don Victor Manuel Avilés
Hernandez; por el sefior Presidente del H. Senado, el abogado don Francisco
Zuiiga Urbina; por la sefiora Presidenta de la H. Camara de Diputados, el abogado
don Julio Pallavicini Magnere; y por S.E. el Presidente de la Republica, el abogado
don Sebastidn Soto Velasco, adoptandose acuerdo en Sesion de Pleno de g de
enero de 2019, conforme se certifico a fojas 1.616 de estos autos.

Conforme a dicho acuerdo, por seis votos contra cuatro, se resolvié acoger
el requerimiento deducido a fs. 12, integramente en relacion con la
inconstitucionalidad de las dos glosas referidas al Fondo Solidario del Crédito
Universitario y parcialmente respecto de la glosa que incide en los fondos
reservados asignados a Carabineros, en la parte donde no se ha indicado
nominativamente, el monto de dicha asignacién.

Y CONSIDERANDO:

PRIMERO: Que, como en otras oportunidades (Roles N° 7, de 1972; 12, de
1973; 254; 1.005 Y 4.118), la resolucién de los asuntos sometidos a esta Magistratura
exige considerar el estatuto juridico que regula la Ley de Presupuestos para el
Sector Publico en Chile, el cual se integra por un conjunto variado de disposiciones
constitucionales, legales y reglamentarias especialmente aplicables en esta
materia, asi como por practicas -sobre todo surgidas durante la tramitacidn
parlamentaria del respectivo proyecto de ley-y también por las normas generales
que rigen el proceso de formacion de las leyes, como sucede con la regla que exige
respetar las ideas matrices o la que regula la iniciativa exclusiva del Presidente de la
Republica.

SEGUNDO: Que, ese estatuto se caracteriza, en primer lugar, por el
contenido propio de la Ley de Presupuestos, consistente en una estimacion de los
ingresos y la determinacion de los gastos del Sector Publico; aquella cuantificacion,
en segundo lugar, posee duracién anual; en tercer lugar y en cuanto a la estimacion
del rendimiento de los recursos, ésta corresponde exclusivamente al Presidente de
la RepuUblica; y en cuanto a los gastos, por su parte, el Congreso Nacional no puede
aprobar ninguno nuevo sin que se indiquen, al mismo tiempo, las fuentes de
recursos necesarios para solventarlos y solo puede reducir los contenidos en el
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proyecto de Ley de Presupuestos, salvo que estén establecidos en leyes
permanentes.

~ Enseguida, cabe agregar, como parte de este estatuto, el lapso dentro del
cual debe ser presentado el proyecto por el Presidente de la Republica y también el
plazo de que dispone el Congreso Nacional para despacharlo, asi como Ia
consecuencia que acarrea no cumplirlo, pues, en este caso, rige el que presentd el
Jefe de Estado.

Asimismo, deben afadirse otras reglas relevantes, como la atribucién del
Presidente de la Republica para reducir proporcionalmente todos los gastos, si la
fuente de recursos otorgada por el Congreso Nacional es insuficiente; la Comnisién
Especial Mixta que informa el proyecto, la cual puede sequir funcionando, una vez
aprobado, para el solo efecto de realizar un seguimiento de su ejecucion; o, en fin, la
practica de adoptar protocolos “(...) en el que constan una serie de compromisos que
el Ejecutivo, en asuntos de su iniciativa, asume a cambio de su aprobacion (...) se estd
solamente en presencia de un acuerdo politico no vinculante, cuyos contenidos, no
obstante, han llegado en varios casos a implementarse, validando el instrumento y
reconociendo el influjo del colegislador” (Alvaro Villarroel Céceres: “El Protocolo de
Acuerdos de la Ley de Presupuestos del Sector Piblico”, XXXVIIl Revista de
Derecho de [a Pontificia Universidad Catélica de Valparaiso, 1er semestre, 2012,
p.618).

TERCERO: Que, la comprension acerca de ese estatuto, a pesar de la
multiplicidad de normas y practicas que lo integran, ha sido usualmente coincidente
en la doctrina y también en la jurisprudencia de esta Magistratura, como se
expondra a proposito del razonamiento que resuelve en torno de las cuestiones
planteadas a fs. 1. De este estatuto, en esta oportunidad, es necesario detenerse,
especialmente, en las normas que dicen relacion con el respeto de la iniciativa
exclusiva del Presidente de la Republica y de las ideas matrices y con la prohibicién

de reducir los gastos contenidos en leyes permanentes, las que se encuentran .

intimamente vinculadas, pues sirven para delimitar la competencia de los
colegisladores en el contexto de una ley especial, por sus caracteristicas formales y
contenido sustantive, como es la Ley de Presupuestos.

Asi lo fundamentaba el Presidente Eduardo Frei Montalva en su mensaje al
Congreso Nacional, el 21 de mayo de 1g70:

“Si hemos de mantener un Parlamento libre, democratico y prestigiado,
como yo firmemente lo espero, porque creo que sin esas condiciones no existe
verdadera democracia en pais alguno del mundo, este Parlamento deberd tener
la atribucion de aprobar o rechazar los gastos publicos, y solamente a través de
este medio influir en términos generales -y nunca particulares- en la estructura
del gasto publico; un Parlamento capaz de aprobar y definir el programa en
lineas generales, dejando el Ejecutivo la facultad para realizarlo; un
Parlamento capaz de fiscalizar, de investigar y de sancionar el incumplimiento
de las leyes; un Parlamento capaz de representar y resquardar la justicia
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objetiva en las remuneraciones y en la previsin, pero a través de normas de
justicia general y no de decisiones particulares e inmediatas, que son materia
de administracién ajenas a la funcién parlamentaria.

En una palabra, es necesario un Parlamento que al legislar —que es su
funcién bdsica- dicte normas de caracter general; un Parlamento que apruebe
las lineas fundamentales del plan y controle su ejecucidn sin distorsionarfo ni
contradecirlo; un Parlamento representativo de las tendencias de la opinién
publica manifestadas a través de sus debates libres”. (Eduardo Frei Montalva:
“La Reforma Constitucional en un contexto histérico”, Reforma Constitucional
1970 (Santiago, Ed. Juridica de Chile, 1970, pp. 46 — 47)

CUARTO: Que, conforme a lo expuesto y de acuerdo al requerimiento de fs.
1, en el primer capitulo; se revisaré la impugnacion planteada a las glosas 12 y 19,
relativas al Fondo Solidario de Crédito Universitario; mientras que, en el segundo,
se examinara la objecién formulada respecto de la Glosa de montos asignados a
gastos reservados de Carabineros.

PRIMER CAPITULO

GLOSAS DEL FONDO SOLIDARIO DE CREDITO UNIVERSITARIO

QUINTO: Que, mediante las dos Glosas impugnadas, se modifica lo
dispuesto en el articulo 75 de la Ley N° 18.591, con el objeto de ampliar la finalidad a
la que pueden destinarse los excedentes acumulados del fondo solidario de crédito
universitario de cada Institucion de Educacion Superior, pues se las autoriza para
reinvertir hasta un 30% de esos excedentes en infraestructura, titulos de valor en
moneda nacional, becas internas o créditos especiales para estudiantes regulares,
en circunstancias que, conforme a la normativa hoy vigente, esos recursos solo
pueden ser invertidos en instrumentos emitidos por el Servicio de Tesorerias, por el
Banco Central de Chile o en instrumentos de renta fija clasificados en A por la
Comisién Clasificadora de Riesgo a gue se refiere el articulo gg del Decreto Ley N°
3.500, de 1980.

La incorporacion de estas glosas, en virtud de sendas indicaciones
parlamentarias persigue, como lo sefiala la senadora Yasna Provoste, coautora de
ellas, a fs. 131 del Cuaderno Separado de estos autos:

M) flexibilizar, de manera transitoria y para el afio 2019, el manejo de
los recursos propios de los Fondos, y darles un uso adecuado y eficiente, que
ademds guarda plena armonia con los propdsitos para los cuales fue creado el
Fondo. Existe conciencia en los coautores de la indicacion que la regulacidn de
los dineros “rotatorios” que yacen de modo creciente en los respectivos Fondos
Solidarios de Crédito Universitario no se ha ajustado a los importantes cambios
experimentados por el sistema de beneficios que nuestro pais ofrece a sus




21

estudiantes, cambios que han significado una sustantiva disminucion de la
demanda de crédito solidario en el ultimo tiempo, y que, a su vez, es causa de
los excedentes generados, cuestidn que lleva a situaciones tan absurdas como
gue las universidades para cubrir muchas de sus necesidades deben acudir al
endeudamiento, en lugar de hacerlo recurriendo a una parte de los excedentes
disponibles en tales Fondos”.

SEXTO: Que no es competencia de esta Magistratura ni ha sido sometido a
su decisién, el motivo o justificacion de lo dispuesto por las glosas cuestionadas y
menos lo acertade o no de acudir al Fondo Solidario para cubrir las inversiones que
ellas autorizan, sino si su incorporacidon, mediante indicaciones parlamentarias al
proyecto de Ley de Presupuestos, contraviene o no los articulos 67 y 69 de la
Constitucidén, porque no dicen relacidon con sus ideas matrices e introducen
modificaciones que corresponden a la iniciativa exclusiva del Presidente de la
Republica, asi como porque lesionarian el articulo 1g N° 2° de la Carta Fundamental,
al generar una discriminacién arbitraria entre los alumnos de las Instituciones de
Educacién Superior que cuentan con aquel Fondo Solidario respecto de las que no
disponen de él.

1. Regulacion Constitucional

SEPTIMO: Que, estableciendo la iniciativa exclusiva en la materia, conforme
a lo dispuesto en el articuto 67 inciso primero de la Constitucién, el proyecto de Ley
de Presupuestos debe ser presentado por el Presidente de |la Republica al Congreso
Nacional, lo cual se vincula con lo prescrito en su articulo 65 inciso tercero donde se
establece que “[cJorrespondera al Presidente de la Republica la iniciativa exclusiva de

los proyectos de ley que tengan relacién con (..)la_administracién financiera o
presupuestaria del Estado (...)".

Asimismo, el inciso cuarto del articulo 65 le confiere también iniciativa
exclusiva, en su numeral 3°, para “celebrar cualquiera otra clase de operaciones que
puedan comprometer el crédito o la responsabilidad financiera del Estado, de las
entidades semifiscales, auténomas, de los gobiernos regionales o de las
municipalidades, y condonar, reducir o modificar obligaciones, intereses u otras cargas

financieras de cualguier naturaleza establecidas en favor del Fisco o de los organismos
o entidades referidos”.

OCTAVQ: Que, por su parte y conforme al articulo 6g de la Constitucion,
todo proyecto de ley puede ser objeto de adiciones o correcciones en los tramites
que corresponda, pero, en ningun caso, se admitiran las que no tengan relacion
directa con sus ideas matrices o fundamentales, esto es, conforme a lo dispuesto en
el articulo 23 inciso tercero de la Ley Organica Constitucional de Congreso Nacional,
aquéllas contenidas en el mensaje o mocion.

NOVENO: Que no debe olvidarse que la regla de las ideas matrices fue
incorporada a nuestro régimen constitucional en virtud de la reforma introducida a
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la Constitucion de 1925, en 1970, mediante la Ley N° 17.284, la cual incluyd también
una extensién en las materias de iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica,
especialmente en el ambito econémico y presupuestario, tal y como venia
plantedndose desde la reforma constitucional contenida en la Ley N° 7.727, de 1943;
todo lo cual fue recogido por la actual Constitucion y considerado al momento de
dictarse la Ley Organica Constitucional del Congreso Nacional, de tal manera que la
“(...) potestad de iniciativa tiene numerosas y severgs limitaciones y prohibiciones,
algunas de aplicacién comdin a los mensajes y mociones; otros gravitantes unicamente
sobre los diputados y senadores. Desde luego, el articulo 69 inciso 1° de la Constitucidn
prohibe siempre y sin distincidn alguna del drgano colegislador de que se trate,
plantear indicaciones ajenas a las ideas matrices o fundamentales del proyecto, es
decir, aquellas que no aparecen explicita y claramente expuestas en el mensaje o
iniciativa correspondiente” (José Luis Cea Egafia: Derecho Constitucional Chileno,
Tomo lll, Ediciones UC, 2013, p. 448).

DECIMO: Que, en todo caso, estas dos reglas, asi como las demas que
hemos mencionado como parte del estatuto juridico que rige la Ley de
Presupuestos, lejos de erigir al Presidente de la Republica en un siper legislador en
la materia o, peor aun, reducir la labor del Congreso Nacional a la tarea de ser un
mero buzén, como se plante6 en estrados, persigue, entre otros objetivos, delimitar
la competencia entre los colegisladores, racionalizar el proceso legislativo, cautelar
el equilibrio presupuestario, dotar al Jefe de Estado de un presupuesto que le
permita realizar su programa y favorecer la aprobacion del presupuesto y la
fiscalizacion y control de su ejecucion por el Congreso Nacional. '

2. Aplicacién en Materia Presupuestaria

DECIMOPRIMERO: Que, tanto la iniciativa exclusiva del Presidente de la
Republica como la regla relativa a ideas matrices han sido objeto de analisis en
muchas ocasiones por parte de esta Magistratura, incluso en el ambito
presupuestario (Roles N° 1, de 1972, 12, de 1973, 242, 254, 1.005, 1.867, 2.776, 2.777,
2.935, 3.204 Y 4.118, entre otros).

DECIMOSEGUNDO: Que, en relacion con aquella iniciativa presidencial,
mientras que, en la Constitucién de 1833, sélo la declaracion de guerra debia
proponerse por el Presidente de la Republica y, en el texto original de la Carta
Fundamental de 1925, ya se agrego a dicha materia los suplementos a partidas o
item de la Ley General de Presupuesto, a lo largo de la vigencia de esta Ultima, en
particular, en las ya aludidas reformas de 1943 y 1970, dicha iniciativa se ampli6
significativamente, a propdsito de lo cual esta Magistratura, sostuvo en el Rol N°©
2.025 que "(...} la razdn de ello se ha encontrado en la necesidad de establecer un
sistema coherente de gastos que permita al Presidente de la Republica dar
cumplimiento a la politica de financiamiento que considere adecuada para el
cumpliriento de su programa de gobierno, en armonia con su calidad de jefe de
gobierno y mdximo jerarca de la administracién y de responsable del manejo de las
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finanzas publicas, de conformidad a los establecido en los articulos 24 y 32, N® 20° de
la Constitucion Politica (...)" (c. 39°).

DECIMOTERCERO: Que, por su parte, respecto de la obligacion que las
adiciones o correcciones que se formulen a un proyecto de ley digan relacion directa
con sus ideas matrices o fundamentales, esta Magistratura, en general, ha
sostenido que no basta una *(....) mencién incidental {para darle] el cardcter de idea
matriz o fundamental de un proyecto, si se considera que en parte alguna del
articulado del mismo se hace referencia, ni directa o indirectamente (...)" (c. 31°) a la
materia que es objeto de la indicacidn; que “(...)en la resolucion del problema debe
estarse siempre mas al aspecto sustantivo, que al meramente formal, de las ideas
matrices o fundamentales del proyecto contenidas en el Mensaje o Mocién y de los
preceptos originados en una indicacién (...)" { Rol N° 259 c. 33°), esto es, “(...) que se
dé entre la indicacion y el tema o idea a que se refiere el nuevo proyecto de ley una
relacién causal sincera”(...)" (c. 33°); asi como también “(...) que en esta materia debe
procederse con prudencia y un equilibrio adecuado, pues no por eliminar los llamados

“oroyectos misceldneos” debe caerse en el extremo opuesto de rigidizar el sistema (...}"
(¢. 33°); ¥, por Ultimo, que *(...) la circunstancia de haber sido propuesto (un articulo)
por una comisién mixta (no) resulta contraria a la Constitucion, pues la Comisién Mixta
es una instancia propia de un Congreso bicameral como el nuestro, donde ambas
camaras se encuentran dotadas de potestades equivalentes (...}" { Rol N® 2.231 ¢, 16°).

DECIMOCUARTO: Que, ahora bien y en relacién con el proyecto de Ley de
Presupuestos, ya en el Rol N° 1, de 1972, se establecieron los elementos esenciales
acerca del sentido y alcance del respeto a las ideas matrices, a raiz de un
requerimiento del Presidente Salvador Allende, no sin antes dejar de reconocer que
“(...) histéricamente hablando, y en particular desde 1942 en adelante, ha sido
costumbre que, afio a afio, se haya utilizado la Ley de Presupuesto para aprobar las
materias. mds inconexas por todos los Gobiernos y todos los Congresos, sin que hasta
ahora se hubiera hecho cuestién constitucional sobre tal procedimiento, pues se
impone asimismo destacar que, aparte de que no habia mecanismo para recurrir
alegando tal vicio, faltaba también el érgano llamado a emitir ese pronunciamiento.
Dicha prdctica viciosa se observa aun dentro de la tramitacion en el Congreso del
proyecto de ley que ha motivado este requerimiento, ya que un detenido andlisis de las
indicaciones que los Parlamentarios hicieron en ella, muchas de las cuales obtuvieron
aprobacidn, demuestra que incurrieron en esa prdctica personeros representantes de
las mds diversas corrientes de opinidn, todo lo cual permite concluir que se trata de un
procedimiento hasta ahora no reparado pero que no puede, obviamente, ser
constitutivo de derecho, ya que la doctrina cientifica en materia de derecho publico
sostiene invariablemente que las prdcticas contrarias y la mera tolerancia no pueden
provocar la derogacion de la norma juridica” (c.20°).

DECIMOQUINTO: Que, en definitiva, lo esencial respecto de la regla de
ideas matrices radica en que, si bien “(...) no hay obstdculo para que en la ley anual de
presupuestos se incluyan normas sobre materias relativas a su ejecucion o a la
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administracion financiera del Estado, pero estas disposiciones han de tener relacion
directa con las ideas matrices o fundamentales de la misma que no son otras que el

cdlculo de ingresos v la autorizacion de gastos” (Rol N° 1.005, . 12°).

DECIMOSEXTO: Que, en consecuencia, cautelando el respeto de la
iniciativa exclusiva y de las ideas matrices, en materias presupuestarias y
financieras, este Tribunal ha estimado inconstitucionales indicaciones
parlamentarias que regulaban, en una glosa, la forma en que debfan distribuirse los
fondos de seguridad ciudadana previstos para la realizacién de la Encuesta Nacional
Urbana de Sequridad Ciudadana (Rol N° 1.867); la que consideraba que vulneraba
gravemente la probidad administrativa la participacion de todo funcionario pUblico
de exclusiva confianza del Presidente de la Republica, en actividades de
proselitismo o promocién de candidatos a cargos de eleccion popular (Rol N°® 1.005);
la mocién que planteaba el traslado de la Sede del Congreso Nacional a Santiago,
por cuanto generaba gastos actualmente no considerados (Rol N° 242); y, en fin, la
transformacién del subsidio postnatal parental efectuada por el Senado, desde que

involucraba la administracidn financiera o presupuestaria del Estado (Rol N® 2.025).

DECIMOSEPTIMO: Que, en fin y manteniendo la jurisprudencia
practicamente invariable en la materia, mas recientemente, en el Rol N° 4.118, con
motivo del parrafo tercero de la Glosa oz, correspondiente al Ministerio de
Educacidn, y del articulo 28 del proyecto de Ley de Presupuestos del Sector Publico
para el afio 2018, esta Magistratura sostuvo que resultaba "(...) contrario a la letra y
espiritu de la norma contenida en el articulo 67 de la Carta Fundamental, introducir
requlaciones permanentes en una normativa especial como lo es la referida a la ley de
presupuestos, que, por su especial naturaleza juridica, sélo puede normar materias
presupuestarias y de gastos” (c. 21°), habida consideracion que el objeto de aquella
glosa se encontraba regulado en el articulo 37 de la Ley General de Educacion, dado
que vulneraba las ideas matrices de la Ley de Presupuestos, definidas por el propio
constituyente, por lo que “(...) que debe rechazarse la inclusidn de requlaciones ajenas
a lo estrictamente pertinente en materia presupuestaria, reforzandose el principio
constitucional de que éstas deben ser objeto de un proyecto de ley con ideas matrices
precisas que las consignen, unica forma de lograr una coherencia en la legisiacion que
regula las bases institucionales de nuestro ordenamiento juridico (STC Rol N° 1005, ¢.
13)" (. 32°).

Y, si bien, la otra norma entonces objetada, el articulo 28 N°® 2 incisos
primero a tercero, se considerd ajustada a las ideas matrices, en cuanto su
fundamento estaba asociado a una materia eminentemente presupuestaria como
es la ejecucién de los gastos reservados, iba “(..) va mds alldg, al reflejar que se
“reemplaza” un articulo de la Ley N° 19.863 y, por la referencia del inciso final del
articulo 28, que mandata al Presidente de la Repiblica para enviar un “proyecto de ley
que incorpore modificaciones permanentes a la ley N° 19.863" (c. 37°), innovando *(...)
mediante una ley temporal, abrogando contenidos de la ley permahente en el modo en
que se rinden y juzgan los gastos reservados (...)" (c. 38°).
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3. Aplicacion alas Glosas13y1ig

DECIMOCTAVO: Que, procede a continuacion, resolver el requerimiento
planteado por los diputados respecto de las Glosas 13 y 19 que modifican lo
dispuesto en el articulo 75 de la Ley N° 18.591, con el objeto de ampliar el destino al
que pueden aplicarse los excedentes acumulados del fondo solidario de crédito
universitario de cada Institucion de Educacion Superior.

DECIMONOVENO: Que, como ha sido explicado, para evaluar
constitucionalmente, si una determinada indicacion se sitUa o no dentro de las ideas
matrices, se torna imperativo examinar el contenido preciso de una y otras, aun
cuando en la version mas estricta de esa regla aplicable a [a Ley de Presupuestos,
las glosas objetadas a fs. 1 deberian ser inmediatamente desestimadas, pues,
claramente, no dicen relacién con la estimacién de ingresos y determinacién de los
gastos que constituyen lo esencial de dicha normativa.

Al contrario, las glosas 13 y 19 se vinculan con una ampliacién del destino
para el que pueden utilizarse fondos que han sido traspasados por el Fisco a las
Instituciones de Educacién Superior, de tal manera que se refieren al uso de esos
recursos.

VIGESIMO: Que, sin embargo y con el objeto de evaluar rigurosamente el
planteamiento formulado por los requirentes, puesto que resulta ineludible para
esta Magistratura reconocer y respetar las atribuciones tanto del Congreso Nacional
como de los parlamentarios en la tramitacion de la Ley de Presupuestos, examinar
si las glosas respetan sustancialmente los articulos 67 y 69 de la Constitucién, “(...)
puesto que la determinacion de las ideas matrices o fundamentales se convierte en una
cuestion de hecho que ha de ponderarse, desde el punto de vista especulativo y
racional, vinculada a las circunstancias que, en realidad, rodeen la iniciativa que se
analiza” (Alejandro Silva Bascufian: Tratado de Derecho Constitucional, Tomo VI,
Santiago, Ed. Juridica de Chile, 2000, p. 124). |

VIGESIMOPRIMEROQ: Que, para seguir esta metodologia, desde luego, cabe
examinar el mensaje de SE. el Presidente de la Republica con que dio inicio al
proyecto de Ley de Presupuestos del Sector Piblico para el afio 201g, tal y como lo
hacen tanto el H. Senado como la H. Camara de Diputados para sostener la
constitucionalidad de las dos glosas objetadas en estos autos.

Desde esta perspectiva, ambas Corporaciones, en términos analogos, a fs.
1.088 y siguientes y a fs. 1.574 y siguientes, han planteado que las dos indicaciones
se encontrarian directamente vinculadas -tanto con el objetivo general del proyecto
como con las prioridades fijadas por SE. el Presidente de la Repuiblica en su
mensaje- concluyendo que “(...) entre las ideas generales y especificas o prioridades
contenidas en la Ley de Presupuesto, que sirven de sustento al proyecto examinado, se
encuentra mejorar la_calidad de la educacién de nifios y jovenes, lo cual incluye el
aumento_de recursos para el sistema de beneficios estudiantiles, en sus distintas
modalidades tales como los aranceles de gratuidad, becas y el Fondo Solidario de
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Crédito Universitario, asi como la destinacién de mayores recursos para infraestructura
educacional y el plan de fortalecimiento para las instituciones de educacidn superior
estatales. Asimismo, entre los problemas o cuestiones sustanciales que pretende
abordar el proyecto de Ley de Presupuestos, se menciona promover una
administracién fiscal responsable, equilibrando el crecimiento del gasto publico con la
satisfaccién de necesidades. Por Ultimo, entre las ideas fundamentales del proyecto de
Ley de Presupuestos se encuentra la de promover un desarrollo armdnico de todo
Chile, por lo cual se asignan mayores recursos a todas las regiones del pais para
financiar diversas obras publicas, entre las cuales se incluye la infraestructura
educacional” (fs. 1.091 y, en andlogo sentido, a fs. 1.577 y 1.578).

VIGESIMOSEGUNDO: Que, sin embargo, cabe consignar que esa opinion
contrasta con la afirmacion efectuada por el Ministro de Hacienda, de que da cuenta
el escrito de observaciones del H. Senado, a fs. 1.074, en cuanto a que "(...) se
constituiria una mesa técnica (...) entre el Ministerio de Educacion, el Ministerio de
Hacienda y las instituciones de educacidn superior. Esto, puesto que en el contexto de
la gratuidad de la educacion superior las instituciones de educacion superior pueden
presentar menores ingresos porque estudiantes que pierden el derecho a gratuidad, por
exceder la duracidn formal de sus programas de estudio, pagan solo el 50 por ciento del
arancel. Entonces, vamos a implementar una mesa técnica para estudiar como
resolvemos este problema”. '

VIGESIMOTERCERO: Que, adicionalmente y frente a las glosas objetadas,
el Director de Presupuestos sostuvo derechamente su inadmisibilidad (fs. 1.074), tal
y como fue declarado por la mesa, aunque, luego, la mayoria de la Corporacion
revirtié dicha decision. Habiéndose planteado el asunto, finalmente, en la Comisién
Mixta, el Ministro de Hacienda secundé la inadmisibilidad planteada por el senador
José Garcia Ruminot, integrante de dicha Comisidn, aun cuando sostuvo que
comprendia la situacion de los estudiantes que pierden el beneficio de la gratuidad
y que la propuesta contenida en la indicacion contendria una discriminacion, lo cual

se tuvo presente al plantear que se conformara una mesa técnica (fs. 1.079).

VIGESIMOCUARTO: Que, entonces, revisando el mensaje presidencial, asi
como su tramitacion y el derrotero seguido por las glosas objetadas, conforme a
cuanto se ha razonado, nos parece que ellas exceden las ideas matrices contenidas
en aquel mensaje, correspondiendo a materias que son de iniciativa exclusiva del
Presidente de la RepUblica, porque dicen relacién con la administracién financiera o
presupuestaria del Estado, la cual, al tenor de lo dispuesto en el articulo 1° del
Decreto Ley N° 1.263, “comprende el conjunto de procesos administrativos que
permiten la obtencién de recursos y su aplicacion a la concrecién de los logros de los
objetivos del Estado. La administracion financiera incluye, fundamentalmente, los
procesos presupuestarios, de contabilidad y de administracién de fondos”.

VIGESIMOQUINTO: Que, en relacién con el mensaje, las ideas invocadas
para sustentar las indicaciones contenidas en las dos glosas son expresion de
planteamientos generales por parte del Jefe de Estado, vinculados con mejorar la
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calidad de la educacion, el equilibrio en el gasto publico, el cumplimiento de los
objetivos sociales, el desarrollo arménico de todo Chile y la asignacién de mejores
recursos a las regiones para financiar distintas iniciativas y programas de inversion,
entre otros ambitos, en infraestructura educacional, sin que pueda colegirse de ellas
que se relacionen directamente con la ampliacién de las finalidades a las que
pueden aplicarse los recursos que integran el Fondo Solidario de Crédito
Universitario.

Se alcanza, de esta manera, apenas una relacidn incidental o por referencia
general entre aquellas ideas y el contenido de las dos glosas surgidas de sendas
indicaciones parlamentarias, sin llegar a una vinculacién directa —como lo exige |a
Constitucién- entre unas y otras.

Asimismo y si se examina mas detenidamente la prioridad contenida en el
mensaje, respecto del aumento en los beneficios del arancel de gratuidad, becasy
Fondo Solidario, una vez mas esa idea se relaciona con aumentar el gasto publico en
ese ambito y con los recursos que el Estado aportara en la materia, pero no alcanza
para cubrir —directamente- una indicacién que amplia las inversiones a las que
pueden aplicarse recursos que, actualmente, conforman el Fondo Solidario, cuya
regulacion especifica se encuentra contenida en la Ley N° 18.591, y que son de
propiedad de las Instituciones de Educacidon Superior correspondientes, de tal
manera que no se trata de fondos estatales, que es a lo gue alcanza la Ley de
Presupuestos del Sector Piblico, tal y como lo plantean quienes han comparecido
en estos autos en contra del requerimiento de fs. 1, por ejemplo, a fs. 19, 72, 78, 118,
125 y 130 del Cuaderno Separado donde se han agregado las presentaciones
acompafadas por terceros, conforme a lo resuelto as fs. 1.041.

VIGESIMOSEXTQ: Que, sobre esa base, estiman estos sentenciadores que
procede continuar su razonamiento acudiendo a lo ya expresado en el Rol N° 4.118,
en cuanto a que la especial naturaleza juridica de la Ley de Presupuestos también se
expresa en las materias que han de ser parte de su regulacion, la cual debe ajustarse
al marco que la Carta Fundamental sefiala y que no es otro que aprobar el calculo de
ingresos y la autorizacién de gastos para el afio correspondiente, pudiendo incluir
normas sobre materias relativas a su ejecucion o a la administracién financiera del
Estado, pero siempre que estas disposiciones tengan relacion directa con sus ideas
matrices o fundamentales, que no son otras que la estimacion del calculo de
ingresos y la determinacién de gastos y siempre que la indicacion respete la
iniciativa exclusiva del Presidente de la Repuiblica.

VIGESIMOSEPTIMO: Que, al contrario, si se acepta legislar al margen de
esas ideas matrices de la Ley de Presupuestos o ignorando la iniciativa exclusiva,
estariamos reconduciendo los modos de crear derecho a un legislador expedito, que
podria afectar todas las modalidades permanentes de formacion de la ley, tengan o
no tengan un quérum especial. Con ello se alteraria el modo competencial en que se
recogen las atribuciones normativas de cada uno de los drganos del Estado
involucrados en la formacién de la ley, afectando el principio de correccion
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funcional que nuestra Magistratura ha utilizado en otras determinaciones

jurisprudenciales. Este principio tiene una aplicacién esencial en el ejercicio de una
potestad concurrente por parte del Gobierno y el Congreso Nacional, en el proceso
de formacidn de la ley. Por lo mismo, en torno a la cautela de las ideas matrices de
la Ley de Presupuestos se puede asociar toda normativa que aplica a una
determinacién de gastos en la medida que respete la ley permanente previa. Por
tanto, bajo ningun respecto es que se impida legislar sobre estos asuntos, sino que
no puede utilizarse la via financiera de la Ley de Presupuestos para innovar en el
contraste con leyes vigentes.

VIGESIMOCTAVO: Que, en el caso de las dos glosas impugnadas a fs. 1, el
caracter de la regulacién a que ellas se refieren, contenida en el articulo 75 de la Ley
N° 18.591, asl como las complejidades que es menester considerar para su
modificacion, en el marco -a mayor abundamiento- de las importantes
modificaciones introducidas, en los Ultimos afios, en materia de gratuidad y
financiamiento de la Educacién Superior, queda corroborado porque uno de los
aspectos acordados en el protocolo suscrito el 20 de noviembre de 2018, por
senadores y representantes del Gobierno, consistio en que:

“En el contexto de la gratuidad de educacidn superior, las instituciones
de educacion superior pueden presentar menores ingresos porque estudiantes
que pierden el derecho a la gratuidad, por exceder la duracién formal de sus
programas de estudios, pagan sélo el 50% del arancel. Lo que se acuerda en
este protocolo es estudiar el problema, dimensionando el impacto real de esta
politica en las instituciones de educacién superior en gratuidad y teniendo una

perspectiva _amplia del financiamiento de dichas instituciones y de los

incentivos a reducir la desercidn de estudiantes.

Se realizard una Mesa Técnica entre el Ministerio de Educacion, el
Ministerio de Hacienda y las instituciones de educacion superior sobre este
tema para que realice recomendaciones al Ejecutivo., Las propuestas de esta
mesa deberian presentarse antes del 31 de mayo”.

VIGESIMONOVENO: Que, conforme lo expresado, por ende, se declararan
inconstitucionales la Glosa 13, asociada a la Asignacidn 036, item o3, Subtitulo 33,
Programa 29, Capitulo o1, Partida 09, del Ministerio de Educacion; y la Glosa 1g,
asociada a la Asignacién 036, item o3, Subtitulo 33, Programa 30, Capitulo o1,
Partida o9, del mismo Ministerio.
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SEGUNDO CAPITULO

OMISION DE CONSIGNAR VALORES EN LA GLOSA DE GASTOS RESERVADOS
DE CARABINEROS DE CHILE, EN EL PROYECTO DE LEY DE PRESUPUESTOS
DEL SECTOR PUBLICO DEL ANO 2019

1. Antecedentes

TRIGESIMO: Que en el presente capitulo, estos Ministros expondran los
fundamentos por los cuales han decidido acoger el requerimiento de inaplicabilidad
por inconstitucionalidad planteado por un grupo de parlamentarios que representan
mas de la cuarta parte de los miembros en ejercicio de la Camara de Diputados,
respecto de la omisidn de los valores correspondientes a la Glosa oz, asociada al
Subtitulo 22, del Programa o1, Capitulo 33, Partida o5, del Ministerio del Interior y
Sequridad Publica, relativa a los gastos reservados de Carabineros de Chile,
conforme contempla la Ley N° 19.863.

TRIGESIMOPRIMERO: Que la mencionada glosa, contemplaba -en la
propuesta original del Proyecto de Ley de Presupuestos para el afio 201g, efectuada
por el Ejecutivo- un monto de s500.000 en miles y de Usgo en miles para la
sefalada institucion policial. Dicha propuesta luego de una intensa discusion
legislativa finalmente fue aprobada sin consignar valor alguno para los items antes
indicados, como consecuencia de la falta de acuerdo en la Comision Mixta de
Presupuesto.

TRIGESIMOSEGUNDO: Que en este contexto, nos corresponde analizar si
una decisién como la adoptada por el Congreso Nacional y que se ve refiejada en el
texto definitivo de la Ley de Presupuestos para el ejercicio anual 2019, resulta
atentatoria de la Carta Fundamental, particularmente del articulo 67 inciso
segundo, como exponen los requirentes. '

2. LalLeyde Presupuestos y sus objetivos

TRIGESIMOTERCERO: Que, para llevar a cabo el analisis resulta necesario
comprender el contexto en el cual esta controversia constitucional se ha generadoy
que es precisamente el de la discusién y aprobacion del proyecto de Ley de
Presupuestos para el Sector Publico correspondiente al afio 2019. Siendo asi,
conocer sus alcances y objetivos resulta fundamental para el desarrollo
argumentativo que pretendemos exponer.

TRIGESIMOCUARTO: Que esta Magistratura, como ya ha sido recordado,
desde sus origenes, ha tenido la oportunidad de pronunciarse acerca de la Ley de
Presupuestos, sefalando que “para la Carta Fundamental, la nocién de la Ley de
Presupuestos incluye dos ideas esenciales que han de materializarse en ella, a saber:
un cdlculo de las entradas para cada ejercicio anual y una determinacion de los gastos
que pueden acordarse con cargo a esas entradas. Esta nocién de lo que abarca o
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comprende una Ley de Presupuestos con arreglo al texto constitucional se ve
corroborada por lo prescrito en la Ley Organica del Presupuesto (D.F.L. N° 47, de 4 de
diciembre de 1959 -norma hoy derogada-), que debe estimarse complementaria de
aquél, cuando su articulo 3° dispone que “los presupuestos contendran el cdlculo de
todas las entradas probables y el cémputo de los gastos que presumiblernente se
requerirdn durante el afio presupuestario. Los ingresos y los gastos serdn incluidos
integramente en dichos presupuestos sin deducciones de ninguna especie”. Esta idea
se ve implicitamente confirmada por lo que concierne al llamado por dicha ley
“"Presupuesto Fiscal” en los articulos 5°, 7°y 14 de la misma” (STC Rol 12-71, ¢.10).

TRIGESIMOQUINTO: Que, ahondando en la materia, la misma
jurisprudencia ha sefalado que “el Presupuesto es un instrumento de politica fiscal
que baraja la variable de ingreso y gasto piblico, lo que explica que éste contenga
elementos de periodicidad, discrecionalidad y condicionalidad que lo distinguen de las
leyes tradicionales” (STC Rol N° 254, c.16). Afade la mencionada sentencia que es
“la herramienta con que cuenta el estado para satisfacer gran parte de las necesidades
publicas” (c. 26).

Como corolario, este Tribunal Constitucional también ha precisado que “e!
presupuesto es una ley; una ley especial; pero es mucho mds que una ley. Es uno de los
principales instrumentos de politica economica que tiene un gobierno. Por de pronto,
porque en él se delinean los ingresos y gastos de los érganos del Estado para un afio
calendario. Ello revela un programa de accién y orienta conductas econdmicas.
Enseguida, porque es una enorme cantidad de recursos, que en la actualidad supera los
50 mil millones de ddélares; ello equivale a practicamente un cuarto del PGB del pais.
Ademds, el gasto publico implica materializar obras (hospitales, caminos, cdrceles,
viviendas sociales); realizar prestaciones en salud, educacidn; pagar subsidios,
subvenciones, remuneraciones, devolucion de impuestos, etc.” (STC Rol N°¢ 1867,
c.26).

TRIGESIMOSEXTO: Que de este modo no cabe duda que al hablar de la
Ley de Presupuestos no estamos hablando de un cuerpo legal comin y corriente.
Nos estamos refiriendo a un cuerpo normative de importancia trascendental para el
funcionamiento dei Estado y del Sector Publico en sus diversos ambitos de accion.
Como sefala la doctrina “en la Ley de Presupuestos se plasman las prioridades
estratégicas del Presidente de la Republica y del Parlamento en un afo fiscal
determinado, en funcidn de los fines del Estado, la promocién del bien comun, y de la
Administracion del Estado en particular -la satisfaccion de las necesidades colectivas
de manera regular y continua-" (Pallavicini Magnére, Julio, “Derecho PuUblico
Financiero”, 2015, Thomson Reuters, p. 149).

TRIGESIMOSEPTIMO: Que siendo de este modo, no cabe duda que la Ley
de Presupuestos se encuentra intimamente relacionada con [as finalidades del
Estado y en tal sentido, con el mandato que realiza la Carta Fundamental cuando en
su articulo 1° inciso cuarto sefiala que el Estado esta al servicio de la persona
humana y su finalidad es promover el bien comin, para lo cual debe contribuir a
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crear las condiciones sociales que permitan a todos y a cada uno de los integrantes
de las comunidad nacional su mayor realizacién espiritual y material posible.

TRIGESIMOCTAVO: Que, en igual sentido, el mencionado autor consigna
que la planificacién financiera que efectla el Estado estd siempre subordinada a las
obligaciones que tiene para con la ciudadania, las que al estar definidas en la
Constitucién y en la ley, resultan de cumplimiento obligatorio para sus érganos. De

“alli -sefiala- deriva un requisito no escrito, pero inmanente, para el legislador
presupuestario: "debe aprobar una Ley Financiera que permita a los drganos que lo
integran desempefiar sus tareas” (Pallavicini Magnere, Julio, Ob. cit., p. 149).

TRIGESIMONOVENO: Que refuerza lo expuesto, el planteamiento
efectuado por esta Magistratura en STC Rol 1867-10, donde un grupo de Senadores
cuestiond la constitucionalidad de tres glosas presupuestarias correspondiente al
afo 2011. En el mencionado pronunciamiento se sefalo que el presupuesto es una
ley; una ley especial; pero se reconocié que es mucho mas que una ley. En efecto, se
dijo en el considerando vigesimosexto que “Es uno de los principales instrumentos de
politica econémica que tiene un gobierno. Por de pronto, porque en él se delinean los
ingresos y gastos de los drganos del Estado para un afio calendario. Ello revela un
programa de accién y orienta conductas econdmicas. Ensequida, porque es una
enorme cantidad de recursos, que en la actualidad supera los 5o mil millones de
délares; ello equivale a practicamente un cuarto del PGB del pais. Ademads, el gasto
publico implica materializar obras (hospitales, caminos, carceles, viviendas sociales);
realizar prestaciones en salud, educacidn; pagar subsidios, subvenciones,
remuneraciones, devolucion de impuestos, etc. Esta Magistratura ha sefialado que es
una herramienta con que cuenta el Estado para satisfacer gran parte de las
necesidades publicas (STC 254/97). Asimismo, es un complejo mecanismo que
armoniza la recaudacién y el gasto, es decir, el retiro de dinero de la economia (los
ingresos que lo componen) y la reinsercién del mismo via gasto piblico.”.

CUADRAGESIMO: Que asimismo, el mencionado pronunciamiento agregd
que, “esta Magistratura ya ha tenido oportunidad de pronunciarse sobre la Ley de
Presupuestos, destacando que ésta requiere una interpretacion flexible, racional y
[6gica, a fin de que su operatividad no se vea congelada. Por ello valido que la
legalidad presupuestaria fuera atenuada y flexible, entregando al Ejecutivo todas las
potestades indispensables para que pudiera llevarla a cabo” (STC Rol 254/1997).

Continta sefalando la misma sentencia, que, “como consecuencia de que al
Presidente se le encarga el gobierno y la administracién del Estado (articulo 24,
Constitucidn), el Ejecutivo goza de enormes poderes respecto de la Ley de
Presupuestos. Por de pronto, a él le corresponde prepararlo y ejecutarlo. El Congreso
solo interviene en su aprobacién. Ensequida, dicha fase de aprobacion es restringida,
por una parte, porque hay asuntos que ni siquiera van a discusién al Congreso, como la
estimacion del rendimiento de los recursos. Por la otra, porque el Congreso no puede
mds que aceptar, disminuir o rechazar lo que el Presidente le proponga. Y no puede
reducir los gastos establecidos en leyes permanentes. Asimismo, si el Congreso
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aprueba un gasto desfinanciado, al promulgar la ley el Presidente puede reducir
proporcionalmente los gastos que no cuenten con el debido financiamiento.

Finalmente, el Congreso tiene un plazo limitado para su andlisis: sesenta dias

desde su presentacion.

Agrega finalmente el resefiado considerando de la sentencia, que, “No
obstante lo anterior, estas potestades del Ejecutivo no pueden interpretarse sin
considerar el rol del Congreso Nacional. Desde luego, porque al Congreso Nacional le
corresponde aprobar el presupuesto. Esta no es una funcién menor ni carente de
significado. Ambas Camaras, con las mayorias respectivas, deben pronunciarse
favorablemente para que haya un presupuesto aprobado formalmente y no por
silencio. Enseguida, el Congreso dispone de la potestad de disminuir o rechazar fos
gastos. Al ejercerla, obliga al Ejecutivo a iniciar conversaciones para reponer lo
rebajado y atender los requerimientos parlamentarios que fundan dicha rebaja”.

CUADRAGESIMOPRIMERO: Que en definitiva, las particularidades de la
Ley de Presupuestos la convierten en un cuerpo legal de caracteristicas propias y de
incidencia fundamental para el desarrollo y funcionamiento del Estado y sus
érganos. De ahi que su configuracién y aprobacion debe ceiiirse indefectiblemente
a los términos y condiciones que impone la Carta Fundamental, y es precisamente
esa directriz constitucional la que guiara nuestro razonamiento en el presente voto.

3. Las Glosas presupuestarias

CUAGRAGESIMOSEGUNDO: Que el analisis de ia Ley de Presupuestos
nos obliga a pronunciarnos acerca de las glosas presupuestarias, mas .aun
considerando que son éstas las que han sido objeto del cuestionamiento de
constitucionalidad. Al respecto, esta Magistratura ha definido las glosas como “ef
nivel de mdximo 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” (STC Rol N° 254, c.1).

CUADRAGESIMOTERCERO: Que por su parte, la doctrina también se ha
referido a las glosas presupuestarias. Asi, para el profesor Alejandro Silva Bascufian,
la glosa "mira mds bien al dmbito y forma de ejecucidn especifica y concreta del gasto,
y pretende detallar, esclarecer, instruir, expresar el criterio que debe inspirar y lo que
corresponde efectuar al disponer el consumo del gasto autorizado”. (Silva Bascufian,
Alejandro, Tratado de Derecho Constitucional, Tomo V, Editorial Juridica de Chile,
P- 253)-

También se han conceptualizado como “aquellas clausulas que explicitan,
determinan, precisan o limitan el alcance de los gastos establecidos en las partidas del
presupuesto, e imponen deberes de informacidn acerca de la inversidn de los recursos
publicos. 5i bien no forman parte del articulado, son parte integrante de la ley de
presupuestos” (Villaroel Céceres, Alvaro, “El protocolo de acuerdos de la ley de
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presupuestos del sector publico”, en Revista de Derecho de la Pontificia Universidad
Catélica de Valparaiso XXXVIIi, pp. 628 y 629).

Por Uitimo, podemos indicar que se ha sefialado en relacion a las glosas que
“Sus alcances son amplios y han sido utilizadas para dirigir una determinada politica
publica, instruir, modificar temporalmente todo tipo de normas relacionadas
directamente con las ideas matrices de la ley de presupuestos” (Soto, Sebastian, "La
Ley de Presupuestos: Aspectos constitucionales, legales y la practica legislativa”, en
Congreso Nacional, Libro Homenaje al Profesor Alejandro Silva Bascufian, Editorial
Juridica de Chile, pp. 376-377).

CUADRAGESIMOCUARTO: Que junto a lo anterior, no podemos dejar de
hacer presente que la Contraloria General de la RepUblica también se ha referido a
las glosas de la Ley de Presupuestos, indicando que "...las glosas presupuestarias,
por estar incorporadas en la Ley de Presupuesto del Sector publico, tienen el cardcter
de normas legales y, por lo tanto, obligan durante la vigencia de esa ley”. (Dictamen
CGR N° 2.445, de 2002).

CUADRAGESIMOQUINTO: Que, de los conceptos resefiados podemos
desprender como elemento central de las glosas, su funcionalidad con la ejecucion
de la Ley de Presupuestos y como tal, tiene un caracter esencialmente transitorio.
Esta idea es respaldada a nivel de la doctrina, que sobre el particular ha sefialado
que "Hay variadas diferencies (sic) entre las glosas presupuestarias y fos demds
preceptos legales. La mds evidente es que las primeras son temporales. También su
régimen de publicidad es especial, pues no se publican en el Diario Oficial aun cuando
estan contendidas por montones en las partidas de la Ley de Presupuesto. Asimismo,
han sido calificadas siempre como de quorum simple, no obstante hay ocasiones en
que entran directamente a reqular materias propias de leyes de otros qudrums. La
razdn de esto ditimo puede encontrarse en que las glosas tradicionalmente han sido
consideradas como especificaciones Utiles Unicamente para ese ejercicio
presupuestario. En otras palabras, una cuestidn mas bien financiera que normativa”
(Soto Velasco, Sebastian. “Congreso Nacional y Proceso Legislativo Teoria y
Practica”, Thomson Reuters, 2015, p. 377).

4. De la aprobacién del Proyecto de Ley de Presupuestos para el afio
2019 y la glosa presupuestaria sobre gastos reservados de Carabineros de
Chile

CUADRAGESIMOSEXTO: Que, sin el afan de resefiar el extenso y regulade
proceso de discusién de este particular cuerpo legal, corresponde referirse a la
aprobacién dentro del mismo, de la glosa presupuestaria 02, asociada al Subtitulo
22, del Programa o1, Capitulo 31, Partida o5, del Ministerio del Interior y Seguridad
Pdblica correspondiente a los gastos reservados de Carabineros de Chile, a fin de
fundar por qué en opinién de estos Ministros, la aprobacién de ésta -en los términos
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en que finalmente fue expresada en la Ley de Presupuestos para el Sector Piblico,
correspondiente al ejercicio presupuestario 2019-, pugna con la Constitucién.,

CUADRAGESIMOSEPTIMO: Que, en este contexto, corresponde hacer
presente que nuestra Carta Fundamental “ha disminuido fuertemente las
atribuciones legislativas del Congreso y ha ampliado las facultades colegisladoras del
Presidente de la Republica” (Pallavicini Magnére, Julio. Ob. Cit, p. 193), cuestion que
se relaciona directamente con las caracteristicas de este cuerpo legal, el cual se
encuentra estrechamente vinculado con la Administracién del Estado, atribucion
esta Gltima, que la Carta Fundamental entrega directamente al Presidente de la
Republica, en los términos que dispone el articulo 24 de la Carta Fundamental.

CUADRAGESIMOCTAVO: Que junto a lo anterior debemos tener presente
lo dispuesto en los articulos 6° y 7° de nuestra Constitucion, relativos a los principios
de supremacia constitucional y juridicidad, los que deben conformar el eje rector del
actuar de los érganos constitucionales en el Estado de Derecho, en este caso, los
colegisladores de la Ley de Presupuestos (Presidente de la Republica-Congreso
Nacional).

QUINCUAGESIMONOVENO: Que la primera de las disposiciones
constitucionales consagra el sefialado principio de supremacia constitucional, en
virtud del cual, los érganos del Estado deben someter su accion a la Constitucion y a
las normas dictadas conforme a ella y, la sequnda de dichas disposiciones, en su
inciso segundo, establece el principio de distribucidon de competencias, por el cual
ninguna magistratura puede atribuirse otras atribuciones que las que expresamente
se les hayan conferido; principio este Ultimo que no viene sino a expresar, un pilar
basico del Estado constitucional, cual es el de la separacion de poderes y la
existencia de frenos y equilibrios entre ellos.

QUINCUAGESIMO: Que, en relacién a estas disposiciones, la jurisprudencia
de esta Magistratura ha interpretado que el principio de legalidad, conocido
tradicionalmente bajo el nombre de “principio de clausura del derecho publico”,
supone que el ejercicio de las competencias de las autoridades publicas se realice de
conformidad con lo dispuesto en la Constitucién y las leyes, de forma gque se
disminuya el riesgo de la extralimitacién de funciones (STC 790 c. 48). En virtud de
lo anterior es que esta Magistratura ha indicado que resulta pertinente hablar de
principio de juridicidad, en la medida que este asegura el sometimiento integral de
las autoridades publicas al imperio del ordenamiento juridico en su conjunto.

QUINCUAGESIMOPRIMERO: Que, asimismo y en plena armonia con lo
anterior, el articulo 65 inciso tercero de la Constitucion sefala que "Correspondera al
Presidente de la Republica la iniciativa exclusiva de los proyectos de ley que tengan
relacion con la alteracién de la divisién politica o administrativa del pafs, o con la
administracion financiera o presupuestaria del Estado, incluyendo las
modificaciones a la Ley de Presupuestos, y con las materias sefialadas en los ndmeros
10y 13 del articulo 63”.
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QUINCUAGESIMOSEGUNDO: Que siendo de este modo, imposible resulta
desconocer las particularidades de las atribuciones que cada uno de los
colegisladores (Presidente de la Repiblica y Congreso Nacional) tienen en relacién a
la discusion y aprobacion de la Ley de Presupuestos. Ejemplo claro de lo anterior es
el hecho de que el articulo 67 inciso sequndo de la Constitucidn ai referirse a este
cuerpo legal sefala expresamente que "Ef Congreso Nacional no podrd aumentar ni
disminuir la estimacion de los ingresos; sélo podra reducir los gastos contenidos en el
proyecto de Ley de Presupuestos, salvo los que estén establecidos por ley
permanente”.

QUINCUAGESIMOTERCERO: Que de acuerdo a la preceptiva indicada, se
establece una importante limitacién a nivel constitucional para la intervencién del
Congreso en la discusion de este proyecto de ley, permitiéndole Onicamente reducir
los gastos contenidos en la propuesta del Ejecutivo, sin entrar a intervenir en la
estimacién de los ingresos que haya proyectado el Presidente de la Republica. Pero,
aon esa disminucion de gastos, se encuentra suj'eta a otra delimitacién
constitucional, consistente en que dichos montos no se encuentren establecidos en
una ley permanente.

QUINCUAGESIMOCUARTO: Que, precisado lo anterior, corresponde
verificar si en el caso de Carabineros de Chile y la determinaciéon del monto de sus
gastos reservados existe alguna ley permanente que los regule y, por tanto, limite
de alguna manera el ejercicio de las facultades del Congreso.

QUINCUAGESIMOQUINTO: Que efectivamente existen dos cuerpos
legales que se refieren a esta materia. En primer lugar, cabe tener presente la Ley
N° 18.961, Orgdnica Constitucional de Carabineros que en el inciso sequndo del
articulo 89 establece que “Los gastos reservados cuyos montos serdn fijados
anualmente, no podran ser inferiores a los decretados inicialmente para tal efecto en el
afio 1989, actualizados mediante el procedimiento establecido en el articulo 88 de la
presente ley”. En segundo lugar, la preceptiva citada se complementa, a su vez, por
lo dispuesto en la Ley N° 19.863, Sobre remuneraciones de autoridades de gobierno y
cargos criticos de la administracion piblica y da normas sobre gastos reservados, la
cual en su articulo 3° establece que los gastos reservados correspondientes a las
instituciones que el mismo precepto consigna -dentro de las cuales se encuentra
Carabineros de Chite-, seran fijadas anualmente a través de la Ley de Presupuestos
del Sector Publico. Al respecto cabe consignar que esta disposicidn vino a modificar
lo dispuesto en el articulo 8g de la referida Ley Organica Constitucional de
Carabineros, solo en cuanto los gastos reservados deben fijarse anvalmente en la
Ley de Presupuestos y no por medioc de un Decreto Supfemo del Ministerio del
Interior y Seguridad Publica, como se establecia originalmente.

QUINCUAGESIMOSEXTO: Que, por tanto, podemos sefalar que en este
caso estamos frente a una limitacion adicional a |a labor del Congreso Nacional en la
aprobacion de la Ley de Presupuestos, toda vez que, si bien éste puede disminuir
gastos, en caso alguno podria hacerlo en contra de un cuerpo legal permanente,
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cuestion que se verifica en la especie precisamente por existir la normativa
precedentemente citada que regula de manera expresa el monto minimo que se
debe entregar a Carabineros de Chile por concepto de gastos reservados.

QUINCUAGESIMOSEPTIMO: Que, de la revisién de la historia legislativa
del proyecto de ley en cuestién, es posible apreciar que originaimente la propuesta
del Ejecutivo contemplaba un monto de $ 500.000.000 y de US$ 90.000 para gastos
reservados de Carabineros, observandose asi el minimo legal contemplado en el
articulo 89 de la Ley N° 18.961, ascendente a $ 343.665.000 y US$ 20.000, segun el
calculo efectuado por la Direccion de Presupuestos para el afio 2019. No obstante lo
descrito, la Comisién Mixta de Presupuesto no alcanzé un acuerdo respecto al
monto, motivo por el cual la glosa en cuestién fue aprobada, pero sin consignar
valar alguno.

5. Sobre el conflicto sometido a decision de esta Magistratura

QUINCUAGESIMOCTAVO: Que, a propdsito de fo expuesto, la cuestién
principal que debe resolverse en esta sede, es la siguiente: si la glosa presupuestaria
sobre gastos reservados de Carabineros de Chile en si misma, o, si sélo la no
consignacion de valor alguno en ella, resulta o no acorde a la Constitucién.

QUINCUAGESIMONOVENO: Que al respecto cabe sefialar que una glosa
presupuestaria, correspondiente a una partida especifica del presupuesto pUblico
anual, que ha sido aprobada, debe necesariamente indicar el monto al que
asciende, pues de lo contrario carece de un elemento central para la ejecucién del
presupuesto correspondiente a dicha partida. Por ello, cuando se aprueba la glosa
presupuestaria de gastos reservados de Carabineros de Chile, pero se omite indicar
un valor, primero se impide conocer con certeza a cuanto asciende el monto
otorgado por dicho concepto y, ademas, se produce una imposibilidad practica de
conocer la ejecucion presupuestaria de ese gasto.

SEXAGESIMO: Que, lo anterior importa en consecuencia un
desconocimiento de lo dispuesto por el articulo 8° de la Constitucion, el cual
contempla un mandato de publicidad y transparencia cuando en su inciso segundo
sefiala que “Son publicos los actos y resoluciones de los érganos del Estado, asi como
sus fundamentos y los procedimientos que utilicen”.

SEXAGESIMOPRIMERO: Que, en tal sentido, este mandato de publicidad y
transparencia a que alude el articulo 8° de la Carta Fundamental, tal como ha
sefalado esta Magistratura, se encuentra estrechamente ligado al régimen
democrético y republicano establecido en el articulo 4° de la Constitucidn y tiene
por propésito garantizar el control del poder, obligando a las autoridades a
responder a la sociedad por sus actos y a dar cuenta de ellos, asi como promover la
responsabilidad de los funcionarios sobre |a gestion publica y fomentar una mayor
participacion de las personas en los intereses de la sociedad y, por lo tanto, en el
control ciudadano respecto del uso de los recursos publicos.
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SEXAGESIMOSEGUNDO: Que, en definitiva, no obstante, el

reconocimiento a las facultades del Congreso Nacional para reducir los gastos

contenidos en la Ley de Presupuestos, tal como por lo demas lo ha realizado en
otros proyectos de ley de esta especie (basta recordar la disminucién del valor
propuesto para la Ley de Presupuesto del afio 2008, para el plan de transportes de
Santiago -Transantiago- desde un monto original de Us145 mitlones a la cifra de
$1.000 pesos), el ejercicio de dicha facultad debe necesariamente respetar los
limites que el propio constituyente ha establecido y que se concretan en los cuerpos
legales permanentes antes indicados.

SEXAGESIMOTERCERO: Que, siendo asi, la existencia de una ley
permanente que regula montos a los que se refiere anualmente la Ley de
Presupuestos, constituye un limite que debe ser ineludibiemente observado por el
legislador y en tal sentido desconocer el tenor del articulo 89 de la Ley N° 18.961,
Organica Constitucional de Carabineros, que contempla un “pise minimo” para
gastos reservados de la institucién, constituye una infraccidn a lo establecido en el
inciso sequndo del articulo 67 de la Carta Fundamental. Si bien en este caso la glosa
ha sido aprobada, la reduccién de los montos originalmente propuestos resulta
incompatible con el texto constitucional y asi sera declarado.

SEXAGESIMOCUARTO: Que, por tanto, habiéndose aprobado la glosa o2,
asociada al Subtitulo 22, del Programa oz, Capitulo 31, Partida o5, del Ministerio del
Interior y Seguridad Publica correspondiente a los gastos reservados de Carabineros
de Chile para el afo 2019, sin consignar los valores a que asciende la asignacion
respectiva, lleva a concluir que esta reduccidn transgrede el mandato contenido en
el articulo 67 inciso sequndo de |la Carta Fundamental, que solo autoriza al Congreso
Nacional para reducir los gastos contenidos en el proyecto de Ley de Presupuestos,
cuando éstos no se encuentren establecidos en una ley permanente.

Y TENIENDO PRESENTE o preceptuado en el articulo g3, incisos primero,
N?®16°, y en las demas disposiciones citadas y pertinentes de la Constitucion Politica
de la Republica y de la Ley N° 17.997, Organica Constitucional del Tribunal
Constitucional,

SE RESUELVE:

QUE SE ACOGE EL REQUERIMIENTO DEDUCIDO A FOJAS 1,
DECLARANDOSE LA INCONSTITUCIONALIDAD, EN PRIMER LUGAR,
DE LA GLOSA 13, ASOCIADA A LA ASIGNACION o036, ITEM o3,
SUBTITULO 33, PROGRAMA 29, CAPITULO o1, PARTIDA og, DEL
MINISTERIO DE EDUCACION; DE LA GLOSA 19, ASOCIADA A LA
ASIGNACION 036, ITEM 03, SUBTITULO 33, PROGRAMA 30, CAPITULO
o1, PARTIDA og, DEL MINISTERIO DE EDUCACION; Y, EN SEGUNDO
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LUGAR, DE LA OMISION DE CONSIGNAR LOS VALORES
CORRESPONDIENTES A LA GLOSA 02, ASOCIADA AL SUBTITULO 22,
DEL PROGRAMA o1, CAPITULO 31, PARTIDA os, DEL MINISTERIO DEL
INTERIOR Y SEGURIDAD PUBLICA, CONTENIDAS EN EL PROYECTO DE
LEY DE PRESUPUESTOS DEL SECTOR PUBLICO PARA EL ANO 201p.

DISIDENCIA

Acordada con el voto en contra de los Ministros sefiores Gonzalo Garcia
Pino, Domingo Hernandez Emparanza y Nelson Pozo Silva, y de la Ministra
sefiora Maria Pia Silva Gallinato, quienes estuvieron por rechazar integramente
laimpugnacién de autos, en virtud de las siguientes argumentaciones:

I. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

1°, En términos generales, el problema se suscita respecto de la
constitucionalidad de tres Glosas Presupuestarias. Por una parte, se plantea
cuestién de constitucionalidad respecto de dos Glosas idénticas, (Programas 29y
30 del Capitulo 1 de la Partida og) relativas al Fondo Solidario de Credito
Universitario, en adelante denominadas como "Glosas del FSCU" que autorizan que
hasta en un 30% de los excedentes del FSCU administrados por las Universidades
puedan destinarse a reinversion en infraestructura, titulos de valor en moneda
nacional, becas internas y créditos especiales para alumnos regulares. Por otra
parte, se plantea cuestién de constitucionalidad respecto de la Glosa que autoriza
gastos reservados en el presupuesto de Carabineros de Chile (Programa o1 del
Capitulo 31 de |a Partida o5), por considerarse que la eliminacién de los guarismos
deviene en una inconstitucionalidad de la Glosa.

2°. Cabe hacer presente que la cuestién se deduce, principalmente, porque
tanto la incorporacion de las Glosas del FSCU, como la eliminacion de los guarismos
de los montos de gastos reservados en el presupuesto de Carabineros, tuvieron
lugar por iniciativa parlamentaria.

Il. CUESTIONAMIENTO CONSTITUCIONAL

3°. Se afirma por los requirentes que la incorporacion de las Glosas del FSCU
serfa inconstitucional por no estar acordes con las ideas matrices del proyecto de la
Ley de Presupuestos, lo cual constituirfa un vicio de forma que vulneraria el articulo
69 de la Carta Fundamental. Ademads el requerimiento considera inconstitucional
la incorporacion de tales Glosas mediante una indicacién parlamentaria por cuanto
ello implicaria una intromisién por parte del Congreso Nacional en el ambito de
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iniciativa exclusiva que la Constitucion reserva al Presidente de la Repubiica, todo fo
cual también seria un vicio de forma que infringe los arts. 65 y 67 de la Carta
Politica.

4°. Al mismo tiempo, en relacién al fondo, sefialan que se vulneraria el
principio de igualdad ante la ley del art. 19 n® 2 de la Constitucion, pues la
autorizacion para la reinversién de los excedentes del FSCU beneficiaria a un cierto
grupo de instituciones, que son aquellas que precisamente disponen de dichos
fondos, lo cual constituiria una discriminacion respecto de los alumnos de
instituciones que no tienen FSCU, quienes no podran beneficiarse de las
reinversiones en infraestructura y en becas o créditos internos para alumnos
regulares. |

5°, Respecto a la Glosa de Fondos Reservados de Carabineros, sefialan los
actores que se estaria vulnerado el inciso 2° del art. 67 de la Carta Fundamental por
cuanto el Congreso Nacional elimind un gasto establecido en una ley permanente,
infringiendo con ello el art. 89 de la Ley Organica Constitucional de Carabineros, N°
19.961, normativa legal que, a su vez, se remite a un decreto supremo para la
determinacién de los montos que deberian quedar afectos como “gasto reservado”
dentro del presupuesto de la institucién y estableceria un monto minimo a que
deben ascender tales gastos.

6°. En cuanto a la Glosa para gastos reservados de Carabineros, agregan los
peticionarios que se trataria de un conflicto de constitucionalidad, pues el nicleo
central de la problematica recae en la modificacion, por via de una ley transitoria
como es la Ley de Presupuestos, del contenido de una ley permanente,
configurando tal conducta una infraccion al art. 67 de la Carta Politica. La
circunstancia de que la disposicién que establece la existencia de un piso minimo
conste en una ley y no en la Constitucidn no alterarfa, a su juicio, el hecho de que el
precepto finalmente vulnerado es una norma de la Carta Fundamental.

IIl. CONSIDERACIONES GENERALES SOBRE LEY DE PRESUPUESTOS

7°. El presupuesto es una ley especial y constituye en uno de los principales
instrumentos de politica econdmica que tiene un gobierno, porque en él se
establecen los ingresos y gastos de los érganos del Estado para un afo calendario,
lo que implica materializar obras, realizar prestaciones en salud, educacién, pagar
subsidios, subvenciones, remuneraciones, devoluciones de impuestos, etc. “Es, en
definitiva, la herramienta con que cuenta el Estado para satisfacer gran parte de las
necesidades pudblicas.” (STC 254-97, . 18°). Por lo tanto, se trata de "un complejo
mecanismo que armoniza la recaudacion y el gasto, es decir, el retiro de dinero de la
economia (los ingresos que lo componen) y la reinsercién del mismo via gasto
publico” (STC 1867-10-CPT c.26).

8°. La tramitacién de la Ley de Presupuestos presenta elementos
particulares que se relacionan con su naturaleza propia en tanto ley especial y
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compleja; es asi, que, constitucionalmente, se ha fijado un plazo para su aprobacion
(60 dias) y establecido que, en el evento de que no se apruebe en dicho plazo,
regiré el proyecto presentado por el Presidente de la Republica.

9% Los principios que regulan el presupuesto son los de legalidad (no se
puede gastar sin autorizacion previa), equilibrio presupuestario (los gastos deben
corresponder a los ingresos, sin que pueda haber gastos diferenciados),
preponderancia del Ejecutivo (iniciativa exclusiva, reducidas potestades del
Congreso, exclusividad en la ejecucion), anualidad (presupuesto dura un afo),
unidad (un solo presupuesto para todo el sector publico), universalidad (todos los
ingresos y todos los gastos que efectUa el Estado se reflejan en el presupuesto; por
excepcion, cabe el tributo de afectacién) y especialidad (fecha de presentacion y de
despacho definidas, tramitacién distinta al resto de las leyes, publicacién en el
Diario Oficial de sélo un resumen de ella, modificacién via potestad reglamentaria)”
y , transparencia (obliga al ejecutivo a entrega cierta informacion de la ejecucion
presupuestaria al Congreso Nacional) (STC 1867-10).

10°. La Ley de Presupuestos, por su caracter de ley especial, requiere una
interpretacidn flexible, racional y ldgica, a fin de gue su operatividad no se vea
congelada y por ello la legalidad presupuestaria, principio inherente a este cuerpo
normativo, es necesariamente atenuada y flexible (en ese sentido: STC 254-1997,
STC 1867, c. 10y STC 4118-17).

11°. Si bien el Ejecutivo goza de enormes poderes respecto de la Ley de
Presupuestos - a éi corresponde prepararla y ejecutarla-, y el Congreso sdlo
interviene en su aprobacion, fase restringida porque hay asuntos que ni siquiera son
discutidos en el Congreso, y no puede mas que aceptar, disminuir o rechazar lo que
el Presidente le proponga, no es menos cierto que estas potestades no pueden
interpretarse sin considerar el rol del Congreso Nacional. En efecto, a éste compete
su aprobacién, funcion no menor ni carente de significado, pues son ambas
Camaras, con las mayorias respectivas, quienes deben “pronunciarse
favorablemente para que haya un presupuesto aprobado formalmente y no por
sitencio”, lo que “obliga al Ejecutivo a iniciar conversaciones para reponer io
rebajado y atender los requerimientos parlamentarios que fundan dicha rebaja” (en
tal sentido, STC 1867-10, c. 26°).

12°. Atendido lo previamente sefalado y siguiendo la jurisprudencia de esta
Magistratura, queda de manifiesto entonces que la aprobacion de la Ley de
Presupuestos es un ejercicio de negociacion politica compuesto de dos etapas, una
llevada a cabo antes del envio por los organismos del sector publico que presentan
sus propuestas de ingresos y gastos a la Direccién de Presupuestos, los cuales, en
conjunto con el Ministro de Hacienda, el Ministro sectorial correspondiente y el |
Presidente de la Republica definen los gastos propuestos al Congreso Nacional; y
una segunda etapa que se [leva a cabo entre el Ejecutivo y el Congreso Nacional, de
modo que “(e)l presupuesto es aprobado luego de conversaciones y didlogos
formales e informales, en que se llega a acuerdos, transacciones y compromisos,
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que se reflejan en indicaciones y protocolos complementarios a la ley. Dicha
negociacion no tiene nada de malo o espurio; es la consecuencia de que la facultad
de aprobacién radica en un érgano plural y representativo de la sociedad” (STC
1867-10, ¢. 27°). En consecuencia, las potestades conferidas al Ejecutivo no pueden
ser interpretadas de forma estatica y descontextualizada de la realidad en que
operan, es mas, “considerarlas de manera binaria, es decir que el rol del Congreso se
limita a aceptar o rechazar, puede llevar a rigidizar el proceso de negociacion de
esta importantisima ley” (el destacado es nuestro} (STC 1867-10, c.27°), por lo que
la tramitacion de la Ley de Presupuestos debe efectuarse “bajo condiciones de
transparencia, participacion ciudadana y derecho de las mayerias y minorias
parlamentarias a manifestar su parecer y, cuando resulte procedente, a introducir
indicaciones, permitiendo que en determinadas materias se expresen legitimos
disensos y se alcancen también acuerdos o consensos entre fuerzas politicas
divergentes” (STC rol 2635-15, ¢. 28).

13°. La especial naturaleza juridica atribuida a ia Ley de Presupuestos
también se expresa en las materias que son parte de su regulacion, asi esta
Magistratura ha senalado que, al ser la herramienta con que cuenta el Estado para
satisfacer gran parte de las necesidades publicas, es imposible que en ella se agoten
la infinidad de situaciones que puedan presentarse en su ejecucion, por lo que la ley
que debe dictarse en materia presupuestaria debe ajustarse al marco que la Carta
Fundamental sefiala y que no es otro que aprobar el calculo de ingresos y la
autorizacion de gastos para el afio correspondiente, estimando que “...las ideas
matrices o fundamentales de dicho proyecto estan formadas por el calculo de
entradas y la determinacion de los gastos variables, pero sin que en estos dltimos
dos eventos se modifiquen leyes generales o especiales y leyes organicas de los
Servicios. de la Administracion Publica del Estado, por las razones constitucionales
que precedentemente se han establecido” (STC 1-71, ¢.28) y que “no hay obstaculo
para que en la ley anual de presupuestos se incluyan normas sobre materias
relativas a su ejecucién o a la administracién financiera del Estado, pero estas
disposiciones han de tener relacidn directa con las ideas matrices o fundamentales
de la misma que no son otras que el calculo de ingresos y la autorizacion de gastos”
(STC 1005-07, c. 12).

14°. A lo ya sefnalado puede agregarse el hecho de que, conforme a lo
dispuesto en el articulo 67 de la Carta Fundamental, si bien el Congreso Nacional no
puede aumentar ni disminuir la estimacion de los ingresos ni aprobar nuevos gastos
sin indicar la fuente de su financiamiento, dicho drgano no sélo tiene la facultad de
reducir los gastos contenidos en el proyecto de Ley de Presupuestos (salvo que se
contemplen en una ley permanente), sino, como también la de rechazar los
propuestos. Ello se encuentra expresamente permitido por el articulo 65 inciso final
de la Constitucion, cuando, al referirse a la iniciativa exclusiva del Presidente de la
Republica, como es la recatda en la Ley de Presupuestos, senala que: “El Congreso
Nacional sélo puede aceptar, disminuir o rechazar los servicios, empleos,
emolu'mentos, préstamos, beneficios, gastos y demas iniciativas sobre la materia
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que proponga el Presidente de la Republica”, lo cual ha sido reconocido por esta
Magistratura al expresar que “el Congreso dispone de la potestad de disminuir o
rechazar los gastos”, lo cual fuerza “al Ejecutivo a iniciar conversaciones para
reponer lo rebajado y atender los requerimientos parlamentarios que fundan dicha
rebaja” (STC rol 1867-10, c. 26°).

15°. Lo anterior se extiende a las glosas presupuestarias, definidas por este
Tribunal como “el nivel maximo de detalle a que llega la voluntad del legislador en
la Ley de Presupuestos, a través de explicaciones, puntualizaciones, indicaciones,
advertencias o comentarios sobre el sentido o alcance del egreso aprobado” (STC
rol 254, c. 1°) y por el profesor Alejandro Silva Bascufian, para quien la glosa "mira
mds bien al ambito y forma de ejecucidn especifica y concreta del gasto, y pretende
detallar, esclarecer, instruir, expresar el criterio que debe inspirar y lo que corresponde
efectuar al disponer el consumo del gasto autorizado”. (Silva Bascufian, Alejandro,
Tratado de Derecho Constitucional, Tomo V, Editorial Juridica de Chile, p. 253). De
este modo, formando las glosas parte integrante de la Ley de Presupuestos del
Sector Publico, ellas "determinan la forma y modo en que debe efectuarse el gasto,
acotando asi la discrecionalidad del Ejecutivo en el gasto y permitiendo qije ello sea
debatido en el Congreso” (STC rol 2935-7). Por lo demads, las glosas “no han estado
exentas del procedimiento de tramitacion o formacién de la ley y, en consecuencia,
de la deliberacién en ambas cémaras”, por lo que los parlamentarios pueden
aprobarlas o rechazarlas fundadamente en la oportunidad correspondiente (STC rol
2935-15, C. 26°), estando facultado este Tribunal Constitucional para conocer de un
requerimiento de inconstitucionalidad en contra de ellas (STC rol 1867-10, c. 1°).

16°. En virtud de todas las consideraciones previas estos disidentes
afirmamos que no puede estimarse que la "Ley de Presupuestos”, conceptual y
materialmente, se agote en definirla como un mero presupuesto nacional anual. Se
trata de una ley formal, compleja y especialisima, cuyo contenido en la actualidad
excede con largueza una simple "estimacion financiera de los ingresos y gastos de
este sector [Sector PUblico] para un afio dado”. Ha sido esta propia Magistratura la
que ha reconocido que el presupuesto de la Nacién es un tépico regulado en cuanto
fuente formal, pero que, al mismo tiempo, es mucho mas que eso, al considerar que
la Ley de Presupuestos constituye "uno de los principales instrumentos de politica
econdmica que tiene un Gobierno" (STC 4118-2017, c.23). Ello es ratificado por el
articulo 11 del D.L. 1.263 (Ley Organica de la Administracién Financiera del Estado),
el cual establece que, ademas de la estimacién financiera de ingresos y gastos, el
presupuesto debe “compatibilizar los recursos disponibles con el logro de metasy
objetivos previamente establecidos". En este sentido, el considerando 35° de esta
sentencia da cuenta del sentido amplio de las ideas matrices de la Ley de
Presupuestos, que compartimaos como un continuo de la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional. Lo anterior refleja el caracter especial de la Ley de Presupuestos, ya
que su naturaleza no es la de ser un simple instrumento contable sometido a la
aprobacién o rechazo del Congreso Nacional por el Presidente de la Republica,
sino que constituye una herramienta mucho mas rica y compleja.
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IV. GLOSAS DEL FONDO SOLIDARIO DE CREDITO UNIVERSITARIO

17°. El articulo 70 de la Ley 18.592 crea un fondo solidario de crédito
universitario para instituciones que reciben aporte del Estado, con arreglo al articulo
1° del Decreto con Fuerza de Ley N° 4, del Ministerio de Educacion, de 1981, el cual
es asignado en dominio de dichas instituciones, sefialando que, con cargo a dicho
fondo y de acuerdo con lo establecido en su reglamento, tales instituciones,
otorgaran crédito a sus alumnos para pagar el valor anual o semestral de la
matricula, segin corresponda. A su vez, el articulo 71 bis sefiala que el fondo
solidario de crédito universitario de cada institucién de educacién superior estara
constituido por los recursos que anualmente consulte la Ley de Presupuestos para
estos efectos y por los aportes voluntarios que efectden los profesionales y ex -
alumnos provenientes de la institucion y otras donaciones. Finalmente, en su
articulo 75, sefiala que en caso de que las instituciones de Educacion Superior no
coloquen todos los recursos disponibles de crédito universitario para sus
estudiantes, los excedentes de estos fondos sélo podran ser invertidos en
instrumentos emitidos por el servicio de Tesorerias, por el Banco Central de Chile o
en instrumentos de renta fija clasificados en A por la Comision Clasificadora de
Riesgo a que se refiere el articulo 9g del Decreto Ley N° 3.500, de 1980. Asi, el fin
Ultimo del Fondo Solidario de Crédito Universitario es establecer una modalidad de
financiamiento para las instituciones de educacion superior de las universidades
existentes al 31 de diciembre de 1980, de las instituciones que de ellas se derivareny
de las creadas por ley.

18°. El Mensaje de S.E. el Presidente de la Republica, con el que inicia el
proyecto de ley de presupuestos para el sector publico correspondiente al afio 2019,
sefiala que éste constituye una herramienta fundamental para reafirmar los
compromisos del programa de gobierno, avanzando en la promocion de los valores
de la unidad, la libertad , la justicia, el progreso vy la solidaridad (p.1); concentrando
el esfuerzo del gobierno en las grandes pricridades de los chilenos: asegurar un
nuevo y mejor trato para con los nifios y adultos mayores; hacer retroceder la
delincuencia, el narcotréfico y el terrorismo; realizar una cirugia mayor a la salud,
gue mejore el acceso y calidad de estos servicios para todos; mejorar la calidad de
la educacién de nuestros nifios y jovenes y recuperar nuestra capacidad de
crecer’(p.a y 2), refiriéndose expresamente, a las Universidades Estatales en su
punto &, titulado: *Un presupuesto para mejorar la calidad de la educacién de los
nifios y jovenes”, sefalando que: “(e)n cuanto a la educacién superior, este
presupuesto destina mayores recursos para el Plan de Fortalecimiento de
Universidades Estatales, un aumento en los beneficios de arancel de gratuidad,
becas y del Fondo Solidario de Crédito Universitario.” (p.6).

Ademas el mismo Mensaje alude en forma particular a la infraestructura
educacional, indicando en el punto 6, sobre *Un presupuesto para el desarrollo de
todo Chile” que “(u)na tarea fundamental para esta Administracion es el desarrollo
arménico de todo Chile, especialmente de sus regiones, para que el progreso llegue
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a todas las familias y hogares de! pais. Es por ello, que este presupuesto asigna
mayores recursos a todas las regiones del pafs, para financiar distintas iniciativas y
programas de inversion, especialmente aquellas relacionadas con conectividad vial,
infraestructura educacional, deportiva, de salud, proyectos de saneamiento
sanitario y agua potable rural, entre otros.” (p.7).

19°. Como ya se ha sefialado, las ideas matrices del Proyecto de Ley de
Presupuestos no se reducen Unicamente a la estimacion financiera de ingresos y
gastos, no pudiendo obviarse que, durante los Ultimos afios, se ha extendido a
materias variadas relacionadas con la Administracién del Estado, evoluciéon que ha
validado esta Magistratura al incluir el derecho de informacion publica como una
funcién del - Congreso Nacional (STC 1867-10) o al referirse a las glosas
presupuestarias como ejecucion de detalle de ley “a través de explicaciones,
puntualizaciones, indicaciones, advertencias o comentarios sobre el sentido o
alcance del egreso aprobado" y fuente de reconocimiento de programas publicos
(STC 2935-15). Aun cuando el articulo 69 de la Carta Fundamental establece el
efecto de admisibilidad o inadmisibilidad de indicaciones presentadas durante la
tramitacion de la ley asociadas al concepto de “ideas matrices”, es el articulo 23 de
la Ley Organica del Congreso Nacional el que precisa que tales ideas son "aquellas
contenidas en el mensaje o mocidn, segin corresponda". En tal sentido, las ideas
matrices del Proyecto de Ley de Presupuestos no resultarfan circunscritas
Unicamente a lo sefialado en los articulos 67 de la Constitucién y 11 del DL 1.263,
sino que sera el cardcter amplio y variado del Mensaje que acompafia al proyecto
de Ley de Presupuestos el que definiria tales ideas y, consecuencialmente, los
limites de admisibilidad e inadmisibilidad de las indicaciones.

No resulta razonable rigidizar un estandar exigible, esencialmente, al Poder
Ejecutivo en orden a detallar todo gasto con vinculacion directa a una partida y
glosa especifica. Eso es tan imposible como innecesario, puesto que afecta a la
propia idea de un instrumento legal pero flexible. Esas caracteristicas atribuibles a la
Ley de Presupuestos (STC 254) justamente son indispensables porque los
presupuestos son estimaciones hipotéticas que pueden cumplirse o no y que exigen
readecuaciones en el tiempo frente a cambios de circunstancias.

20°. Teniendo presente lo anterior, al revisarse el Mensaje con que el
Ejecutivo inicia el proyecto de ley de presupuestos ano 2019, se colige que las glosas
relativas al Fondo Solidario de Crédito Universitario no alteran sus “ideas matrices”,
toda vez que se limitan a regular una forma de reinvertir los excedentes de dicho
fondo en items propios del mejoramiento de la calidad de la Educacién y
fortalecimiento de las Universidades Estatales, cuestiones que ya venian
preanunciadas en el debate que se origina en el Mensaje de la Ley de Presupuestos.

21°. En consecuencia, de acuerdo a las consideraciones expuestas, estos
disidentes estiman que la argumentacion presentada por los requirentes contiene
una valoracién errada del papel del Congreso Nacional en la discusion
presupuestaria, pues no puede ser relegado a un mero rol testimonial de aprobacion



45

o rechazo puro y simple de la propuesta del Presidente de la Republica, ni a que la
constriccion de sus facultades sea de tal entidad que no le esté vedado introducir
modificaciones al proyecto presentado por el Presidente de la Repiblica, dentro del
margen que la Constitucidn establece, manteniendo los Diputados y Senadores las
facultades de presentar indicaciones al proyecto, por lo que las limitaciones que se
les impone sélo seran aguellas que el Congreso Nacional tiene en general cuando se
trata de normas que implican gasto publico, sumado a las limitaciones ya anotadas
en cuanto al plazo de aprobacion y a la primacia de la voluntad del Poder Ejecutivo
cuando el Poder Legislativo no logra aprobar el proyecto en los tiempos
constitucionalmente establecidos.

22° En lo relativo al cuestionamiento sobre la invasion del ambito de la
iniciativa exclusiva de! Presidente de la Republica por parte del Congreso Nacional,
se sefiala que el vicio de inconstitucionalidad recae en la vulneracion al articulo 65
de la Constitucion, por incidir la indicacidon en materias de administracion financiera
o presupuestaria del Estado, incluyendo las modificaciones a la Ley de
Presupuestos. En tal sentido, lo que se proscribe, si consideramos la relacién
normativa entre los articulos 65 y 67 de la Carta Fundamental, es que el Congreso
aumente o disminuya la estimacién de los ingresos -que esta en el articulo 2° del
articulado del proyecto y que no se modifica- o que reduzca gastos establecidos por
una ley permanente, lo que tampoco ocurre en este caso, cOmo veremos mas
adelante. El Congreso Nacional tampoco podra aprobar nuevos gastos sin indicar
las fuentes de los recursos, lo que tampoco ocurre en los hechos y, por lo tanto, no
se vulnera ni el articulo 65 ni el articulo 67 de la CPR.

23°. En el caso concreto, no se estarian autorizando nuevos gastds, sino
flexibilizando las condiciones de inversién de los excedentes del FSCU, compuesto
en parte por recursos publicos pero también por algunos de caracter privado, el cual
reviste mas bien la naturaleza de un “patrimonio de afectacion”, que es
administrado en forma auténoma y separada de los otros fondos que manejen las
instituciones de educacion superior a las que fue asignado.

24°. Las reglas de administracion financiera del Estado no son alteradas por
la referida glosa puesto que solo inciden en la administracion de “fondos”. Al
respecto cabe hacer notar que, segun el articulo 1° del Decreto Ley Organico de
Administracién Financiera del Estado N° 1263, “El sistema de administracion
financiera del Estado comprende el conjunto de procesos administrativos que
permiten la obtencién de recursos y su aplicacion a la concrecion de los logros de los
objetivos del Estado. La administracion financiera incluye, fundamentalmente, los
procesos presupuestarios, de contabilidad y de administracion de fondos”, siendo
parte de tal sistema “la administraciéon de fondos” (art. 3°), concepto este ultimo
definido en el articulo 6° como: “el proceso consistente en la obtencién y manejo de
los recursos financieros del Sector Piblico y de su posterior distribucién y control,
de acuerdo a las necesidades de las obligaciones publicas, determinadas en el
presupuesto”. Analizados estos atributos, queda claro que tanto la obtencion como
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la contabilidad y administracién (distribucion y control} del FSCU estan sustraidos
de la competencia temporal y contingente de asignacion de gastos de la Ley de
Presupuestos. Son leyes que ya rindieron unos determinados fondos de afectacién,
de tal manera que la glosa no afecta su contabilidad. Y la distribucién y su control
residen en un Comité ajeno a las reglas centralizadas de la administracién

financiera.

25°. Asimismo, esta decision sobre los fondos no se adopta como un
ejercicio de disposicién que se ejecuta de un modo directo por la autonomia
financiera de las Universidades para administrar y controlar directamente este
fondo solidario de crédito universitario. Todo lo contrario, se autoriza por ley y de
un modo acotado, tanto material como temporalmente por el efecto anual de la
Ley de Presupuestos.

26°. Atendido lo expuesto, no es posible asumir un criterio, por una parte,
estrechisimo para conceptualizar lo que abarcan las ideas matrices del proyecto (c.
26° de esta sentencia) para no superar este estandar constitucional y, por otra
parte, amplisimo (c. 35° de esta sentencia} para comprender el ambito de la
administracién financiera del Estado en manos del Presidente de la Republica para
no superar esta iniciativa exclusiva, por lo que debe mantenerse una nocién
coherente en relacion a ambas esferas.

La Ley de Presupuestos hace afios que ya desborda las estrechas ideas
matrices de gastos, y ello no ha producido el problema de la legislacion anérquica
que trata de evitar el control formal de ideas matrices, sino que es su estrecha
definicién contable, lo que hay que actualizar de un modo tal que permita una
deliberacién de una Ley de Presupuestos del siglo XXl en el marco de una
democracia compleja.

Teniendo presente lo anterior, y de acuerdo a los argumentos vertidos en
esta disidencia, puede concluirse que las materias contenidas en las glosas
impugnadas respetan las ideas matrices y esfera de la iniciativa exclusiva del
Presidente de la Republica porque venian ya planteadas en el Proyecto de Ley de
Presupuestos, siendo la propia Constitucion la que autoriza a debatir, conforme lo
que preceptua su articulo 67, sobre las materias planteadas por el Ejecutivo en el
Mensaje, en su articulado y en las partidas respectivas, siendo atribucidn de los
parlamentarios proponer glosas en la medida que se encuadren dentro de lo
dispuesto en los articulos 65y 67 de la C.P.R.

27°. Por otra parte, no se da el supuesto argiido por las requirentes de que
se estaria generando una modificacion de la ley permanente, por la via de una ley de
duracién acotada en el tiempo, como seria la Ley de Presupuestos. En efecto, no se
estad pretendiendo en este caso modificar una ley permanente, como es la Ley N°
18.591, mediante la Ley de Presupuestos. Las Glosas del FSCU exceptian la
aplicacion del precepto contenido en el articulo 75 de la Ley N° 18.591, que regula la
inversion de excedentes de forma permanente, modificando Unicamente el régimen
por el lapso de un afio, que es la duracidn establecida para la Ley de Presupuestos.
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Excepciones anuales de este tipo a leyes permanentes las encontramos en
numerosas disposiciones de este proyecto de Ley de Presupuestos y de leyes
anteriores que no han sido objeto de reparos de constitucionalidad. En ninguna
parte de la Glosa se menciona que ella pretenda perdurar mas alla de la vigencia de
la Ley de Presupuestos y, como elemento incorporado en la propia Ley de
Presupuestos, la Glosa regira temporalmente hasta cuando ésta rija.

28°, No se interfiere bajo ningn respecto con el principio de anualidad de la
Ley de Presupuestos. Sin perjuicio de que hasta hoy se discute sobre el cardcter
constitucional o legal del principio de anuvalidad en la Ley de Presupuestos -y,
consecuentemente, sobre la constitucionalidad de los presupuestos plurianuales-,
lo cierto es que, aln cuando se sostenga que la Ley de Presupuestos sélo puede
establecer disposiciones para un solo afio calendario y que rige el principio de
anuvalidad, éste no resulta vulnerado por las Glosas del FSCU.

29°. Tampoco existe en la especie una vulneracién al principio de igualdad
ante la ley, contenido en el articulo 29, N° 2 de la CPR. La afirmacién de la
requirente en dicho sentido resulta erronea e incoherente, pues afirmar que la Glosa
de flexibilizacién de la inversién del FSCU resulta discriminatoria implica que,
consecuentemente, la existencia de dos o mas sistemas de financiamiento de la
educacién superior en diversas condiciones resultaria a la vez intrinsecamente
discriminatorio y arbitrario. En este caso concreto, efectivamente, se dan
condiciones diferentes para grupos de sujetos ya regulados por disposiciones
diversas - estudiantes de Universidades con FSCU y estudiantes de Universidades
sin FSCU- pero, en cada uno de estos grupos, se mantienen las condiciones de
igualdad entre iguales, por lo cual no se vislumbra la concurrencia de una
discriminacién arbitraria. Asi el referido reproche va dirigido mas bien al régimen
diferenciado establecido en la ley 18.5591 y no a las glosas impugnadas.

Y, asimismo, se trata de un cuestionamiento incoherente porque esta
supuesta vulneracién a la igualdad implica apuntar a problemas constitucionales de
fondo. Con ello se acepta que realmente no habia problemas formales relativos a
ideas matrices, ni de iniciativa exclusiva ni de afectacion de una ley permanente.
Ademas, no es razonable cuestionar indirectamente las leyes que fundan los FSCU
diferenciados puesto que la Ley de Presupuestos no es ia que los crea.

V. GLOSA DE GASTOS RESERVADOS DE CARABINEROS

30°, Con respecto a esta impugnacion en particular, la cuestion planteada en
el requerimiento tiene dos modalidades de solucidn ajenos al modo en que debe
resolverse el problema en sede de jurisdiccion constitucional. Hay una férmula del
conflicto que es propiamente de legalidad que es el primero que abordaremos. Por
un lado, se trata de un dilema que no configura un conflicto de constitucionalidad
sino uno de mera legalidad, puesto que la supuesta infraccién se construye sobre la
base de normas de rango legal, al recaer tanto en la discusion sobre la eventual
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vigencia de narmas contenidas en la Ley Organica Constitucional de Carabineros,
como en la circunstancia de que no se habria producide una derogacién tacita de tal
normativa por la ley N° 19.863, que permite la fijacién de los gastos reservados para
Carabineros por una norma aprobada con quérum de ley simple, como ocurrié en
este caso con el proyecto de la Ley de Presupuestos para el afio 2019. Al respecto, la
sentencia recaida en causa rol N° 2646-14 sostuvo que: "DECIMOCTAVO: Que es ya
criterio consclidado en la jurisprudencia de este Tribunal que a éste “no le
corresponde pronunciarse sobre los problemas de legalidad sino sélo sobre los de
constitucionalidad” (considerando 35° de la sentencia rol N° 260, de 1° de octubre
de 1997, en consonancia con el considerando 29° de |a rol N° 254, de 26 del mismo
ano), por lo que no le corresponderia dilucidar tal cuestion.

32°. Sin perjuicio de lo que acaba de expresarse, ante la tacha que efectia el
requerimiento a la glosa de gastos reservados, referida a que el articulo 89 de la Ley
Orgénica Constitucional de Carabineros N° 18.961 dispone que esos gastos no
pueden ser inferiores a los decretados inicialmente para tal efecto en el afio 198g,
estableciendo con ello un piso minimo, por lo que, al eliminarse el guarismo en la
glosa de la ley de presupuesto 2019 se habria infringido el inciso 2° del art. 67 de |a
Carta Fundamental qUe prohibe al Congreso reducir los montos de gastos
establecidos en una ley permanente, cabe tener presente que tal norma fue
derogada tacitamente por los arts. 3° y 4° de la ley N° 19.863, de 6 de febrero de
2003, también de caracter organico constitucional, como lo reconocié esta
Magistratura al ejercer el control preventivo de su constitucionalidad (rol 366, c. 9°,
confirmado por la sentencia rol 4118, c. 12°).

32° Que, en efecto, no hay duda de que las mencionadas disposiciones de la
ley 19.863 son sustancialmente diferentes a las contempladas en el articulo 89 de Ia
Ley Organica de Carabineros, porque la intencion del legislador de 2003 fue
racionalizar y transparentar el uso de los gastos reservados de Carabineros para
ajustarlos al principio de publicidad contemplado en el art. 8° de la Constitucién.
Ello se ve reflejado no sdlo al confiarle libremente a la Ley de Presupuestos la
determinacidn de sumonto, y no a un decreto supremo como disponia la ley 18.961,
sino también al entregarle a la Contraloria General de la RepUblica el examen y
juzgamiento de la cuenta anual de tales gastos. Lo anterior queda en evidencia al
revisarse el propio titulo de la propia glosa de gastos reservados para Carabineros
contenido en el proyecto de ley y cuyo monto quedd sin guarismos, al que se
denomina “Glosa ley 19.863". Con ello, se nos recuerda que el problema es que el
Congreso Nacional cumple con dos supuestos. Por un lado, asigné los recursos a
Carabineros de Chile sin alterar la asignacién global de montos a esta institucion.
Por ende, ni rebaja ni desaprueba. Y, por otro fado, determino la fuente normativa
para asignar mediante ley el caracter reservado de dichos fondos. En consecuencia,
califica normativamente el gasto eventual. El Unico problema es que no hubo
acuerdo en la Comisién Mixta para la asignacion de un monto determinado bajo un
titulo reservado. No existié entonces concordancia en rechazar el gasto o
disminuirlo. Hubo un circunstancial entrampamiento que derivé en ta no asignacion
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de guarismos. En concepto de esta sentencia, una omision. Volveremos sobre esta
explicacion mas adelante.

33°. Por otra parte, y como ya se indicd al exponer las consideraciones
generales de la Ley de Presupuestos, siendo ésta consecuencia de un ejercicio de
negociacion politica producida entre los érganos colegisladores, aun si se tienen
presente las limitaciones que establece el articulo 67 de la Carta Fundamental en
relacién a la intervencion del Congreso Nacional en su despacho, tales restricciones
no pueden llevar a comprender que éste se encuentra obligado a aprobar los
montos de los gastos reservados de Carabineros propuestos por el Presidente de la
Republica, porque ellos, al contenerse en una glosa, sélo reflejan la politica pdblica
sobre la materia que éste busca implementar para un afio calendario.

34°. En efecto, como ya se recordd, en ejercicio de sus atribuciones
constitucionales expresas, el Congreso Nacional, durante la tramitacion de |a Ley de
Presupuestos, puede rechazar tanto una glosa como su monto. Esto Ultimo ocurrié
durante el proceso de deliberacion de la Ley de Presupuestos 20195 por decision
mayoritaria de las Camaras, al eliminar los guarismos asociados a ella. Es por ello
que esta Magistratura, como consecuencia de la autonomia de que goza el
Congreso.Nacional, de la naturaleza de las funciones que desempefia y del principio
, de division de funciones, debe auto limitarse en relacion a la revision de tal acto, ya

2N
Z| que su competencia se relaciona s6lo con el control de la constitucionalidad de

preceptos legales o de preceptos contenidos en un proyecto de ley, sin que esté
facultada para juzgar las actuaciones de los drganos colegisladores, -en este caso la
eliminacién del guarismo de afectacién para gastos reservados de Carabineros- por
cuanto ello dice relacion con la forma en que se desarrollé el debate legislativo y con
su mérito, dmbito en el que le esta vedado intervenir (rol 2646, c. 5° a 10°). Tal
decision se encuadra dentro de las relaciones politicas y por ello, como sostiene
Paloma Biglino (*Parlamento, principio democratico y justicia constitucional”, en
Revista de Derecho de la Universidad Austral de Chile, 2001, Vol. XII, pp. 188), existe
un dmbito de valoracién que no siempre estd sometido a parametros objetivos de
control judicial por parte del Tribunal Constitucional, sino mas bien at control social
o politico que corresponde al pueblo.

35°. Ademas cabe tener presente que la declaracion de inconstitucionalidad
de la referida glosa no producira un resultado distinto al actual, es decir, no
conducird al restablecimiento de un monto determinado para los gastos reservados
de Carabineros, toda vez que el debate legislativo respecto al proyecto de ley ya se
encuentra concluido. Es por ello que este drgano constitucional Unicamente
resolveria la controversia arrogandose facultades de legislador positivo y, mas auin,
autorizando gasto publico para tal ejercicio. En tal sentido, es juridicamente
imposible acceder a lo solicitado por el requirente en tanto excede y desnaturaliza
las facultades del Tribunal Constitucional y contraviene el proceso de formacion de
la ley, tanto en términos generales, como en relacion a la normativa especifica que
reglamenta la tramitacién de la Ley de Presupuestos. Acoger la peticién del




50

requirente en la forma planteada conduce a un escenario en el cual el Tribunal
Constitucional estaria disponiendo de “gasto publico”, lo cuval le esta
constitucionalmente vedado a cualquier otro organo que no sea el Presidente de la
Republica.

36°. En los hechos, por lo demas, no se estd desatendiendo un gasto
permanente por efecto de la aprobacion de una disposicion en la Ley de
Presupuestos. Hay que tener presente que, en la documentacion que se acomparia
al proyecto de Ley de Presupuestos contenida en |a pagina web de la DIPRES, al
revisarse éste por Partida, se encuentra en ella un documento denominado
“Resumen de Gastos Leyes Permanentes afio 2019”7,
{(http:/fwww.dipres.qgob.cl articles-178 doc_pdf.pdf) en el cual se detalla mas
o menos el desglose de los gastos que no pueden rebajarse ni eliminarse en la Ley
de Presupuestos en una Partida especifica porque estan establecidos en una ley
permanente. Tal documento detalla el piso minimo de gastos permanentes
irreductibles de la Partida o5 destinada al presupuesto anual de Carabineros.
Concretamente, ninguna asignacion de dicho presupuesto o del Ministerio del
Interior fue alterada o reducida, debido a que Unicamente se rechazo la afectacion
que realizaba la Glosa de gastos reservados, pero el presupuesto se mantuvo
incédlume.

37°. En este contexto, estos disidentes sostienen que el problema planteado
es uno que se resuelve mediante criterios de legalidad. Esta tesis concluye
buscando la solucidn, también en el plano de la legalidad, para demostrar que era
innecesaria era la intervencion del Tribunal en este caso. A nuestro juicio, la
soluciéon al problema que plantea la Glosa de gastos reservados podria resolverse
legalmente sin necesidad de intervencion del Tribunal Constitucional, por aplicacion
del “Principio de Flexibilidad Presupuestaria”, reconocido como rector del tramite
de aprobacién de la Ley de Presupuestos, principalmente, en funcién del caracter
especialisimo de esa ley.

En tal sentido, debe tenerse en consideracién que, si bien surgid
originalmente la idea durante la discusion legislativa de suprimir la Glosa, la
Comisién Mixta conformada para solucionar las diferencias entre ambas Camaras
no optd por esa propuesta, es decir, no la elimind del texto de la Partida
correspondiente al Ministerio del Interior sino sélo rechazé el monto del gasto
propuesto. Aun cuando una indicacidén que suprimiera la Glosa hubiera resultado
tan admisible como la que finalmente se aprobé, y que eliminé el guarismo de
afectacion que esta dejaba para los gastos reservados, lo concreto es que, tanto las
facultades que el DL 1263 otorga al Presidente de la Replblica para realizar
reasignaciones presupuestarias dentro de una Partida como el hecho de que el
presupuesto de Carabineros en si no fue alterado ni rebajado, permiten afirmar que
la eliminacién de la Glosa puede devenir en una situacion mas limitativa de la
flexibilidad presupuestaria que la que presenta el escenario actual. En efecto, tanto
el Subtitulo, como la asignacion y la Glosa perviven, aun sin guarismos asociados,
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fos cuales podrian ser luego completados por el Presidente de-la Republica en el
ejercicio de las facultades de reasignacion que la ley le otorga.

38°. Sin embargo, cabe volver a analizar el problema de las actuaciones
parlamentarias cuestionadas, ya que, a juicio de esta sentencia, se trata de
sancionar una omisién del Congreso Nacional. Ya expresamos que no compartimos
que sea competencia de esta Magistratura resolver ese problema, por cuanto ella
incide sobre las normas juridicas y su interpretacion desde la Constitucion para
desde alli buscar una solucion al conflicto.

Al respecto sostenemos que el caso implica, a la vez, una actuacion politica y
un resultado normativo. Si bien no nos corresponde efectuar un reproche a tal
actuacién, debemos asumir el desafio normativo que se plantea. Por lo dicho y, en
nuestro concepto, no corresponde calificar los hechos como una omisién.
Simplemente no la hay porque la Comisién Mixta, en el ejercicio de las atribuciones
que le confian los articulos 70 y 71 de la Constitucién, debe proponer la “forma y
modo de resolver las dificultades”. En tramitaciones habituales de los proyectos de
ley, y sin contar con otras variables, de no existir un acuerdo satisfactorio a la
solucidn propuesta, no hay ley en esa parte.

_ 39°. Lo anterior, mientras tanto, no puede ser la solucién para el caso de |a
Ley de Presupuestos. No se trata de repetir el articulo 67 de la Constitucién una y
otra vez sin sacar conclusiones, pero su inciso primero contiene lo que podemos
denominar la “clausula de 1891”, que es la norma que nos recuerda como zafar el
maximo desacuerdo. De acuerdo a ella, si no hay despacho de la Ley de
Presupuestos dentro de los sesenta dias “regira el proyecto presentado por el

Presidente de la Republica”. Se trata de una disposiciéon que permite encontrar una

solucién. Pero no podemos leerla como un instrumento en donde el Presidente
impone por la fuerza su criterio, entre otras razones, porque, entenderlo asi,
importaria reconocer que esos sesenta dias no tienen impertancia alguna, que la
negociacion seria estéril, ya que bastaria que pasara el tiempo para que rija el
proyecto del Ejecutivo.

El sentido finalista de la Constitucion nos lieva a entender la norma como un
mecanismo para forzar al acuerdo en materia de la Ley de Presupuestos, para
obligar al Congreso a resolver, partida a partida, glosa por glosa. Y si no hay una
solucién en una partida, no se puede desahuciar un acuerdo global, con todas las
demds normas que no dicen relacion con esa dificultad. En tal caso, simplemente,
no hubo un “*despacho del proyecto en esa partida”, es decir, la tramitacién pasé de
los sesenta dias sin una selucidn normativa practica en ese punto. Por lo mismo, a
objeto de sequir propiciando una interpretacién en pro de los acuerdos entre los
drganos colegisladores, cabe entender que no hubo despacho especifico y rige en
esa partida la presentada en el proyecto original por parte del Presidente de la
Republica. Por ende, como el mecanismo de los articulos 70 y 71 de la Constitucion
no permitié resolver una controversia, sera necesario recurrir al inciso primero del
articulo 67 de la Constitucion que describe el efecto practico.
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£0°. En consecuencia, sea que adoptemos un patrén de legalidad sea que lo
definamos como un no despacho definitivo de una partida de la Ley de
Presupuestos, ninguna de estas cuestiones se atiene a lo reprochado en el
requerimiento y, por lo mismo, cabe rechazarlo.

PREVENCION

El Ministro sefior Juan José Romero Guzman concurre a acoger el
requerimiento respecto a la inconstitucionalidad de las glosas impugnadas de
las partidas del Ministerio de Educacion (capitulo | de la sentencia) Unicamente
por su vulneracién a la iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica en
dicha materia (articulo 65 de la Constitucién). Respecto a la inconstitucionalidad
de las glosas de gastos reservados de Carabineros (capitulo Il de la sentencia),
concurre a dicha declaracion haciendo presente que lo hace,
fundamentalmente, por las consideraciones siguientes:

19,- La “cuestion de constitucionalidad” que este Tribunal estd llamado a
conocer y resolver dice relacién con la verificacion del cumplimiento o no de reglas
reguladoras de la tramitacion legislativa presupuestaria. Se trata de reglas de
conducta que mandan, prohiben o permiten y que, de esa manera, delimitan las
fronteras dentro de las cuales han de actuar los drganos co-legisladores en el
procedimiento presupuestario.

En este caso concreto, la requlacién constitucional y legal especial aplicable
al procedimiento de discusidn presupuestaria en el Congreso Nacional establece las
fronteras que se indican en los considerandos que siguen.

2°.- Para comenzar, debe tenerse presente que dicha regulacién mandata la
existencia de una glosa especifica (algo atipico) en virtud de la cual debe
identificarse un monto minimo y una modalidad especifica de gasto (articulo 8g,
inciso segundo, 12 oracién de la Ley N° 18.g61 -Organica Constitucional de
Carabineros- y articulo 3° de la Ley N° 19.836).

Esta regulacion permanente significa restricciones tanto para el Ejecutivo
como para el Congreso Nacional. Por de pronto, el Presidente de la Republica no
puede asignar recursos por decreto; debe incluir la existencia de dicha glosa en el
Proyecto de Ley de Presupuestos (no pudiendo proponer glosas de gastos
reservados adicionales a las legalmente autorizadas); y debe proponer asignar un
monto igual o superior al minimo establecido por dicha ley reguladora de la
actividad presupuestaria.

Los congresistas, por su parte, si pueden proponer y acordar montos
distintos en la medida de que no sean mayores a los de la propuesta del Ejecutivo ni
menores de los “establecidos [como piso] por ley permanente”. De hecho, la facultad
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de los parlamentarios para proponer alternativas de montos distintos (dentro del
piso y techo) es algo que pueden hacer incluso en la misma Comisidon Mixta. El
mismo articulo 67, inciso seqgundo, de la Constitucién les brinda tal posibilidad en
este tipo especial de gasto y de tramitacion legislativa, a diferencia de lo que podria
ocurrir con tramitaciones regidas por reglas generales.

3°.- El inédito resultado de la actividad de tramitacion de la Ley de
Presupuestos en este caso concreto es contrario a lo exigido juridicamente. En
efecto, 1o buscado por la normativa aplicable es que la Ley de Presupuestos
aprobada contemple una glosa especifica de gastos reservados con un monto no
menor a una determinada suma de dinero. La sucesidén de actos y/u omisiones
acaecidos a lo largo del procedimiento asi lo demuestran.

La Camara de Diputados aprobé el Proyecto de Ley de Presupuestos de la
misma forma que fue propuesto por el Ejecutivo. En su segundo tramite
constitucional, el Senado decidié modificar la glosa 02, reduciendo fos numeros
"$500.000" y "go" por "1" en ambos casos. Al existir una controversia entre lo
aprobado por la Camara de Diputados y el Senado, la Comisién Mixta se vio
enfrentada a votar ambas posiciones. El resultado de dicha votacién, de acuerdo al
informe de la Comisién Mixta, fue rechazar por 5 votos contra 5 la propuesta de la
Camara de Diputados, y por la misma votacion el rechazo de la propuesta del
Senado. El rechazo de ambas propuestas significo que se declarara que "no hay
proposicion” de la Comisién Mixta en esta parte. En palabras del Presidente de la
Comision, “no hay ley" en este punto.

De acuerdo a la discusion gue se origind en dicha Comisién, la intencion de
algunos senadores era conocer una propuesta del Ejecutivo para "reponer” el
nimero eliminado en la glosa de gastos reservados de Carabineros. Sin embargo, el
Ministro de Hacienda sélo anuncié dicha reposicion para los gastos reservados del
Ejército - que también habian sido reducidos -, y no para Carabineros, justificando
que no presentarfan una nueva indicacidn en este tema porque "es un tema de alto
calibre, y como tal, hemos recibido sugerencias que ese tema no esté dentro de las
indicaciones que vamos a presentar acd en la (Comision) Mixta",

4°.- Una conducta afin con la obligacion derivada de la regulacién
procedimental sobre el particular por parte de los co-legisladores exigia minimizar
el riesgo de un resultado, incompatible con la Constitucion, como al que se arribé.
Sin atribuir intenciones, los intervinientes contaban con posibilidades de accién
adicionales que evitaran dicha ausencia de pronunciamiento. Por un lado, el
Presidente de la RepuUblica tenia la facuitad de presentar nuevas indicaciones de
monto (“reponer”) o, incluso, de ejercer su derecho de veto (“formular
observaciones aditivas”). Por el otro lado, los congresistas tuvieron, como primera
opcién, aprobar la propuesta de la Cadmara de Diputados y, también, la posibilidad
de proponer nuevos montos dentro de los rangos permitidos (tal como lo
sefialamos mas arriba en el considerando 6°). Al final, nada de lo anterior sucedid.
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5°.- Aun habiendo existido vias alternativas previas, tal como ha sido
descrito, un grupo de parlamentarios ha decidido convocar al Tribunal
Constitucional para resolver la cuestion de constitucionalidad plante‘ada,'a lo cual
esta Magistratura estd obligada a acceder luego de verificarse el cumplimiento de
fos requisitos exigidos.

El requerimiento alega la vulneracion del articulo 67, inciso sequndo, de la
Constitucién. Dicha norma impone estandares de conducta que, efectivamente, no
se han cumplido a juzgar por el resultado de |a tramitacion legislativa. En efecto, la
debida observancia de las reglas reguladoras aplicables a este caso exige la
subsistencia de la referida glosa, la que debe contener un nUmero equivalente a una
suma de dinero no inferior al minimo legal. '

Redactaron la sentencia los Ministros sefiores Miguel Angel Fernandez
Gonzdlez y José Ignacio Vasquez Marquez {primer y segundo capitulo,
respectivamente); la disidencia, la sefiora y los sefiores Ministros que la suscriben;
y la prevencién, el Ministro sefior Juan José Romero Guzman.

Comuniquese, notifiquese, registrese y archivese.

Rol Ne 5735-18-CPT
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Sr. Romero

Sr. Letelier
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Sra. Silva /

Pronunciada por el Excmo. Tribunal Constitucional, integrado por su
Presidente, Ministro sefior lvan Ardstica Maldonado, y por sus Ministros seriores
Gonzalo Garcia Pino, Domingo Herndndez Emparanza y Juan José Romero
Guzman, sefiora Marfa Luisa Brahm Barril, sefiores Cristian Letelier Aguilar, Nelson
Pozo Silva y José Ignacio Vasquez Marquez, sefiora Maria Pia Silva Gallinato, y
sefior Miguel Angel Fernandez Gonzélez.

Se certifica que el Presidente del Tribunal, Ministro sefior Ivan Ardstica
Maldonado, concurre al acuerdo y fallo pero no firma por encontrarse haciendo uso
de su feriado legal.

Autoriza la Secretaria (s) del Tribunal Constitucional, sefiora Monica Sanchez
Abarca. ;
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