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I. INTRODUCCION

Coando se trata de la administracién pre-
supuestaria y financiera, las visiones unidi-
mensionales suelen ser malas consejeras. En
efecto, en estas materias propias de las cien-
cias administrativas el Derecho juega un rol
instrumental més marcado que en otras esferas
de la vida social, por lo que no debe olvidarse
que “El Estado (y el Derecho del Estado con-
secuentemente®) estd al servicio de la persona
humana y su finalidad es promover ¢l bien co-
miin, para lo coal debe contribuir a crear las
condiciones sociales que permitan a todos y a
cada ono de los integrantes de la comunidad
nacional s mayor realizacién espiritual y ma-
terial posible, con pleno respeto a los derechos
y garantias que esta Constitucién establece” y
que “Es deber del Estado (y del Derecho del
Estado, en consecuencia®) resguardar la segu-
ridad nacional, dar proteccién a la poblacién y
a la familia, propender al fortalecimiento de
ésta, promover la integracién arménica de to-
dos los sectores de la Nacion y asegurar el
derecho de las personas a participar con igual-
dad de oportunidades en la vida nacional”
(incisos cuarto y quinto del articulo 12 de la
Constitucién de 1980. Capitulo Primero: Ba-
ses de la Institucionalidad).

Si Este es el fin del Estado y del Derecho
del Estado, es también el fin de la Administra-
cién del Estado y del Derecho de 1a Adminis-
tracion del Esiado.

Asf lo dice 1a Ley Orgénica Conslitucional
de Bases de la Administracién del Estado en
su artfcole tercero: “La Administracién del
Estado estard al servicio de la comunidad...”
(Ley 18.575).

Por ello, el principio de legalidad formal
debe armonizarse o entenderse inmerso en el
principio de legalidad substantiva o material y
¢s este ltimo el que vivifica y da sentido al
primero.

El Derecho se pone asi al servicio del
bienestar colectivo, pues de lo contrario cae-
riamos en un formalismo y un positivismo ju-
ridico tales que confundirfamos el bien comin
con la aplicacién mecénica de preceptos juri-
dicos separados del tronco que los sosienta.

El anicnle 7® (como asimismo el &% de la
Constitucién) deben entenderse en armonia
con el postulado esencial del aniculo primero
de la Constitucién, como asimismo debe serlo
el articule segundo de la Ley 18.575: “Los
drganos de la Administracién del Estado so-
meterin su accion & la Constitucién y a las
leyes. Deberin actuar dentro de su competen-
cia y no tendrin més atribuciones que las que
expresamente les haya conferido el ordena-
miento juridico. Todo abuso o exceso en el
cjercicio de sus potesiades daré lugar a las ac-
ciones y recursos correspondientes”, anfculo
gue no puede entenderse separado “del servi-
cio de la comunidad” y debe entenderse en
relacién al marco valdrico que se nos entrega
en el aniculo tercero de la Ley de Bases de la
Administracién del Estado.

Para un jurista —como para todo hombre—
es también verdad lo que ensefla Urs von
Balthasar, a saber, “que el sentido espiritual
de un proceso no es lo mismo que el mecanis-
mo de operacién®, por lo que entender separa-
dos principios tales como &l de legalidad del
gasto (principio primordialmente formal) del
principio del servicio a la comunidad —que s¢
traduce conforme al articulo tercero de la Ley
N® 18.575 en ¢l atender “las necesidades pi-
blicas en forma continua y permanente” (prin-
cipio primordialmente substantivo, repetido en
la primera oracién del anfculo 25 de dicha
ley: “los servicios piblicos son 6rganos ad-
ministrativos encargados de satisfacer necesi-
dades colectivas, de manera regular y conli-
nug” )— puede llevar al pafs a consecuencias
lamentables, las que a mi juicio estuvieron
siempre ajenas al pensamiento del Constilu-
yente.

Me lleva a esta reflexi6n las conclusiones
del Informe en derecho de don Enrique Evans
de a Cuoadra de 7 de octubre de 1992 en el
sentido que “las autorizaciones legislativas
para decretar y resolver gastos piblicos deben
ser especfficas, especiales, nunca genéricas o
generales” y que “loda modificacién a la Ley
de Presupuestos sea materia de ley, y no sélo
los suplementos a Partidas o Item, debe enten-
derse que no hay excepciones a una regla ge-
neral en que el Conslituyente nada marginé de
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su preceptiva”, pues ¢l mismo profesor reco-
noce que “No se me escapa que una interpre-
taci6n estricta del precepte constitucional re-
cordado puede producir dificultades en el
manejo presupuestario, pero es preferible se-
guir la letra, por rigida que sea, de la Consti-
tucién antes que abrir la puerta a la mera vo-
luntad del administrador en un dimbito tan
extremadamente sensible, desde todo dngulo,
como el gasto fiscal”.

Precisamente por lo sensible del 4rea —pie-
za esencial de un presidencialismo que entre-
ga a este Magistrado el administrar el Estado
y no al Parlamento—- me llama sobremanera la
atencién esta aplicacién del brocardo Dura
Lex, sed Lex, que no atiende al impacto que
podria producirse en la ejecucién presupuesta-
na y consecuencialmente en la atencién a las
necesidades piblicas en forma continua y per-
manente, con lo que esa Dura Lex podria
convertirse mafiana en un SUMMUN IUS, SUMMA
INIURIA, con e] agravante gue el daflo seria ya
no de un particular, sino de la colectividad
toda.

Algo debe marchar mal en un proceso in-
telectual de razonamiento juridico que lleva al
tal rigorismo prictico.

Piénsese, asimismo, en este Tigomnsmo juri-
dico aplicado a los pagos piblicos.

El ilustre profesor de la Universidad
Gabriela Mistral dice que “(e) Finalmente, la
legalidad del gasto piblico fue ratificada por
la Carta de 1980 al incluir, como lo hacia la
Constitucién de 19253, en el articulo 89, Capi-
wlo IX de la Contraloria General de la Repii-
blica, el precepto que obliga a las Tesorerias a
verificar la ley que autoriza cada egreso. Ade-
miés, por primera vez, s menciona en la Cana
el trimite de 1a Refrendacién, que forma parte
del proceso especial de toma de razén de los
actos administrativos que ordenen gastos pu-
blicos”.

4C6mo debe interpretarse el actual articulo
89?7

iSignifica que las Tesorerfas deben verifi-
car la ley que sutoriza cada uno de los
egresos?

(O existen autorizaciones genéricas de
gastos? (Qué pasa con la refrendacién?

Si admitiéramos la interpretacién litera-
listica y rigorsita del académico no sélo debe-
riamos declarar que la Tesorerfa General de la
Repiblica, al aplicar la Ley Orgénica de Ad-
ministracién Financiera del Estado, viola la
Constitucién, sinc que, por apegamos a una
interpretacién textual, paralizarfamos al Esta-
do de Chile y su Administracién: Dura Lex...

En efecto, el sistema de pagos es el si-
guiente: “Como norma general, los fondos son
entregados globalmente, de acuerdo a progra-
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mas de caja aprobados por este Ministerio (el
de Hacienda), teniendo presente las dispenibi-
lidades financieras del Fisco y las necesidades
de los Servicios. Se ha eliminado comeo ins-
tancia de autorizacién en cada caso, el decre-
to previo, como asimismo los pagos a provee-
dores a través del Servicio de Tesorerla”.

“Cada Servicio recibe, asf, sus fondos en
forma oportuna, sin ninguna clase de dilacic-
nes, y efectia sus gastos y realiza los pagos
correspondientes en forma directa, de acuerdo
a las prioridades que determina é] mismo, sin
otra limitante presupuestaria o financiera, que
los niveles globales de gastos aprobados en el
presupuesto del afio respectivo™.

“Ademés, a partir del Presupuesto de
1977, los gastos han sido aprobados al nivel
de subtitulos, clasificacién presupuestaria que
agrupa los ftem de similar naturaleza y que
hasta el afio anterior se aprobaban en forma
separada. Por via de ejemplo, anotamos que el
subtitulo “Bienes y Servicios de Consumo”,
agrapa los item “Alimentos y Bebidas”, “Tex-
tiles, Vestuarios y Calzado”, “Combustibles y
Lubricantes™, “Materiales de uso o consumo
comiente”, “Mantenimiento y Reparaciones”,
“Consumos basicos” y “Servicios Generales”.

“Al aprobarse cada item en forma separa-
da, s6lo podia invertirse los recursos de acuer-
do a la cantidad que se otorgaba en cada ftem,
aun cuando durante el ejercicio pudiera esta-
blecerse que en algiin ilem se necesilara ma-
yOres recursos y en otros se produjere exce-
dente”.

“En la actualidad, aprobado el Presupuesto
a nivel de subtitulo, se ha suprimido tal in-
flexibilidad y cada servicio puede invertir en
los gastos de cada {tem la cantidad que real-
mente necesita, vale decir, que la nueva es-
tructura permile una mayor racionalidad en la
utilizacién de los recursos para un mejor y
mas eficiente cumplimiento de las funciones
de los organismos del Sector Pablico™.

“Cabe destacar, por Gltimo, que la aplica-
cién del D.L. N2 1.263, en relacidn a la conti-
nuidad que debe existir entre los ejercicios
presupuestarios pemnite que los saldos dispo-
nibles en poder de los servicios al 31 de di-
ciembre de cada afio no se reintegren en Areas
fiscales y se utilicen en el afio siguiente, in-
crementando el presupuesto correspondiente.
Asimismo, las normas comunes del Sector Pd-
blico sobre modificaciones presupuestarias,
traspasos, incrementos o reducciones, son lo
suficientemnente amplias y expeditas”. (Minis-
terio de Hacienda, Direccién de Presupuestos;
Administracién Financiera del Estado, Santia-
go, Chile, Talleres Grificos del Instituto Geo-
grifico Militar, 1978, pdgina 60).

Que desde 1975 a la fecha la interpreta-
¢ién del articulo 89 de la Constitucidn ha sido
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muy distinta de la que supone el profesor
Evans se comprueba asimismo si se loma en
cuenta lo que €l afirma acerca de la refren-
dacidn.

Sabemos que la refrendacidn es “un tri-
mite que consiste en el control de todos los
decretos o resoluciones que ordenan gastos
imputables a los ftem de variables del Presu-
puesto de la Nacién o que se cargan a leyes o
recursos especiales, es decir, que no han al-
canzado a ser incluidos en la Ley de Presu-
puestos, y que tiene por objeto comprobar si
hay fondos en los respectivos item o leyes”.
(Enrique Silva Cimma: Derecho Administrati-
vo Chileno y Comparado, Editorial Juridica de
Chile tomo I, pdgina 211, 1962).

Ahora bien, dice don Aruro Aylwin, Fis-
cal de la Contraloria General de }a Repiiblica,
en el libro de varios autores: Constitucidn de
1980. Estudio eritico, Ediar-Conosur, pigina
215, 1988, comentando el articulo 89 de la
Constitucién: “La primera parte de este pre-
cepto reproduce substancialmente la norma
contenida en el articulo 21, inciso 12 de la
Constitucién Polftica de 1925.

“De acuerdo con esta nonnaltiva podria de-
ducirse que cada pago que se efectie por un
servicio plblico requiere de un decreto o reso-
lucién, que estos decretos o resoluciones de
pago deben ser refrendados por la Contralorfa
Genenral y, por dltimo, que los pagos deben
ajustarse al orden cronoldgico establecido en
la ley™.

“Sin embargo, el régimen financiero, que
se aplica desde la vigencia del Decreto Ley
N? 1263, de 1975, que aprobé la Ley Or-
gdnica de la Administracién Financiera del
Estado, difiere notablemente de! aludido siste-
ma, lo que demuesira que el constituyente al
aprobar estas normas desconocid una reali-
dad” .

“En efecto, €l nuevo sistema suprimié los
llamados decretos de pago, como asimismo
derogd tdcitamente las normas existentes so-
bre refrendacién contenidas en la ley N
10.336, Orgénica de la Contraloria General y
en oiros textos legales, como asimismo esta-
bleci6é un presupuesto descentralizado a nivel
de cada uno de los servicios piblicos”.

“De acuerdo con este nucvo sistema, que
ha permitido flexibilizar el manejo de los re-
cursos piblicos, todos los afios debe claborar-
se un programa de ecjecucién presupuestaria,
debiendo confeccionarse “programas trimes-
trales de gastos denominados Programas de
Caja”, donde se fijard el nivel y prioridad de
los mismos y en conformidad a dicho progra-
ma “se pondrén fondos a disposicién de cada
servicio por cuotas periodicas” pudiendo los
servicios “efectvar giros globales con cargo a
las sumnas autorizadas en el Programa de Caja”
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(articulos 22 y 23 de la Ley Organica de la
Admunistracién Financiera del Estado).

De alli que afirma el Fiscal de la Contralo-
ria y profesor de Derecho Administrativo:
“Cémo es ficil observar, si bien es cierto se
mantiere el principio de la legalidad del gas-
to, éste opera dentro de un esquema de admi-
nistracién financiera mucho mds expedito y
menos detallista. Cabe consignar, en refuerzo
de este sistema, que /as tesorerias hoy no
efectdan pagos, sino que se limitan a poner
los recursos a disposicién de los servicios res-
pectivos (articulo 30 de la Ley Orgénica de la
Administracién Financiera del Estado), salvo
tratdndose de los programas del servicio de la
deuda del Fisco, de los subsidios y de las ope-
raciones complementarias. Asf, por ejemplo,
se hace necesario la dictacién de decreto o re-
solucién para la aprobacién de convenios que
signifiquen aportes financieros. Tanto es asi
que el Decreto 1.090, de 1686, del Ministerio
de Hacienda, que imparte normas sobre Ejecu-
ci6n e Informacién Presupuestaria establece
en el N® 4 letra (a) lo siguiente: “Los decretos
o resoluciones que en cumplimiento de las
disposiciones legales o por las necesidades de
la Administracién se dicten para perfeccionar
detenminados actos o materias, deberdn enten-
derse como awlorizaciones para legalizar el
acte u obligacidn presupuestaria, debiendo
sefialarse como la imputacién del ingreso o
gasto, a lo menos a nivel de ftem” (p. 26).

De manera que la postura interpretativa de
exigir autorizaciones especificas del profesor
Evans nos lleva desde el punto de vista del
gasto ala destruccidn del sistema de adminis-
tracién financiera del Estade, cuyo componen-
1e de flexibilidad es esencial a dicho sistema,
y desde el punio de vista del pago nos condu-
ce igualmente al desconocimiento total del
sisterna administrativo imperante de adminis-
tracién de fondos y a la reversién a un sistema
aplicado bajo las Conslituciones de 1833 y
1925, pero enteramente superado hoy por las
ciencias administrativas de la Hacienda Pi-
blica.

Tal resultado exige entonces una cuidado-
sa revisién no sélo de las conclusiones del in-
forme del sefior Evans, sino del instrumental
juridico interpretativo utilizado en su elabora-
cién, a lo que procederé a continuacién, estu-
diando en esta ponencia por los principios
bédsicos del Derecho Presupuestario y su re-
cepcidn en Chile.

1. PRINCIPIOS JURIDICOS Y
PRINCIPIOS TECNICOS DE
LA HACIENDA PUBLICA

Como ya estd dicho, se mezclan en esta
maleria principios juridicos y principios técni-
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cos y, en consecuenciz, el anflisis del princi-
pic de legalidad del gasto no puede ser separa-
do de los otros principios.

Asi tenemos en juego en matera presuo-
puestario-financiera los principios del Presu-
puesto propiamente tai (onidad, vniversali-
dad, anualidad, especialidad, programacién,
equilibrio, flexibilidad); las principios tribu-
tarios (de generalidad, solidaridad, igualdad,
capacidad econbémica, progresividad, no-con-
fiscacién) y los demds que la doctrina llama
principios de reserva legal (legalidad, seguri-
dad juridica, no discrecionalidad administrati-
va, indisponibilidad de los créditos tributarios,
a los que deben agregarse los priacipios de
contabilidad publica (dentro de los cuales es
esencial la unidad de caja) y los de control.

El Seminario Financiero de 1a Universidad
de Madrid propuso la siguiente clasificacién:
principios politicos (el fundamental es el de
compelencia); principios econdmicos (nivela-
cién entre gastos e ingresos, gestién minima vy
neutralidad), principios juridicos (unidad, uni-
versalidad, temporalidad, equilibrio y especia-
lidad) y principios contables (ejercicio cerra-
do, unidad de caja, presupuesto bruto y no
afectacion.

Miguel Angel Maninez Lago en su Ma-
nual de Derecho Presupuestario, Editorial Co-
dex, 1992, Madrid, pdgina 111, comenta: “En
esencia, los primeros afectarin a las fases de
elaboracién, aprobacitn, y ejecucién del Pre-
supuesto; los segundos —claramente imbuidos
en la concepcitn de que el mejor impuesto es
¢l que no existe y de procurar la menor exten-
5ién de la actividad de gasto piblico- se refe-
rirfan a las relaciones actividad financiera/ac-
tividad econdmica; los de costo juridico
precisarian los efectos de 1a ley presupuestaria
respecto a su contenido fundamental —ingresos
y gastos— y, finalmente, los de cardcler conta-
ble no serfan sino la traduccién en reglas de
esa naturaleza de los principios juridicos™.

Agrega m4s adelante: “En rigor, podamos
admitir que en la concepcién cldsica del Pre-
supuesto, y dado que la mayoria de los princi-
pios que lo rigen poseen un trasfondo politico
—dado el intento de consagracidn de la prima-
cla del Legislativo y del acto de autorizacidn
sobre el Ejecutivo-, claramente inspirado en
la idea de “control”, el Derecho no habria he-
cho otra cosa que juridificar, dar forma juridi-
ca a ¢sos postulados politicos y econdmicos,
teniendo ademds casi todos su correlato conta-
ble (asi, el de universalidad —al que corres-
ponde al de presppuesto bruto—, el de unidad
—que se traduce en la unidad de caja-, el de
especialidad —cuys veniente contable se suele
denominar especificacion—, y el de anualidad
—cuya correspondencia es el principio de ejer-
cicio cerrado).
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Si nos atenemos a los principios propia-
mente presupuestarios podemos definirlos de
la siguiente manera, reduciéndonos a los esen-
ciales para ¢l objete de la presente ponencia:

{a) Principio de la universalidad: Una
adecvnada administracién financiera-presu-
puestaria exige que su marco de aplicabilidad
comprenda a todas las instituciones del sector
publico. Como dice el documento de la Direc-
cién de Presupuestos ya mencionado: “De esta
forma se posibilita un manejo coherente —al
uniformar criterios y procedimientos— de los
distintos organismos del Estado. Cada uno de
los subsistemas —presupuestario, de adminis-
tracién de fondos, de contabilidad y de con-
trol- debe estar guiado por un criterio central
que haga posible, via agregaciones sucesivas,
de la consolidacién financiers del Estado™
(pégina 42).

(b) Principio de la unidad: 1a Unidad de
los fondos supone la eliminacién de todo tipo
de mecanismo de excepcién que signifique
afectacién de ingresos, que imposibilite, por
tanto, una adecuada y racional asignacién de
los recursos financieros globales del Estado.
Carlos Giuliani en su Dereche Financiero, 4*
edicién, volumen I, De Palma, pégina 210,
nos habla de la no afectacidn de recwrsos y
nos dice: “El principio de no afectacidn tiene
por cbjeto que determinados recursos no se
utilicen para la atencién de gastos determina-
dos, esto es, que no tengan una “afectacién™
especial, 5ino que ingresen a rentas generales;
de modo tal que todes los ingresos, sin discri-
minacién, entren en un fondo comiin y sirvan
para financiar todas las erogaciones”.

(c) Principio de la anualidad, esto cs, que
el presupuesto cubra un ejercicio anual. Este
principio si bien se¢ manticne, ha perdido su
dogmatismo y es asf como se insena el ejerci-
cio presupuestario, en instrumentos de planifi-
cacién y gestién financiera que excede al pe-
riodo presupuestario.

(d) Principio de la flexibilidad: Como se-
fiala el documento de la Direccidn de Presu-
puestos de 1978, antes citado: “La idea de fle-
xibilidad del sistema se manifiesta al eliminar
una serie de trabas de tipo legal que con ante-
rioridad lo rigidizaban. Concretamente, en el
caso del presupuesto, se puede mencionar que
las normas para su formulacién podrin ser
elaboradas afio a afio por el Ministerio de Ha-
cienda, quicn podré mantenerlas o alterarlas
segin lo estime necesario. (Nota: Conviene
recordar que anteriormente las normas en
cuestién se establecian por Ley Orgédnica de
Presupuestos, con todas las dificultades que
tanto desde el punto de vista de su modifica-
cién como de la incorporacién de nuevas nor-
mas significaba.) Cosa similar acontece con ¢l
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sistema de clasificacién presupuestaria, que
podri redefinirse de un afio a otro.

Ambas consideraciones tienen especial
relevancia, por cuanto el presupuesto por ser
una previsién debe tener los grados de liber-
tad necesarios para ajustarse a las contingen-
cias deil devenir econdmico” (piginas 42 y 43.
La nota figura al pie de 1a pagina 42. Lo des-
tacado es nuestro).

(e) Principio de la especialidad: Por el
cual los gastos deben ser autorizados por la
Ley de Presupuesto y leyes especiales, tanto
cuantitativamente como cualitativamente y no
deben pagarse gastos no autorizados.

Dice al respecto Giuliani Fonrouge: “F) Es-
pecificacién de gastos: Como resultado de
una prolongada lucha entre €l Parlamento y el
Poder Ejecutivo, desarrcllada durante el sigio
XTIX, lleg6se en Francia a la formulacion del
principio llamado de spéciglité des crédits
{en inglés specification) y que es mis propio
llamar de especificacién de gastos, generali-
z4ndose pronto e incorporfindose a las pricti-
cas presupuestarias de casi todos los paises.
Conforme a &, la sancién parlamentaria no
deben traducirse en sumas globales libradas a
la discrecionalidad de la adminisiracién, sine
consistir en importes delallados para cada
tipo de erogaciones” .

“Aun cuando no pueden emitirse juicios de
caricter general por estar todas condicionados
a circunstancias de tiempo y lugar, especial-
mente al grado de culiura politica del pueblo,
puede afirmarse que en paises con sistema de
gobiemo de tipo presidencial y con mayor ra-
z4n tratindose de democracias incipientes, es
peligroso el procedimiento de las partidas
globales, que se presta a los mayores abusos,
Por la misma razén son inconvenientes las
transferencias y compensaciones de créditos,
gue actualmente prohibe la ley de contabilidad
argentina”.

“Pese a tales antecedenles y razones, en
los dtimos afos se ha acentuado la tendencia
hacia la adopcidn de normas limitativas del
principio de “especificacidn”, considerando
que el presupuesto no puede cumplir su finali-
dad orientadora ¢ directiva de la economia en
funcién de un pian o de un simple programa
de accién, si el Poder Ejecutivo no dispore de
medios adecuados para adoptar las rdpidas
medidas que exige la movilidad y variabilidad
de la evolucidn econdmica (Laufenburger,
Théorie économique et psychologiques -des
finances publiques, Sirey, Paris, 1956, p. 51;
Ardant, Fondements £conomiques et sociaux
des principes budgétaires en Revue de Science
et de Lé&gislation Financidres, 1949, piginas
406 y siguienies, esp. piginas 438 y 439). En
este sentido se ha orientado la reforma presu-
puestaria francesa (Decreto 56-601, del 19 de
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junio de 1956), al autorizar dos nucvas cate-
gorias de créditos paralelos a los ordinarios:
los créditos globales, para hacer frente a gas-
tos eventuales o accidentales y para gastosg
cuya distribucién por partidas no pueda fijarse
en el momento de su sancién; y los créditos
provisionales, verdadera innovacidn, destina-
dos a cubrir erogaciones sin dotacién presu-
puestaria exacta, ya por comprometerse por
actos extraiios a la administracién, ya por co-
rresponder a necesidades de monto indetermi-
nado, al votarse el presupuesto” (piginas 212-
213).

(f) Principio de la programacién: “Este se
manifiesta particularmente en el subsistema
presupuestario. Tanto el presupuesio como el
programa financiero deben estar sujetos a los
lineamientos fundamentales establecidos en ¢l
sistema de planificacién nacional, €l primero
como la contrapartida financiera de los objeti-
vos asignados al Estado en el corto plazo, y el
segundo come instrumento programético de la
gestién financiera del Estado para el mediano
plazo (pigina 43).

{g) Principio del equilibrio financiero:
Este principio viene siende reemplazado por
la idea de un equilibrio econémico y no sélo
referido al resultado numérico de un perfodo
de tiempo determinado. Otto Eckstein, el pro-
fesor de Harvard, ansliza en su libro Public
Finance, Prentice Hall, 1963, este principio y
dice textualmente: “Modern fiscal theory
requires that at some times the budget be in
surplus, at others in deficit. Only by accident
would precise balance be the exactly correct
budget policy. Yet the idea of balancing ex-
penditures with revenues for every year
continues to have immense sppeal, and crops
up without end in speeches and on editorial
pages. Even political leaders who understand
and accept modern fiscal theory find them-
selves very much on the defensive when the
budget is in deficit”. “Why do the older ideas
die so slowly? Do they possibly contain some
germ of validity? One thing is certain, [f the
federal government pursued a rigid budget-
balancing policy, insisting on precise balance
each year regardless of the movements in the
privale economy, it would lead 1o disaster
(p. 95).

“While budget-balancing may reduce total
spending, it does not assure efficiency or an
end to waste... the annually balanced budget
puts a damper on govemment spending but it
is & heavy price to pay. It is impossible to
pursue a rational policy for stability and
growth under it. Nor is the discipline on
spending very effective. Hardly anyone it in
favor on government spending per se.

It is always a specifics program which is
desired, and the proponents usually argue that
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it could be financed by economies in other
programs. Thus, what little may be gained by
controlling spending as hardly worth the cost
of pursuing a fiscal policy which strongly
reinforces instabilities in the private econo-
my" (p4gina 97).

Asf entonces estos principios no son enun-
ciados dogméticos y existe una clara evolu-
¢ién de todos ellos.

De manera que —como demostraré més
adelante— una imerpretacién rigorista del prin-
cipio de legalidad del gasto que se traduzea en
autorizaciones especificas y en pagos especifi-
cos autorizados por decreto o resolucion re-
frendados, va a contrapelc de la evolucién de
los principios de la Hacienda Piiblica, los que
se flexibilizan m4s y més, como lo seifala Car-
los Giulani: “La revisién de los principios ge-
nerales del derecho presupuestario, efectuada
en ¢l presente capitulo, permite decir & modo
de conclusién, que aquéllos han sufrido trans-
formaciones profundas en los ultimos tiem-
pos, acelerindose la evolucién desde la Se-
gunda Guerra Mundial. No puede afirmarse
que carezcan de toda significacién, sino gue
han perdido el cardcter absoluto que les atri-
bula la doctrina tradiciornal, debiendo enten-
derse con un criterio relativista” .

“Vimos, en efecto, que el primitive con-
cepto del equilibrio financiero del presupuesto
ha sido reemplazade por la idea de un equili-
brio econdmice, que tiene en mira la actividad
general de la colectividad y no el resultado
numérico de un perfodo de tiempo determi-
nado”.

“El principio de ia anualidad ha perdido
su ortodoxia, imponiéndose diversas formulas
que permiten salir del cuadro de los doce me-
ses de la gestién o del ejercicio; principal-
mente mediante los llamados presupuestos ci-
clicos™.

“Lo mismo cabe decir de los principios de
orden formal. El de la unidad parece ser des-
tinado a ser sustituido por el de la integridad
o totalidad, que hace posible la diversifi-
cacibén en dos documentos formalmente sepa-
rados —-presupuestos de capital o de inversién
y presupuesto de explotacién y operativo—
pero sustancialmente unidos. Los de universa-
lidad y de especificacién de gastos también
evolucionan en el sentido de la funcionalidad,
esto es, preocupdndose de los fines antes que
de los medios. El principio de no afectacién
de recursos, que parecia un dogma, también
cede al influjo de las nuevas funciones de ca-
rdcter econdmico-social que ahora desempefia
el Estado.

Como complemento de esas transforma-
ciones tienden a imponerse dos nuevos princi-
pios presupuestarios (Ardant: Fondements...
R.S.L.F., 1949, pfgina 445): primero la nece-
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sidad de apreciar el costo y 1a wilidad de los
servicios piblicos, como medio para una més
adecuada seleccién de los gasios y mejorar la
gestién del Estado; segundo, el establecimien-
to de una “contabilidad piblica™.

El primer principio adicional enunciado es
el ltamado “principio de justicia material del
gasto” que, por ejemplo, contiene el articulo
31 N¥ 2 de la Constitucién Espafiola de 1978:
“El gasto piiblico realizard una asignacién
equitativa de los recursos piblicos y su pro-
gramacién y ejecucidn responderd a los crite-
rios de eficiencia y economfa”.

Este principio es entendido en el sentido
que lo que se estd dilucidando no es ya un
problema de legalidad sino de justicia en el
gasto y presenta una doble vertiente: asigna-
cién equitativa del gasto y racionalizacién de
la actividad financiera.

Por otra parte se ve como un reverdecer de
los fuercs del Parlamento en materias presu-
puestarias: “El principio de justicia del gasto
con las caracteristicas que le hemos atribuido
posibilita una nueva relevancia en la funcién
pariamentaria de fijacién de prioridades y
aporta un criterio juridico de referencia en el
momento de emitir un juicio sobre el Aclo de
Presupuesto del Estado... Por eso este princi-
pio supone csencialmente la reivindicacién de
una pérdida de relevancia del momento de
aprobaciSn del Presupuesto que, desde esta
perspectiva, adquiere su méximsa expresién en
lo que supone de juicic de valor, con expresa
posibilidad de enmienda, del cumplimiento de
las finalidades globales de 1a Constitucién. El
principio de la justicia del gasto adquiere en
csta sede y con este planteamiento una rele-
vancia que no es necesario resaltar”, (Francis-
co Escribano Lépez: “Presupuesto del Estado
y Constitucién”, Instituto de Estudios Fisca-
les, Madrid, 1981, pginas 323 a 338).

Lo que resta como permanente, es que el
presupuesto debe ser infegral o total, en su
contenido, coalquiera fuere la forma de pre-
sentacién, veraz ¢ sincero en la apreciacién de
recursos y gastos; claro e inteligible pana faci-
litar su comprensién por el pueblo y el control
por los representantes de €ste; finalmente, te-
ner la amplia publicidad inherente al régimen
republicano y democrdtico; no la publicidad
formal, sino la real y efectiva, que puede
lograrse mediante la emisién de resiimenes de
precio médico, con adecuados comentarjos
que hagan posible su interpretacién por el co-
min de la gente” (pdginas 217 y 218).

El jurista no puede desentenderse de Ia
evolucién de estos principios y es el conjunto
de 1a legislacion lo que le da la clave para ver
cémo cambia un principio presupuestario-fi-
nanciero.
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III. LA RECEPCION CONSTITUCIONAL
Y LEGAL DE LOS PRINCIPIOS DE
HACIENDA PUBLICA EN CHILE
Y SU EVOLUCION

Me centraré en los principios de reserva
legal y en los presupuestarios propiamente
tales.

(19) El principio de la universalidad se
encuentra consagrado en la Ley Orginica de
la Administracién Financiera del Estado {De-
creto Ley N2 1.263, de 1975), cuyo articulo
segundo seriala: “El sisterna de administracién
financiera del Estado comprende los servicios
¢ instituciones siguientes, los cuales para estos
efectos se entenderd por Sector Piblico...". Y
a continuacién enumera cuéles son esos servi-
cios ¢ instituciones. El inciso final de dicho
articulo primero expresa: "Asimismo, el siste-
ma de administracién financiera del Estado,
comprende, en general, a todos los servicios ¢
instituciones de la administracién centralizada
y descentralizada del Estado, aun cuando no
estén incluidos en la enumeracién precedente.
Asimismo, no serd aplicable este inciso a las
Universidades de Chile y de Santiago de Chi-
le”. “Las expresiones “Servicio”, “Servicios”
o “Servicios Publicos”, sefaladas en las dis-
posiciones del presente decreto ley, se enten-
derén referidas, indistintamente, a los orga-
nismos del sector piblico sefialados en este
articulo™.

El articulo 32 de dicha ley se vincula al
principio de universalidad en relacién a las
normas comunes a todo el sistema y el anticu-
lo 42 se reficre a este principio en relaci6n a
ingresos y gastos: “Todos los ingresos que
perciba el Estado deberin reflejarse en un
presupuesto que se denominard del secior pu-
blico, sin perjuicic de mantener su caricter
regional, sectorial o institucional™.

“Ademds, todos los gastos del Estado de-
berdn estar contemplados en el presupuesto
del sector piblico”.

“No obstante, los ingresos que recaude el
Estado por via tributaria, sélo podrin ser asig-
nados presupuestariamente de acuerdo a las
prioridades determinadas en el mismo presu-
puesto”.

(2®) El principio de la unidad tiene en ma-
teria de ingresos unaz consagracién conslitu-
cional como principie de ro afectacién de re-
cursos. El artfculo 19 N® 20? inciso tercero
dice: “Los tributos que se recauden, cualquie-
ra que sea su naturaleza, ingresardn al patri-
monio de la Nacidn y no podrdn estar afectos
@ un destino determinado”, pero el propio
Constituyente flexibilizé en el texto primitivo
dicho principio y aiin m4s lo hizo la Reforma
Constitucional de la Ley N 19.097, publicada
en el Diaro Oficial de 12 de noviembre de
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1991, por lo cual el texto del dicho inciso
cusrto es el siguiente: “Sin embargo, la ley
podrd autorizar que determinados tributos
puedan estar afectados a fines propios de la
defensa nacional. Asimismo, podrd autorizar
que los que gravan actividades o bienes que
tengan una clara identificacién regional o
local, puedan ser aplicados, dentro de los mar-
cos que la misma ley sefiale, por las autorida-
des regionales o comunales para el financia-
miento de obras de desarrollo”.

Una excepcidn notable la constituye el
Tribunal Constitucional.

(3%) E! principio de la anualidad encuen-
tra también consagracién constitucional en el
articulo 64 de la Constitucién y en el articulo
19 N® 222 inciso lercero y en el inciso tercero
del antfculo 62, si bien salvo en el 19 N® 222
no se dice expresamente gue el presupuesto
debe ser anual.

Pero estd claro que estos preceptos como
el artfculo 8% que habla de “presupuesto” o el
inciso segundo del anfculo 102 que habla de
“presupuesto de la Nacién™ (o los incisos 2% y
32 del articulo 104 que hablan de la Ley de
Presupuestos de la Nacién, como lo propio
hace respecto de las Municipalidades el ar-
ticulo 11 al decir: *Las municipalidades goza-
rin de auwtonomia para la administracién de
sus finanzas. La Ley de Presupuestos de la
Nacién podri asignarles recursos para atender
sus gastos...) deben entenderse a la luz de los
articulos 11 y 12 del D.L. 1263 de 1975: "Ar-
tfculo 11: El presupuesto del sector piblico
consiste en una estimacién financiera de los
ingresos y gastos de este sector pera un ado
dado, compatibilizando los recursos disponi-
bles con el logro de metas y objetivos previa-
mente establecidos™.

“Artlculo 12: El ejercicio presupuestario
coincidira con el afio calendario™

“Las cuentas del ejercicio presupuestario
quedardn cerradas al 31 de diciembre de cada
afio. El saldo final de caja al clerre de cada
ejercicio y los ingresos que se perciban con
posterioridad se incorporardn al presupuesto
siguiente”.

“A partir del 1® de enero de cada afio no
podréi efectuarse pago alguno sino con cargo
al presupuesto vigente”.

En tanto el anfculo 14 inciso primero ex-
presa: “El presupuesio deberd quedar total-
menle tramitado 2 mis tardar el 12 de diciem-
bre del afio anterior a su vigencia”.

(4%) El principio de flexibilidad se encuen-
tra intimamente vinculado, como expresé en el
aclpite primero de este trabajo, al articulo pri-
mero de la Constitucidn y a los articulos 3% y
252 de 1a LOC 18.575 de Bases de la Adminis-
tracién del Estado, pues no seria posible satis-
facer de manera regular, permanente y conti-
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nua las necesidades piblicas sin tener esos
mirgenes de flexibilidad que se le otorgan al
Ejecutivo como Supremo Administrador del
Estado.

Numerosas normas de la Ley Orgénica de
Administracién Financiera entregan al Ejecu-
tivo, a través del Ministerio de Hacienda y su
Direccién de Presupuestos, el ejercicio presu-
puestario y su ejecucidn.

Asf, a via de ejemplo, el inciso segunde
del articulo 14: “Durante el mes de diciembre,
la Direccién de Presupuestos dictard las nor-
mas para la ejecucién presupuestaria del afio
siguiente. Estas normas podrdn se ampliadas
o modificadas, por resolucién fundada, duran-
te el ejercicio presupuestario”.

El articulo 15: “La Direccién de Presu-
puestos es el organismo técnico encargado de
proponer la asignacién de los recursos finan-
cieros del Estado™. “Le compete, ademé4s, s6le
a dicha Direcci6n, orientar y regular el proce-
so de formulacién presupuestaria. Asimismo,
le incumbe regular y supervisar la ejecucién
del gasto piblico, sin perjuicio de las atrtbu-
ciones que le correspenden a la Contraloria
General de la Repiiblica, de acuerdo a lo dis-
puesto en el inciso 1% del anticulo 52 de este
texto legal”.

El articuio 16: “Las clasificaciones presu-
puestarias que se establezcan deberdn propor-
cionar informacién para la toma de decisiones,
como también permitir vincular el proceso
presupuestario con la planificacién del sector
piblico. Ademds, las clasificaciones utilizadas
deben posibilitar el control de la eficiencia
con que se manejant los recursos piblicos a
nivel nacional, regional y local”.

"Por decreto supremo se determinarda las
clasificaciones del presupuesto™.

“Cuando exista duda acerca de la imputa-
cién precisa que daba darse a un ingreso o
gasto determinado, resolverd en definitiva la
Direccién de Presupuestos™.

El arifculo 22: “La Direccién de Presu-
puestos propondré al Ministerio de Hacienda,
un programa de ejecucién del presupuesto en
el mes de diciembre del afio anterior a su vi-
gencia. Asimismo, confeccionard programas
de gastos denominados Programas de Caja,
donde fijard el nivel y prioridad de los mis-
mos”.

El articulo 26. “Las normas sobre traspa-
$0s, incrementos o reducciones y demds modi-
ficaciones presupuestarias, serdn establecidas
por decreto en el mes de diciembre del afio
anterior a su vigencia. Estas normas podrdn
ser modificadas por decreto fundado durante
el ejercicio presupuestario” .

“No obstante lo dispuesto en el inciso pre-
cedente, s6lo por ley podr4 antorizarse el tras-
paso de fondos entre diferenies Ministerios y
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el incremento de aportes a las empresas del
Estado que no sean sociedades auténomas”.

El articulo 26 bis: “Las modificaciones
presupuestanas que se efectien por aplicacién
de las normas cuya dictacién autoriza el ar-
ticulo precedente, sélo constituirdn la estima-
¢ién financiera, a juicio exclusivo del Ejecuti-
vo, de los ingresos y gastos incluidos en
ellas™.

El articulo 29 y el 29 bis que permiten
que el Ministro de Hacienda, por decreto su-
premo, ordene ¢l traspaso a renlas generales
de 1a Naci6n o a otras instituciones o empre-
sas del sector piblico sea de las utilidades ne-
tas que arrojen los balances patrimoniales
anuales de las instituciones o empresas del Es-
tado (salvo las empresas dependientes de] Mi-
nisterio de Defensa Nacional o que se relacio-
nen con el Gobiemo por su intermedio), sea
de los excedentes de caja de los servicios e
instituciones, incluidos en la Ley de Presu-
puestos del Sector Piiblico, que no tengan
aporte fiscal. Desde el punto de visa de los
gastos el principio de flexibilidad se encuentra
contenide en el erticulo 23! “En conformidad
al programa de ejecucidn elaborado de acuer-
do al anticulo 22 se pondrin fondos a disposi-
cién de cada servicio por cuotas periddicas.
Estas cuotas se autorizarin mediante el Pro-
grama de Caja Mensual”™.

“Los servicios podrin efectnar giros glo-
bales con cargo a las sumas autorizadas en el
Programa de Caja Mensual”.

(5%) El principio de la especialidad por el
cual los gastos deben ser autorizados por la
Ley de Presupuesios o por leyes especiales
(articulo 89 de la Constitucién) y por el cual
el Presidente de la Repiiblica estd facultado
para decretar las inversiones de las rentas pi-
blicas con arreglo a la ley (artfculo 32 N¢ 22).

El inciso segundo del articulo 30 de la Ley
Orgénica de Administracién Financiera nos
dice que corresponder4, asimismo, al Servicio
de Tesorerfas proveer los fondos para efectuar
los pagos de las obligaciones del sector pibli-
co, de acuerdo con las autorizaciones conteni-
das en la Ley de Presupuestos.

(6%) E! principio de la programacidn fi-
narciera se encuentra no sélo en el concepto
mismo del sistema de administracién financie-
ra del Estado del articilo 12y del 52 del De-
creto Ley N2 1.263 de 1975, sino asimismo en
el inciso primero del artfculo 9¢: “El sistema
presupuestario elaborado en conformidad a lo
dispuesto en el articulo 5% del presente cuerpo
legal, estar4 constituido por un programa fi-
nanciero a tres o mis afos plazo y un presu-
puesto para el ejercicio del afio, el que serd
aprobada por ley” y sobre todo en el articulo
10: “El programa financiero es un instrumen-
to de planificacién y gestién financiera de me-
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diano plazo del sector piblico. Comprenderd
previsiones de ingresos y gastos, de créditos
internos y externos, de inversiones piblicas,
de adquisiciones y de necesidades de personal.
La compatibilizacién de estos presupuesios
permitird formular la politica financiera de
mediano plazo de dicho sector. El programa
financiero constituird un documento interno
de la Direccién de Presupuestos™ .

(7) El principio del equilibrio ingresos-
gastos es adoptado constitucionalmente en
Chile bajo la forma del financiamiento del
gasto en diversos articulos de la Constitucién
{articulo 64, incisos cuano y final) (aniculo
98 inciso 27) (articulo 88) (articulo 32 N® 22).

{8%) El principio de la reserva legal se en-
cuentra especialmente en los aniculos 60 y 62
de la Constitucién.

Asi el articulo 60 N® 7 “Sélo son materias
de ley: 7) La que autoricen al Estado, a sus
organismos y a las municipalidades, para con-
tratar empréstitos, los que deberdin estar desti-
nados a financiar proyectos especificos. La
ley deberd indicar las fuentes de recursos con
cargo a los coales deba hacerse el servicio de
la deuda. Sin embargo, se requerird de una ley
de quérum calificado para autorizar la contra-
tacién de aquellos empréstitos cuyo venci-
miento exceda del término de duracién del
respectivo periodo presidencial”.

En tanto, el articulo 60 N® 8 sefiala: “Sélo
son materias de ley... 8) Las que antoricen Ia
celebracién de cualquier clase de operaciones
que puedan comprometer en forma directa o
indirecta el crédito o la responsabilidad finan-
ciera del Estado, sus organismos y de las mu-
nicipalidades”.

(9%) El principio de la unidad de caja: En-
cuentra su asidero en el inciso tercero del
articulo 19 N® 20%: “Los tributos que se recan-
den, cualquiera que sea su naturaleza, ingresa-
rén al patrimonio de la Nacién y no podrin
estar afectos a un destino determinado” y en
diversos articulos de la Ley Orgfinica de Ad-
ministracién Financicra del Estado. Asf, por
ejemplo, el aniculo sexio: “Se entiende por
administracién de fondos, para los efectos de
este decreto ley, el proceso consistente en la
obtencién y manejo de Jos recursos financie-
ros del sector piblico y de su posterior dismi-
nucién y control, de acuerdo a las necesidades
de las obligaciones piblicas, determinadas en
el presupuesto”.

“El sistema antes citado operard sobre la
base de recaudaciones y de asignaciones glo-
bales de recursos, las que se efectuardn a tra-
vés de 1a Cuenta Unica Fiscal, abierta en el
Banco del Estado de Chile formada por la
cuents principal y las subsidiarias”™.

“La cuenta principal se destinard al ingre-
so de las recandaciones y el egreso de los gi-

PRECHT: PRINCIPIOS JURIDICOS DE HACIENDA PUBLICA 783

ros globales. Estos iltimos deberdn depositar-
se en las cuentas subsidiarias pertenecientes a
los respectivos servicios™ y el anfculo 32:
*Todos los ingresos del sector piiblico, salve
aquellos expresamente excepiuados por ley,
deben depositarse en el Banco del Estado en
una cuenla corriente dencminada Cuenta Uni-
ca Fisc,I".

“Para tales fines la citada cuenta comiente
se subdividird en cuenta principal, mantenida
por la Tesoreria General de la Repiblica y en
cuentas subsidiarias, destinadas a los distuntos
servicios”,

“Los titulares de las cuentas subsidiarias
podréin girar hasta el monto de los respectivos
depésitos sin que puedan sobregirarse”,

Sin embargo, tampoco este principio es
absoluto pues el articulo 24 del Decreto Ley
N2 3.001 de 1979, modificado por el articulo
89 de la Ley N® 18.840, dice: “Mediante de-
creto expedido por intermedio del Ministerio
de Hacienda, se podrd eximir a uno o mis ser-
vicios, instituciones y empresas del Estado de
la obligacién de mantener sus recursos mone-
1arios en la Cuents Unica Fiscal”. Todo ellio
ademis de la afectacién consagrada en el pro-
pio articulo 19 N° 2(® de la Constitucién.

(10?) El principio de la no discreciona-
lidad administrativa: Encuentra su asidero en
€l anfculo 19 N® 222 de 1a Constitocién: “228:
Lz no discriminacién arbitraria en ¢l trato que
deben dar el Estado y sus organismos en ma-
teria econdmica”.

“Sélo en virtud de una ley, y siempre que
no signifique tal discriminacién, se podrin au-
torizar determinados beneficios directos o in-
directos en favor de algiin sector, actividad o
zona geogrifica o establecer gravimenes es-
peciales que afecien a una u otras. En el caso
de {as franquicias o beneficios indirectos, la
estimacién del costo de éstos deberd incluirse
anualmente en la Ley de Presupuestos”.

(119) Finalmente, el principio de la com-
petencia y su evolucion: Este principio se en-
cuentra vinculado a la vieja polémica acerca
del sistema politico que se adopte -presi-
dencialista o parlamentarista— por la Constitu-
<i6én de un Estado. Por otra parte, se encuentra
vinculado asimismo a la evolucién de los prin-
cipios cldsicos de la Hacienda Piiblica y su
ortodoxia. {Sobre la crisis de los principios
presupuestarios cldsicos, puede consultarse a
César Albifiana Garcia-Quintana): Derecho
Financiero y Tributario, en la serie “Manuales
de la Escoela de Inspecci6n Financiera y
Tributaria, Madrid, 1979, pdginas 83 y si-
guientes,)

Este catedritico de Hacienda Piblica Es-
pafiola escribe en su articulo “Principios cons-
titucionales del sistema presupuestaric” en el
Libro Homenaje al Profesor Eduardo Garcfa
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de Enterria, tomo V, piginas 4170 y 4171,
Madrid, Editorial Civitas, 1991, lo que a mi
juicio debe ser el punto de partida de todo
debate sobre el tema: “Las Constituciones po-
liticas han de dar permanencia y fuerza obli-
gatoria a los principios bésicos o generales de
los ordenamientos financiero y tributario. La
supremacia de la Constitucién sobre las demfs
leyes, cualquiera que sea el rango juridico de
éstas, incluso frente a las que se presentan
como herederas de pactos histéricos, es esen-
cial para la rector{a de 1a Hacienda Piblica de
un Estado de Derecho sobre todo si ha de ser-
vir a la justicia material”.

“Y de otro lado, la proyeccién politica del
Presupuesto del Estado es indiscutible si se
tiene en cuenta el contenido de este documen-
to-institucidn. Por &1 se trata de evitar que los
Gobiernos —el Ejecutivo— tengan atribuciones
propias para recaudar los impuestos y para
realizar gastos —y los subsigutentes pagos—
que no estdn autorizados por los Parlamentos.
De aquf que el Presupuesto piiblico no sea el
obstdculo -no siempre insalvable~ contra las
decisiones gubemamentales nc queridas o
consentidas por los cindadanos. De aqui, tam-
bién, que la institucién presupuestaria en el
sector piblico forme parte del sistema de fre-
nos y valladares que es caracteristico de cual-
quier Estado de tipo representativo™.

Sin embargo el propio autor atempera su
juicio y respecto de la evolucién espanola dice
Albifiana en su aricule “La Constimcién Es-
pafiola y el Presupueste del Estado™ -expli-
citando su pensamiento—: “Parafraseando en
parte a Goldsheid podria afirmarse que el Pre-
supuesto no es sélo la espina dorsal de toda la
estructura del Estado, como dicho autor expre-
sa, sino también ¢l corsé que el Parlamento
coloca todos los afios al Gobiemo para asegu-
rar su supremacia, a pesar de que entonces
gozaba de gran predicamento la teorfa de la
divisién y del equilibrio de los poderes Legis-
lative, Judicial y Ejecutivo” (Se refiere al aiio
1931).

“Pero desde dicha época han cambiado
sustancialmente las relaciones Parlamento-
Gobierno aun deriro de un Estado de corte
democrdtico. La politica econdémica corres-
ponde en gran medida al Gobierno. La apro-
bacién de cualquier ley pemite al Parlamento
examinar y, en su caso, censurar la actuacién
del Gobierno. Las leyes de gasto piiblico tie-
nen hoy mucha més trascendencia que la Ley
de Presupuesto; es tmds, la cuantia de las
“obligaciones consolidadas” presentes en el
Presupuesto es de 1al importancia, que las de-
cisiones parlamentarias sobre los crédilos pre-
supuestarios para gastos discurrea por ung
banda ian estrecha que derivan a debales
carentes de interés general. Las propias fun-
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ciones modernas del Estado han trasladado a
la esfera del Gobierno la mayoria de las pre-
ocupaciones y de las atenciones que ftienen
sus raices en las partidas presupuesiarias (en
Revista Internacional de Ciencias Administra-
tivas, Bruselas, nimero 1/1980, pdgs. 23-24).

Algo muy semejante va sostener Marntinez
Lago: “En cualquier caso, como antes decia-
mos, la suma de principios presupuestarios,
constitutiva de la llamada ideologia presu-
puestaria cldsica, tiene como denominador
comiin lo que algunos hacendistas han llama-
do 1a obsesién por el control financiero. Son
realmente reveladoras, a este respecto, las pa-
labras de Stourm: “De qué sirven las formali-
dades presupuestarias? (Se establecen porque)
todas las virtudes humanas —comprendidas las
de los politicos y parlamentarios— son frégi-
les... Las vintudes tienen necesidad de defensa
de los choques de las ambiciones... y de los
desfallecimientos de las conciencias débiles...
Las formalidades del control cumplen el papel
del totor... Asf tanto el Legislador como el
Ejecutivo son orientados por la prictica de es-
tas normas. En cuanto al Legislativo, la obli-
gacion de sancionar piblica y solemnemente
todos los gastos € ingresos presupuestarios an-
tes de su ejecucién crea una barrera efectiva
de indiscutible resistencia contra la préctica
de cualguier conducta contraria ulterior... En
resumen: “los controles del presupuesto para-
lizan los abusos y ejercen una accién mode-
radora sobre la actuacién del poder piiblico,
provocando, en todo momento, eficaces re-
flexiones de los actores que en el presupuesto
intervienen sobre la conveniencia de practicar
las virtudes de la prudencia, la sobriedad y el
conocimiento”. “Toda normativa aparece su-
bordinada a esa 6ptica de control. La cons-
truceibn se legitima y justifica por la defensa
de la legalidad, correccion y honestidad en el
manejo de los fondos piblicos, sin mayor pre-
ocupacién por el despilfarro ¥ la ineficacia.
Sin duda que la necesidad del control de lega-
lidad constituye una aportacién permanente a
la teoria del Presupuesto, puesto que, en todo
caso, la salvaguardia de la integridad en la ad-
ministracién de Jos fondos publicos para de-
fenderlos de administradores descuidados, mal
informados o inmorales, de los politicos débi-
les o de los parlamentarios poco consecuentes,
fundamenta la fe y confianza pdblicas en el
uso de los fondos estatales y destacan a primer
plano un valor bisico que debe perseguir cual-
quier Presupuesto Unicamente que hoy este
enfoque parece imprescindible, si, pero evi-
dentemente insuficiente”,

Lo que se dice de Espafia puede sostener-
se, sin ambages, respecto de Chile.

Es certero ¢l profesor Evans en su Informe
en Derecho precitado en el anilisis acerca de
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la legalidad del gasto ¥ su evolucidn histdrica
en Chile contenido en las piginas 2 2 9 de ese
documento.

Es centero en sus conclusiones asimismo al
afirmar: *1, Resulta incuestionable que el De-
recho chileno, buscd, desde los primeros afios
de nuestra vida independiente, someter a con-
trol y fiscalizacién el sistema de gastos fisca-
les; 2. Resulta, también incuestionable, que
con los afios se fue desarrollando y perfeccio-
nando un cusdro de mecanismos destinados a
asegurar la plena legalidad de todo gasto pi-
blico. 3. Que de ello derivé la consagracidn de
un gistema instilucional de orden piiblico de
control de la juridicidad, constitucionalidad y
legalidad, de todo acto de gobiemo y de admi-
nistracion, con especial énfasis en los que or-
dena gastos del erario™ (pagina 9).

Pero lo incompleto del anilisis del profe-
sor Evans lo lleva a una conclusién errénea en
¢l punto 4 que transcribo: “4.- Que como lo
muestran algunas tentativas que no prospera-
ron y que no es del caso tratar en este Infor-
me, que pretendieron que el control juridico se
extendiera al mérito del gasto y la realidad de
nuestro sistema de control de los actos de la
Administracién, se ha buscado conciliar el
ejercicio de las atribuciones que competen al
Presidente de 1a Repiblica con el imperativo
ético, republicano y propio de un Estado de
Derecho, de impedir o evitar la discrecio-
nalidad y el voluntarismo del Poder en la de-
cisién del cémeo y en qué gastar los fondos
estatales”.

Digo incompleto anilisis porque no en-
cuentro en su Informe un estudio de la reparti-
cién de compeiencia enre el Ejecutive y el
Parlamento en materias hacendisticas bajo la
Constitucién de 1925 y, en especial, la evolu-
cién histérica de este aspecto en relacién a la
Administracién Financiera del Estado (inclui-
do el presupuesto piblico) desde 1925 hasta la
fecha.

Dejo de lado el que el académico parece
asociar discrecionalidad y voluntarismo, con-
ceptos del todo diferentes como se ensefia en
nuestras aulas en todas las ctedras de Dere-
cho Administrativo (sobre el tema, véase el
libro de Femando Sainz Moreno: “Conceptos
juridicos, interpretacién y discrecionalidad ad-
ministrativa”, Ed. Civitas, Madnid, 1976, y la
monografia de Tom4s Fernéndez: “Discrecio-
nalidad y Arbitrariedad”, Civilas, 1991), para
centrarme en esta notable omisién, para decir,
parafraseando la cuarta conclusién del sefior
Evans que esta evolucién constitucional y le-
gal del principio de competencia et malerias
hacend{sticas, a lo menos desde 1943, entre el
Ejecutivo chileno y el Parlamento chileno:
“no puede ser olvidada por ningun intérprete,
a riesgo de perderse en el juego de algunas
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preceptivas y perder de vista la finalidad y el
objeto de las regulaciones institucionales”.

(11.1) El principio constitucional de com-
pelencia y su reparticién enire Ejecutivoe y
Parlamento en malerias de Hacienda Piblica.

Voy a dejar de lado, para no extenderme,
la reforma constitucional de 1943 y me voy a
centrar en el periode 1964-1981.

Lo hago porque, en gran medida, la situa-
cién juridica actual de la Hacienda Publica y
la gran debilidad parlamentaria en este campo
provienen de la propuesta de reforma constitu-
cional de julio de 1964 del Presidemte Jorge
Alessandri Rodriguez y su entonces Ministro
de Justicia, Enrique Ortlizar Escobar.

En ella se lec: “La importancia que paula-
tinamente han ido cobrando los problemas
econdmico-sociales y la presién consiguiente
ejercida por el Congreso en eslas materias,
puso de manifiesto la necesidad de introducir
en la Constitucién de 1925 modificaciones en-
caminadas a la defensa de la estabilidad fis-
cal del pais. Para esto se hacia necesario que
sélo el Presidente de la Repiblica pudiera te-
ner Inicialiva en proyectos relacionados con
las remuneraciones de los servidores piblicos.
Esta fue la finalidad de la reforma de 1a Cons-
titucion hecha en 1943, durante la Presidencia
de don Juan Antonio Rios. Indiscutiblemente
¢l espiritu de ella foe abarcar también los pro-
blemas previsionales y asi lo estimé el Con-
greso antes de que yo asumiera la Primera
Magistratura”.

“Lo que ha ocurrido después de la modif:-
cacién de 1943 ha puesto en evidencia gue en
realidad se necesita ir a cambios mucho mds
radicales, que corrijan el mal en su origen”.

“Aquellas pricticas inconvenientes que
antes ejercits el Congreso en la Ley de Presu-
puestos se hacen sentir hoy dfa en todos los
proyectos que el Ejecutivo somete a su consi-
deracién, especialmente en los de orden so-
cial, previsional, financiero, tributario y otros,
aparte de que muchas veces los parlamenta-
rios toman directamente iniciativa de proyec-
tos de ley sobre eslas materias que producen
efectos aln peores. Cada proyecto es objeto
de cientos de indicaciones que desnaturalizan
su finalidad, que destruyen otras legislaciones
vigentes y que invelucran toda clase de mate-
rias ajenas al proyecto mismo™.

“En este sentido se marcha por un plano
inclinade, que no logran detener las més fun-
dadas criticas que se foermulan y, por el con-
trario, €l mal aumenta, como lo acredita la
circunstancia de haberse hecho presentes repe-
tidos intentos para mejorar determinadas ren-
tas piiblicas, prescindiendo de la iniciativa del
Presidente de la Repiblica” (paginas B y 9,
Imprenta del Servicio de Prisiones, 1964)...
“Ademds, la aprobacidén de mayores gastos,
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sean de iniciativa presidencial o parlamenta-
ria, a menudo no va a acompaiiada del olorga-
miento de recursos adecuados. Las mociones
de senadores y diputados en materia tributaria
de cnalquier naturaleza destrozan no sélo los
proyectos del Ejecutivo sobre el particular
sino que la legislacién vigente. Es frecuente el
caso de indicaciones que suelen ser aprobadas
sin que no pocas veces los autores de ellas
puedan siquiers explicar su alcance, pues les
han sido entregadas a iltima hora por perso-
nas directamente interesadas. Esto ¢s posible a
cambio del apoyo que se obtiene para otras de
andlogo o parecido caricter, con lo cual se lo-
gra formar mayoria con 1al objeto” (pdgina
10)... “Las consecuencias de todas iniciativas
y de los errores que puedan significar recaer
sobre el Presideate de ia Repiblica, a quien
carresponde la administracidn financiera y
econdrica de la Nacidn. Si éste tiene la res-
ponsabilidad exclusiva de su manejo, lo l6gico
es que los parlamentarios no tengan derecho
alguno de iniciativa en esta materia y que ella
pentenezca exclusivamente al Jefe de Estado.
Es decir, que traténdose de todos estos proble-
mas, prevalezca el mismo criterio que informa
la Constitucién de 1925 en lo relativo a la Ley
de Presopuestos de la Nacién. S6lo asi se evi-
tardn las anarquias, injusticias y privilegios en
la politica de remuneraciones de los asalaria-
dos, pertenezcan al sector piiblico o privado, y
se logrard ¢l establecimiento y conservacién
de un régimen previsional sin favoritismos, la
ordenacién tributaria y la existencia de una
politica de inversiones de acuerdo con un plan
de desarrollo arménico de la economia nacio-
nal” (ibfdem).

El Presidente Alessandri Rodriguez hace
frente a las criticas que se formulan a su pro-
puesta: “Nada de esto podréd obtenerse si no se
restablece una sélida y verdadera autoridad
presidencial a través de las reformas institu-
cionales que patrocino. Ea épocas pasedas
una awtoridad fuerte fue considerada sindni-
mo de arbitrariedad. Sin embargo, el mundo
modemno demuestra que es posible que una y
otra cosa no se confundan en aquellos pueblos
que, como el nuestro, se han acostumbrado
largamente al ejercicio de las libertades pibli-
cas y que, en cambio, ¢se temor ha arrastrado
a algo muchisimo més grave y que es hoy un
tremenda y peligrosa realidad perjudicial al
progreso del pais: la imesponsabilidad parla-
mentaria que a menudo llega a la prepotencia
y que ha llegado a constituir un vicio tan
arraigado que, como lo demuestra la experien-
cia, sobrepasa todas las vallas que se han ido
estableciendo, por lo cual deben adoptarse sin
vacilacién las més eficaces y dristicas medi-
das para exlirparlo”. “Es frecuente ofr a quie-
nes se¢ oponen a la limitacién de las facultades
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parlamentarias sostener que en muchas opor-
wunidades el Congreso ha evitado la accién de
gobemnantes que estimaban peligrosa para sus
puntos de vista. Esta argumenlacidn es una
prueba clara y definitiva de que el sistema
vigente permile retardar la accidn del Ejecuti-
vo, o seq, gue el actual es un régimen que
quita flexibilidad y expedicién a la labor gu-
bernativa”.

“Como ya lo he manifestado, esto no re-
vestia en otros tiempos 1a gravedad que tiene
en las actuales circunstancias en que, por las
razones ya sefialadas, existe necesidad de dar
ripida solucién a los problemas gubema-
tivos™.

“No faltan quienes afirman que reformas
como las que propicio serén un peligroto ins-
trumente en manos de determinados gober-
nantes. Esto es un grave error. Dichos mande-
tarios representardn un riesgo mucho menor si
estdn dotados de las facultades que propongo
que actuando dentro del régimen existente
porque, debido a los obsticulos insalvables
que este ofrece, pueden sentirse tentados a
apartarse de €1” (pagina 18).

Las reformas propuestas y no aprobadas en
1964 sc orientan en una direccién constitucio-
nal inequivoca que comienza en 1925 con el
articulo 44 N® 4 que radica ya en esc afio en el
Congreso la aprobaci6én del Presupuesto y se
limita el dmbito de esta ley, se fija un plazo
pana la aprobacién por parte del Congreso y
queda exciusivamente a la iniciativa del Eje-
cutive la alteracidn del cdlculo de Entradas y
el aumento de los gastos variables.

Ello se refuerza en el inciso 22 del N2 4 del
articulo 44, en que se establece que el Congre-
S0 no podrd aprobar ningin nuevo gasto sin
crear una fuente de financiamiento.

Pero esta disposicién dejé libre 1a posibili-
dad que ¢n leyes especiales el Congreso au-
mentara el gasto piblico e imputara ese mayor
gasio a los fondos aprobados en la Ley de Pre-
supuestos, con lo cual estaba vulnerando el
principio de equilibrio presupuestario que te-
nia en mente el Constituyente y creaba al Eje-
cutivo un compromiso legal sin financia-
miento.

Por otra parte la Constitucién en el articu-
fo 45, inciso segundo, expresamente dejaba
comso maleria de ley y de iniciativa exclusiva
del Presidente de la Repiblica la suplementa-
cidn del presupuesto.

Entre 1925 y 1970 nuevamente se aumen-
taron las facultades presidenciales, al apro-
barse la Ley N® 7.727 de 23 de noviembre de
1943, en especial por la adicién de un articulo
32 al aniculo 45 que declaraba de iniciativa
exclusiva los proyectos de ley para crear nue-
vos servicios piblicos o empleos rentados y
pana fijar las remuneraciones de los servicios



1993]

piblicos. La atribucién del Congreso, en esta
materia, quedé limitada a disminuir o rechazar
lo que proponga el Ejecutivo.

Como estd dicho, las Reformas de Ales-
sandri Rodriguez de 24 de julio de 1964 no
fueron aprobadas, pero se contenfan preceptos
que serdn casi idénticamente incorperados por
la Comisién Ortizar y el Consejo de Estado
que presidié el propio Alessandri en el pro-
vecto que se convirtié en 1a Constilucién de
1980.

El Presidente Frei Montalva continué ese
“in crescendo presidencialista” en materias
de Hacienda Piblica.

Envia un proyecto el 30 de noviembre de
1964 con la siguiente fundamentacién: “Es ur-
gente reservar al Poder Ejecutivo la iniciativa
de todas las leyes que impliquen gastos o que
interfieran con la planificacién necesaria en
materia econémico social”.

“Esta disposicién, que también se estd ha-
ciendo universal, tiene su fundamento en la
realidad econbmica de nuestro tiempo. Es in-
dudable que la enorme complicacién de la
economia moderna y la necesidad de planifi-
car las inversiones y de sefialar metas y priori-
dades, exigen planes no sélo a corto plazo,
sino de desarrollo a largo plazo, que requieren
unidad de criterio tanto en las inversiones
como en los gastos™.

“Para la eficacia de estos planes es indis-
pensable asegurar que las metas, objetivos y
pricridades preestablecidas no sean desvirtua-
das por iniciativag contradictorias™.

"Aprobadas la orientacién de la politica
econdmico-social, corresponde al Gobierno la
responsabilidad de su ejecucién, lo que exige
reservar a éste la iniciativa exclusiva en toda
1a legislaci6n que implique gastos u otras me-
didas que puedan interferir con el cumpli-
miento de los planes o programas”.

Este proyecto fue detenido en ¢l Senado.

El propio Presidente Eduardo Frei Montal-
va envié un segundo proyecto el 17 de enero
de 1969, que cristalizd en la Ley N® 17,284 de
23 de enero de 1970, en que se modifica el
inciso 2% del artfculo 45 y por la que el Con-
greso perdid la iniciativa en materia de remu-
neraciones, de previsién y de reduccién en la
carga tributaria vigente.

El Presidente Frei dijo en la exposicién de
motivos: “La autoridad del Ejecutivo debe ser
reafirmada en lo que concierne a la planifica-
cién del desarrollo y el control del proceso
econémico y para este efecto es necesario ex-
tender los proyectos de iniciativa exclusiva
del Presidente de la Repiblica a todas las ma-
terias que incidan en los gastos fiscales y en el
régimen de remuneraciones y de previsién del
sector privado. La idea ya tiene un lugar en la
Constitucién vigente donde la llevé una refor-
ma que patrociné el Presidente Rios".
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“Pero su texto, la interpretacién que de
ella se ha dado, y la experiencia recogida, ha-
cen impostergable ampliarla en la forma que
propugna. Es imperioso porque la eficacia de
la gestidn econdmica del Estado, a la que es-
1dn ligados todos los sectores de la Nacidn,
hace inevitable radicar esta responsabilidad
en el Poder Ejecutivo, el que, por su estructu-
ra y la asistencia técnica de que dispone, esid
en sitwacidn de actuar con la coherencia y la
continuidad que el Congreso Nacional no
puede dar y que son esenciales en todos los
paises, pero especialmente en los que estén en
desarrollo como el nuestro”.

(Véase al respecto Alejandro Silva Bas-
cuiién: “El nuevo régimen de iniciativa exclu-
siva del Ejccutivo™, en varios autores: La Re-
forma Constitucional de 1970, Editorial
Juridica de Chile, 1970, piginas 8% a 107).

Comentando la situacién, don Sergio Mo-
lina escribe: “En tiempos pasados se han ge-
nerado fuertes déficit presupuestario, ya sez
por la aprobacién de gastos sin el financia-
miento correspondiente, ya sea por la zproba-
ci6n de exenciones tributarias que reducen los
ingresos piblicos. ;Qué efectos ha tenido esta
actitud legisiativa de la cual se han quejado
todos los Ministros de Hacienda que se re-
cuerdan? Simplemente, acentuar el déficit
crénico del Presupuesto Fiscal con las conse-
cuencias inflacionarias que ha debido soportar
toda la poblacién. Lo mis paradojal es que,
frecuentemente, los mismos que aprueban los
mayores gastos fiscales sin financiamiento,
son los que después critican a los gobiernos
por no haber cumplido con su programa o por
no detener el alza de los precios”.

"Puede decidirse, en general, que la ten-
dencia del Parlamento, sin referirnos en par-
ticular af actual, es hacia el aumento del gas-
to piublico, ya sea oforgando berneficios
sociales o propiciando obras de cardcler re-
gional sin tomar en cuenta el debido equili-
brio financiero. Es dificil para un parlamenta-
rio negarse a este lipo de demandas porque
pueden tener una justificacién individual o
porque constituyen grupos con fuerza electo-
ral y politica™.

“La desarticulacién de un programa a tra-
vés de interferencias legislativas puede traer
como consecuencia el fracaso en el compli-
miento de las metas propuestas, juicio adverso
de 12 opinién piblica sobre el Gobiemo y, fi-
nalmente, el desprestigio institucional por la
pugna entre los Poderes del Estado, de donde
el ciudadano comin suele concluir que se
debe 2 la ineficiencia del sistemna”.

“Es necesario diferenciar claramente las
responsabilidades para que la opinién piblica
pucda identificar a quién corresponden los
£&xitos o fracasos y que ella, como juez final,
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pucda corregir rumbos al elegir las autorida-
des a través de nuestro sistema democréitico”
(“La Planificacién y la iniciativa exclusiva del
Ejecutivo ¢n materia econdmica y social” en
La Reforma Coenstitucional 1970, citado, pgi-
nas 82 y 83).

La Constitucién de 1980 culmina este pro-
ceso en que la reparticion de competencias en
materia de Hacienda Piblica es radicada con
clara preeminencia del Bjecuotivo sobre el Par-
lamento, especialmente en los anfcules 62 y
64.

En efecto, el Congreso no puede aprobar
egreso algune sin indicar al mismo tiempoe las
fuentes de su financiamiento conforme al ar-
tculo 64, inciso 4% (Sobre la interpretacidn
de este inciso véase Jorge Precht Pizarmro: “In-
terpretacién del anfculo 64, inciso 4% de la
Constitucién®™ en Revista de Derecho, Univer-
sidad Austral de Chile, Facultad de Derecho.
Valdivia, Chile, vol. T N® 1, diciembre de
1990, pdginas 55 a 68.) Si el Congreso aprue-
ba un gasto sin recursos suficientes, ¢l Pre-
sidente de la Reptiblica debe reducir propor-
cionalmente los gastos, cualquiera sea su
naturaleza.

Corresponde al Presidente de la Repiiblica
la iniciativa exclusiva de los proyectos de ley
que tengan relacién con la alteracién de Ia di-
visién politica o administrativa del pais, 0 con
la administracidn financiera o presupuestaria
del Estado, incluyendo las modificaciones de
i{a Ley de Presupuestos. En los numerales del
19 a] 67 del articulo 62 de la Constitucién no
deja sombra de dudas que el Ejecutivo tiene
primacia a través de la iniciativa exclusiva en
materias tributarias, financieras, remuneracio-
nales, de previsién, de servicios piblicos y
empleos rentados.

Como si no bastase el inciso tercero del
articulo 62, el numeral 3° de dicho aniculo
declara ser de iniciativa exclusiva del Presi-
dente de 1a Repiblica: “3¢ Contratar emprésti-
tos o celebrar cualquier otra clase de operacio-
pes que puedan comprometer ¢l crédito o la
responsabilidad financiera del Estado, de las
entidades semifiscales, auténomas, de los go-
biemos regionales o de las municipalidades, y
condonar, reducir o modificar obligaciones,
intereses u otras cargas financieras de cual-
quiera naturaleza, establecidas en favor del
Fisco o de los organismos o entidades referi-
dos™ y el inciso final del aniculo 62 establece:
“El Congreso Nacional sélo podri aceptar,
disminuir o rechazar los servicios, empleos,
emolumentos, préstamos, beneficios, gastos y
demds iniciativas sobre la materia que propon-
ga el Presidente de la Repiiblica”.

Por su parte el articulo 64 nos sciiala en su
inciso segundo que: “El Congreso no podrd
aumentar ni disminuir la estimacién de los in-
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gresos; sélo podrd reducir los gastos conteni-
dos en el proyecie de Ley de Presupuestos,
salvo los que estén establecidos por ley per-
manente”.

El inciso 3% del artfculo 64 entrega en ex-
clusiva al Presidente de la Repiblica /a esti-
macién del rendimiento de los recursos: “La
estimacién del rendimiento de los recursos
que consulta la Ley de Presupuesios y de los
nuevos que establezca cualquiera otra iniciati-
va de ley, corresponderd exclusivamente al
Presidente, previo informe de los organismos
técnicos respectivos”.

Finalmente los incisos 4% y 52 refucrzan el
sistema. Dice el inciso 5% “Si la fuente de
recursos otorgada por el Congreso fuere insu-
ficiente para financiar cnalquier nuevo gasto
que se apruebe, el Presidente de la Repdblica,
al promulgar la ley, previo informe favorable
del servicio o institucién a través del cual se
recaude €] nuevo ingreso, refrendado por la
Contralorfa General de la Repiiblica, deberd
reducir proporcionalmente todos los gastos,
cualquiera que sea su naturaleza”,

Nétese que ¢l articulo 64 no se coloca en
la hipétesis inversa, esto es, que la fuente de
recursos otorgada por el Congreso excediere
los gastos que se aprueben.

Pucde hacersc una “interpretatio pro Par-
lamento™ sefialando que el gasto de ese exce-
dente debe ser autorizado por el Parlamento a
través de una modificacién de 1z Ley de Pre-
supuestos, ante Jo cual nos encontrarfamos
ante una curiosa situacién, puesto que las mo-
dificaciones a dicha Ley son de iniciafiva ex-
clusiva del Presidente, pero el Presidente esta-
ria obligado a modificar el Presupuesto a
través de una iniciativa forzada si quisiere
gastar ese excedente (inciso 3% del artfculo
62).

O puede hacerse una interpretatio pro
Executive apoyéndose en los articulos 24 y
32 N2 22 de 1a Constitucién —lo cual es cohe-
rente con lo que venimos diciendo respecto a
la preeminencia constitucional del Ejecutivo
en materias de 1a Hacienda Piblica, pues dice
el articulo 24: “El Gobiemo y le administra-
cidn del Estado corresponden al Presidente de
la Repiblica, quien es el Jefe de Estado™ y la
frase inicial del artfculo 32 N® 22 declara ser
atribucién especial del Presidente de la Repd-
blica: “Cumidar de la recaudacidn de las rentas
piiblicas y decretar su inversién con arreglo a
la ley”.

Lo dicho puede bastar para mostrar que el
principio de competencia se zanja en la Cons-
titucién de 1980 en favor del Presidente de la
Repiiblica en materias de Hacienda Piblica.

Esta primacia del Ejecutivo en materias
presupuestarias y financieras no es propia del
Derecho Chileno. “Téngase presente que, co-
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mo ha sefialado el profeser Rodriguez Bereijo,
el proceso de pérdida de hegemonfa en ma-
teria financiera del Parlamento sobre el Go-
bierno no ha de verse —con planteamientes
idealistas— como si respondiera a una delibe-
rada y decidida voluntad sino que aparece li-
gado a transformaciones y causas objetivas,
como son el grado de desarrollo y evolucién
de la base econémica del sistema capitalista
en el siglo XX, del que son manifestaciones,
entre otras: el proceso de tecnificacién que se
opera en el ejercicio del poder politico, el nue-
vo papel asignado al gasto piiblico en la mo-
dema Teoria de 1a Hacienda, ¥ 1a necesidad de
coordinar el Presupuesto con la planificacién
econdmica™.

“Por otro lado, puede citarse también que
en la evolucién desde ¢l Estado liberal al Es-
tado social de Derecho no dejan de plasmarse
algunas de las incongruencias del desarrolle
de aquél, como resulta, desde luego, con el
principio de la separacién de poderes. En
cfecto, como sefiala Kiihnl, respecto de dicho
principio, siendo resultado de un equilibrio
transitorio entre la burguesia y la aristocracia,
ese equilibrio se romperia con la aparicién en
escena de las clases populares y sus demandas
de panicipacién politica, control de la admi-
nistracién y la justicia. La independencia del
Ejecutivo sirvié entonces para eludir tales
controles y se convirtié progresivamente en el
Baluarte de la clase dominante” (Martinez
Lago, 0. citada, pégina 102-103).

Las exposiciones de motivos que justifican
estos cambios en los proyectos de la Constitu-
cién de 1980 siguen las declaraciones formu-
ladas en el pais desde a lo menos 1943, Asi
dice ¢l documento Proposiciones e Ideas Pre-
cisas emanado de la Comisién Orizar el 16
de agosto de 1978 (mediante el cual se entre-
gan al Presidente de 1a Repiiblica los trabajos
de dicha Comisién), en sn Parte General, Or-
den FPiblico Econdmico: “... Por otra parte,
gravilaba también sobre el erario nacional la
grave y perniciosa prictica que consistfa en el
despacho frecuente por parte del Parlamento
de leyes desfinanciadas y destinadas, no pocas
veces, @ mejoramientos de remuneraciones y
otros beneficios discriminatorios en favor de
los grupos de presién mejor organizados” (p4-
gina 159)... “Las consideraciones anteriores
han llevado a 1a Comisi6n a la conviccién de
que en el nuevo ordenamiento jurfdico tene-
mos el deber de contemplar algunas normas
fundamentales destinadas a regular la accién
del Hstado en la economia y a preservar la
iniciativa creadora del hombre necesaria para
¢l desarrollo del pafs, de modo que ellas con-
duzcan & la consecucién del bien comin”.

“Este importante asunto fue estudiado con
la colaboracién de los sefiores Ministros de
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Hacienda y Economia y sus asesores”™ (pdgina
160).

Cito el documento en la versién publicada
en el volumen 8 N° 1-6 de la Revista Chilena
de Derecho. Pontificia Universidad Catélica
de Chile, enero-diciembre 1981, En las pdgi-
nas 160 y 161 de la Parte General y en la
Parte Especial, pigina 21, se contienen las
nuevas normas resumidas que vigorizan al
Presidente de la Repiblica para ejercer la ad-
ministracién econémica del pafs, y agrega: “El
ciimule de atribuciones que comprende ¢l Go-
biemo y la Administracién del Estado requie-
re hoy dia de la existencia de organismos téc-
nicos que asesoren al Presidente de la
Reptiblica en el ejercicio de sus altas funcio-
nes.., Por estas razones el anteproyecto dispo-
ne que la ley creard érganos técnicos destina-
dos 2 asesorar al Presidente de 1a Repiiblica en
sus funciones y especialmente en aguellas que
le corresponden como colegislador y titular de
la potestad reglamentaria™ (p. 242).

Es por ello que el anticulo 43 inciso prime-
ro del proyecto Ortizar disponia: “El Presi-
dente de la Repiiblica gobiena y administra el
Estado a través de los Ministerios y Servicios
de la Administracién Publica y con asesoria
de los organismos que determine la ley”.

Este inciso primero del articulo 43 que
daba asidero constitucional a érganos tales
como la entonces Secretarfa General de la Pre-
sidencia (y por antonomasia a la Direccién de
Presupuestos) no fue en definitiva aprobado.
La razén se encuentra en la pigina 481 del
Acta de 1a 704 sesién del Consejo de Estado en
que se lee: "Acto seguido, a proposicién del
sefior Philippi y con la opinién en contra del
seftor Ortdzar, el Consejo acuerda suprimir el
inciso primero por estimirselo innecesario y
porque, ademds, puede conducir a la elabora-
¢ién de teorfas segiin las cuales el Presidente
de la Repiiblica deberfa necesariamente actuar
por intermedio de los Ministros™.

Salvo este aspecto, ¢l resto de la argumen-
tacién del Informe Ortizar es plenamente
compartida por el Consejo de Estado. Este
Consejo recibié de manos de don Enrique
Ortiizar el anteproyecto en la sesidn 54* de 14
de noviembre de 1978. El Presidente de la Co-
misién de Estudios de la Nueva Constitucién
dijo en dicha ocasién (Actas C.E. tomo I pégi-
na 292 y péginas 25 y 26 de la versi6n laqui-
grifica: “En lo que dice relacién a la admi-
ristracion financiera y econdmica del pals, se
ha estimade que, siendo éste un aiributo ex-
clusivo del Presidente de la Repiblica, porque
sdlo él es responsable de dicha administra-
cidn, no pueden aceptarse interferencias inde-
bidas de cardcter politico. Y, a este respecto,
se amplian los casos en que corresponde al
Primer Mandatario la iniciativa exclusiva de
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ley en materias que signifiquen gastos; inclu-
50, de imposicién de tributos de contratacidn
de empréstilos o de celebracién de cualquier
clase de operaciones que de alguna manera
puedan afectar la responsabilidad econémica o
financiera del Estado. En este sentido, tam-
bién nos hemos inspirado ~y particularmente
quien habla- en algunas disposiciones del pro-
vecto de don Jorge Alessandri del afio 1964,
“Se establece también que es facultad exclusi-
va del Presidente de la Repdblica hacer con
los organismos técnicos correspondientes, la
estimaci6én de los recursos que concede un
proyecto que signifique gastos. Y, finalmenze,
si el Congreso despacha un proyecio sin el
financiamiento adecuado, se faculta al Pre-
sidente de la Repiiblica para que, previo
informe de la Contraloria, poeda reducir pro-
porcionalmente los gastos”, *Todas estas dis-
posiciones son absolutamente nuevas y dan al
régimen presidencial un caricter fuerte, con
una autoridad justa e impersonal”.

No sélo la argumentacién es comparida
sino amplificada, pues en el Informe Final del
propio Consejo de Estado el 1% de julio de
1980 se sefialé expresamente: “En lo relativo
al presupuesto nacional y al manejo de los re-
cursos del Erario, que en épocas pasadas tanto
y tan graves males provocd y que hasta fechas
muy recientes se prest$ para muy perjudicia-
les embates en las Cimaras y para encontradas
interpretaciones de los preceptos constitucio-
nales pertinentes, el proyecto dispone en su
articulo 64 lo que sigue...” El Informe del
Consejo de Estado fue enfitico al afimmar que
“se ha reservado toda iniciativa en la materia
al Presidente de la Repiiblica, quien, como ad-
ministrador del Estado y para poder realizar
una gestién Wil debe tener en iz materia una
exclusividad absoluta, de manera que sus me-
didas no se vean, como ocurnd tan a menude
en el pasado, entrabadas o enteramente desfi-
guradas y anuladas, por indicaciones carentes
de estudio, imprudentes o simplemente dema-
gbgicas™.

Queda entonces absolutamente probado
que la reparticién de competencia entre el Eje-
cutivo v el Parlamento ha sido efectuada por
el Constituyente de 1980 en beneficio del Pre-
sidente de la Repiblica.

(11.2) La reparticidn legal de las compe-
tencias hacendisticas en el perfode 1964-
15892,

Paralelamente se produce un cambio legal
muy significativo en materias financieras pi-
blicas.

Retendré para efectos de este trabajo sélo
los aspectos presupuestarios y el énfasis serd
puesto en la ejecucion presupuestaria.

Es evidenic que la administracién presu-
puestaria estd entregada bajo el régimen de la
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Constitucién de 1925 y bajo el régimen de la
Constitucién de 1980, 21 Presidente de la Re-
piblica.

La evolucién histérica de la Administra-
ci6n Financiera del Estado se encuentra resu-
mida en ¢l Capftulo ITI del libro publicado en
1978 por la Direccién de Presupuestos bajo el
titulo “Administracién Financiera del Estado”,
Instituto Geografico Militar, el que recomien-
do sobre todo a los estudiosos del Derecho que
a menudo acusan en estas materias una igno-
rancia supina, a lo menos desde la eliminacién
en la Escuela de Derecho de la Universidad de
Chile de la cdtedra de Finanzas Publicas.

En 1884 se promulga en Chile la Ley de
Formacién de Presupuestos y Cuentas de In-
versién. El afio 1925 se contraté a un grupo de
Consejeros Financieros norteamericanc que
fue presidido por E.W. Kemmerer y uno de
cuyos resultados fue la redaccion del Proyecto
de Ley Orgéinica de Presupuestos y que fue
aprobado en todas sus partes a través del D.L.
N2718 de 1925.

El afio 1959 se dicta ef D.F.L. N2 47 que
contiene una nueva ley orgénica de presupues-
o {una explicacién muy clara y didéctica se
encuentra en la ponencia del ingeniero comer-
cial y por entonces Director del Presupuesto,
don Sergio Molina, en las jornadas de Desa-
rrollo Econdémico de ese ado: “Reforma del
Sistema Presupuestario para una utilizacién
miés eficiente de los Recursos del Sector Pi-
blico. Comentaric de las ideas principales
contenidas en el Proyecto de Nueva Ley Orgé-
nica de Presupuesto”).

Dice el actual Ministro Molina: “Para
efectos de este estudio es esencial retener la
idea que de Presupuesto de Gastos da el Men-
saje con que el Presidente Alessandri entrega
el nuevo Proyecto de Reforma Presupuestaria
al Congreso Nacional: “En primer término es
necesario destacar el concepto de Presupuesto
de Gastos que se establece, esto es, un progra-
ma estimative del limile méximo a que pue-
den alcanzar los egresos fiscales. Esta disposi-
cién contiene un esencial principio de sana
1écnica presupuestaria, al afirmar que un gasto
consultado no constituye un derecho adquirido
para nadie, sino una autorizacién para reali-
zar un programa, que en su cjecucion de-
penderd de diversos factores, tales como,
disponibilidades fiscales durante ¢l curso del
ejercicio, prelacién que se le asigne al progra-
ma y rilmo que convénga imprimir a la reali-
zacién del mismo. Por lo tanto, antes de pro-
ceder 4 una autorizacién, es necesario analizar
el gasto, justificarlo, darle un orden de prela-
¢ibn, apreciar la manera en que se ha ejecuta-
do el programa de que forma parte y, por fin,
en conformidad a las disponibilidades existen-
tes, ubicarlo en una época oportuna”.
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Sergio Molina comenta: “En el sistema
presupuestario reformado el procese de ejecu-
ci6n se transforma en su esencia. Efectivamen-
te, deja de ser un mero problema de fiscaliza-
cién y carrecta imputacidn del gasto, para
converiirse en elapa de razonado control
programdtico de la actividad del Estado... El
Proyecto contempla un cuidadoso y completo
sisterna para realizar la funci6n descrita. Este
consiste bisicaments en la elaboracién de un
programa semestral de ejecucién presupuesta-
ria y de un estado mensual acerca de la sita-
cién presupuestana... Indudablemente el esta-
do presupuestario mensual que la Direccién
debe elaborar, de acuerdo con lo dispuesto por
el Proyecio, es el aspecto mds importante den-
tro del proceso de ejecucién presupueslaria.
Mediante esta herramienta, las autoridades es-
téin en condiciones de auscultar paso a paso
las alternativas que sufre el vital proceso de
desarrollo de los programas piblicos. De esta
manera se asegura la adopcién de oportunas
mediadas tendientes a armonizar el programa
presupuestario con la vida econdmica del
pais. Gracias a la disposicién de estos aniece-
dentes es posible, por ejemplo, armonizar la
politica presupuestaria con la monetaria, pro-
vocando expansiones de circulante para salvar
una situacién deficitaria, no sélo en la época
més indicada, sino, ademé#s, con una progra-
macién anticipada tal que permita a la autori-
dad monetaria contrarrestar o amortiguar los
efectos de la emisién a través de medidas to-
madas en otros frentes... Durante el proceso
de ejecucién presupuestaria puede advertirse
que entre la programacién global y la ejecu-
cién global no han existido grandes diferen-
cias; sin embargo, s{ se han producido hondos
desajusies entre algunos conceptos de gastos.
Es indispensable en estos casos disponder de
los medios que permitan comegir la rigidez de
las destinaciones originadas., En atencidn a
ello, el Proyecto amplia las facultades del
Presidente de la Repiiblica para efectuar tras-
pasos dentro del Presupuesto. En la actuali-
dad, en estz materia es necesario acumular
todos los desajustes que se han producido du-
rante el curso del ano para reunirlos en un
Proyecto de Ley sobre lraspasos, que se tra-
miia a fines del ado. Nawralmente gque este
método produce los consigvientes entorpeci-
mientos en la marcha de los programas y no
permite proceder las més de las veces con la
oportunidad que seria deseable. Cabe subrayar
en materia de ejecucidén presupuestaria que la
flexibilidad que la reforma establece en la cla-
sificacién de las entradas y de los gastos pid-
blicos determina como corolario la necesidad
de llevar también una contabilidad flexible
que corresponda a las cuentas de cada Ley
Anual de Presupuesto™ (pdgina 82).
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El entonces Director de Presupuesto mues-
tra la extrema rigidez presupuestaria: “La ri-
gidez presupuestaria chilena tiene su origen
tanto cn las entradas que no se adaptan a los
cambios en el nivel del ingreso como en los
gastos que estin prefijados per leyes perma-
neantes que no son susceptibles de modifica-
cién durante el ciclo presupuestano... De un
estudio detallado, hecho sobre la base del pre-
supuesto para 1958, se llega a la conclusién
que un 80,3% del total del gasto es rigido, o
sea, que la autoridad presupuestaria estd obli-
gada a colocar esa cantidad para fines especi-
ficos... En la medida que exista un mayor por-
centaje de gastos rigidos serd la posibilidad de
realizar una programacidn del gasto pidblico, y
mayor la presién para elevar el nivel de gasto,
por cuanto los recursos permanentes se debe-
rén destinar a cubrir los gastos rigidos y que-
darén 4rcas de alla prioridad sin financia-
miento” (pégina 90).

De este claro y muy interesante documen-
to, extracto finalmente lo que se dice sobre
Clasificacién Presupuestaria: “La clasifica-
¢ién de las cuentas del Gobierno tiene gran
importancia no sélo desde el punto de vista
del control contable, sino que para los efectos
de la programacién del gasto piblico y del
anflisis econémico de su repercusion sobre las
distintas actividades nacionales”.

“La estructura actual de las cuentas presu-
puestarias estd orientada, fundamentalmente, a
controlar en forma detallada el objeto del gas-
1o ¥ la unidad responsable de su ejecucién.
Esta clasificacién estd determinada en la Ley
Orgénica de Presupuesto, que tuvo su origen
antes que el Estado lomara sobre si una parte
considerable de la funcidn promotora del de-
sarrollo econémico y en los tiempos en que
sélo se le asignaban las tareas tradicionales
de la administracidn de justicia, {a policia, la
defensa nacional y la educacion” .

“En consecuencia, se puede decir que la
clasificacion vigente adolece de cuatro defec-
tos fundamentales: (a) que no contempla las
nuevas funciones del Estado en relacién al de-
sarrollo econémico; (b) que no es apla para
formarse un juicio sobre los efectos de la poli-
tica presupuestaria en la actividad econémica;
(c) que por estar determinado en detalle en
una ley especial, se hace demasiado rigida
para adaptarla 2 los cambios permanentes que
se producen en las operaciones del Gobiemo,
¥ (d) que sélo es aplicable a 1a Administracién
Piiblica centralizada, dejando al sector descen-
tralizado, que toma cada vez mayor importan-
cia, sin normas comunes y comparables... En
el proyecto que reforma la Ley Orginica de
Presupuestos se modifica substancialmente el
sistema de clasificacién presupuestaria. Los
principios que se han tenido en consideracién
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para proponer un nuevc sistema son los si-
guientes: (a) No debe existir en la ley un siste-
ma rigido de clasificacién, sito que sélo los
grandes conceplos. De acuerdo con ello, se
sugiere dividir los ingresos en dos titnlos: Co-
mientes y de Capital; en el primere se contabi-
lizardn los ingresos tributarios y no tributa-
rios; en el segundo los que no alieran el
Activo del Estado, sino que sélo su composi-
¢ién, por ejemplo, el producto de la deuda pd-
blica, el superdvit de afios anteriores, la venta
de activos fiscales, etc.”

“A su vez, los Gastos se dividirdn en Gas-
tos Corrientes, que comprenderian los de ope-
racién y las transferencias y Gastos de Capi-
1al, que estarfan determinados por las
inversiones directas e indirectas del Estado.
En esta forma, el detalle, bajo cada rubra, po-
dria variar de urn afo a ofro en consonancia
con los planes del Gobierno y con la ma-
yor o menor flexibilidad er el manejo de las
cuentas presupuestarias y que sea de su pro-
pia responsabilidad determinar los rubros que
sea mecesario identificar en detalle en la Ley
Anual de Presupuestos,” {piginas 85 y 86).

Asf, entonces, el Gobiemo de Alessandri
si bien no logré la reforma constitucional en
materias financieras y presupuestarias, a lo
menos obtuve un claro perfeccionamiento en
Ia Ley de Presupuesios a través del D.F.L.
N2 47 de 1959.

A pantir de 1967 (y ya desde 1959 en el
Servicio Nacional de Salud) se intenta a través
del presupuesto por programas, vincolar el
Presupuesto con la Planificacién. “El presu-
puesto, en su caricter de instrumento primor-
dial en la programacién del corto plazo, entra-
ba a jugar un papel preponderante dentro de
este nuevo concepio de administracién planifi-
cada, especialmente en io relativo a la concre-
cién de las metas y al acercamiento hacia los
objetivos. Pama tales fines se planteaba como
indispensable su reestructuracién, de tal forma
que se pudicsen apreciar, entre otras cosas, los
objetivos en pos de los cuales se asignasen los
recurios y las melas anuvales & conseguir. La
nueva estructura presupuesiaria debfa permitir
asi la realizacion de evaluaciones, a fines de
cada ejercicio, en lo relativo a la concrecién o
fracaso de los fines planteados para el pericde
respectivo. Con esta perspectiva fue que se
planted la aplicacidn del presupuesto por pro-
gramas, de modo de ir exponiendo en 1érmi-
nos concretos, y dentro del marco del plan
nacional de desarrollo, ¢l plan del Sector Pu-
blico”. (Administracién Financiera del Estado,
citado, phginas 24 y 25),

Sin embargo, el presupuesto por progra-
mas fracasé en su aplicacién en la Administra-
cién Pdblica chilena (Véase Revista Finanzas
Piblicas N® 11, paginas 59 y siguientes “Base
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Contable para el Presupuesto por Progra-
mas™),

Asi, la Comisién Nacional de Reforma
Administrativa (CONARA) inicié —dentro de
In Reforma Funcional del Estado—los estudios
para una nueva Administracién Financiera del
Estado. Ya para ¢l 1 de encro de 1974 1a Co-
misién de Reforma de la Administracién Fi-
nanciera del Estado efectué modificaciones de
cono plazo referidas a la simplificacién de las
clasificaciones presupuestarias, tanto para los
ingresos como para los gastos, eliminacién de
ingresos afectados, supresién de cuentas de
depdsitos y extrapresupuestarias, ampliacidn
de la utilizacién de los giros globales y
procedimientos més expeditos para las devo-
luciones de impuestos (véasc Primer Informe
de la.Comisién de Reforma de Ia Administra-
<i6n Financiera del Estado, enero de 1974, do-
cumento mimeografiado, Ministerio de Ha-
cienda).

El coordinador de 1a Comisién Elaborado-
ra del Proyecto de ley fue el ingeniero comer-
cial, Jefe del Departamento Operativo de la
Direccién de Presupuestos del Ministerio de
Hacienda, don Maximiliano Vildésola Strumil
y participaron representantes de 1a Contraloria
General de la Repiblica, Tesorerfa General de
Ia Republica, Servicio de Impuestos Internos,
Direccién de Presupuestos, Direccién de
Aprovisionamiento del Estado y Oficina de
Planificacién Nacional.

Una presentacién general de la Reforma se
encuentra en Maximiliano Vildésola: “Refor-
ma de la Administracién Financiera del Esta-
do”, Revista Finanzas Pitblicas, N® 17 y si-
guientes y en el Anilisis General del Proyecto
de Ley sobre Administracién Financiera del
Estado que acompaiia ¢l anteproyecto.

El 10 de septiembre de 1974, por oficio
N2 2470, el Ministro de Hacienda don
Jorge Cauas Lama remite al Presidente de
CONARA el Proyecto de Ley Orginica de
Administracién Financiera “con ¢l propésito
que CONARA lo someta a andlisis y compati-
bilizacién con reformas que tienen o tendrén
lugar en otras dreas del sector piblico y al
mismo tierapo con la finalidad de que se ini-
cien las discusiones a diferentes niveles, que
pemmitirdn efectuar las posibles adecuaciones
y ajustes que requiera ¢l proyecto, para con-
vertirse en herramienta itil y desburocrati-
zadora de la accién financiera estatal”,

Sin lugar a dudas —y mirado desde la pers-
pectiva de casi 20 aiios—, la Reforma citada es
1a mayor contribucién administrativa, junto al
nuevo Estatuto Juridico del Banco Central,
que legé al pafs el Régimen Militar.

Entre el 10 de septiembre y el 4 de diciem-
bre de 1974 se estudid y modifict este ante-
proyecto, mereciendo destacarse las contribu-
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ciones de asesores del Subcomité de Hacienda
de la Junta de Gobiemo sefiores Manuel Da-
niel Argandofia y Radl Santa Marfa de la
Vega, de 2 de octubre de 1974, permanecien-
do el proyecto en la Junta hasta avanzado el
afio 1975.

Pero el mérito principal recae en Jorge
Causas y Juan Carlos Méndez.

El Decreto Ley N® 1.263 tiene fecha de 21
de noviembre de 1975, fue tomado razén el 26
de noviembre de 1975 y publicado en el Dia-
rio Oficial de 28 de noviembre de 1973, lle-
vando la firma de don Augusto Pinochet
Ugarte, General de Ejéreito y Presidente de la
Repiiblica, de los miembros de la Junta, José
Toribic Merino Castro, Gustavo Leigh Guz-
min, César Mendoza Durdn y del Ministro de
Hacienda, Jorge Cavas Lama.

Este decreto fue modificado por los Decre-
tos Leyes N 2.341, 2,223, 3.001, 1.605 y las
Leyes 18.689, 18.768 y 18.899, siendo por
tanto utifizado por los Ministros de Hacienda
sin excepcidn del perfodo militar (salvo Go-
tuzzo). Recordemos que Cauas asume el 1] de
julio de 1974 y Juan Villarzi, Director de Pre-
supuestos, es reemplazado en marzo de 1975
por Juan Carlos Méndez (sobre datos biblio-
grificos del equipo econdmico, véase Aruro
Fontaine Aldunate: “La historia no contada de
los Economistas y ¢l Presidente Pinocher, Zig-
Zag, Santiago, junio de 1988).

Asf, 1a reparticién de competencias a nivel
constitucional en beneficio del Ejecutive se
dota de una herramienta operativa de primer
Tango en materias presupuestarias, cuyos fru-
tos los chilenos usufructuamos después de
casi 20 afios y que ningiin experto en materias
administrativas podrd contemplar sin admi-
racién.

No es la materia de este trabajo realizar un
andlisis de cada uno de los aspectos de la Ley
Orgénica. Para ello me remito al capitulo V
del Estudio citado y publicado por la Direc-
cién de Presupuestos en 1979.

Béisteme citar lo siguiente (pdginas 45 y
46): “Este nuevo contexto de la Ley Orgénica
de Administracién Financiera (Decreto Ley
N2 1.263 de 21 de noviembre de 1975) que,
concebida como un marco normative de ca-
ricter general, evita el detalle y la pormeno-
rizacidn instrumental y técnica, estructurando
en términos globales una organizacién bésica
de informacién para la toma de decisiones —en
malteria de asignacién de recursos del sector
publico- a nivel de las autoridades de go-
biemao.

En definitiva, el cuerpo legal sefialado sa-
tisface una necesidad en los siguientes 1ér-
minos:

(1) Redne en un cuerpo legal dnico todas
aquellas disposiciones de cardcter financiero y
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que hasta la fecha se encontraban dispersas en
distintas leyes.

(2) Establece una definicién clara del con-
cepto y &mbito que abarca la administracién
financiera del Estado, especificando los proce-
sos que la conforman.

(3) Establece un manejo unilario de los
recursos financieros del Estado, eliminando
todos los mecanismos de excepcién exis-
tentes.

(4) Incluye en el sistema a todos los orga-
nismos del sector piiblico sin excepciones.

(5) Posibilita la concentracién de las de-
cisiones de carfcter global y sectorial —en tér-
minos de la asignacion de recursos— y una
descentralizacién en la operacién de los pro-
gramas y proyectos especificos.

(6) Agiliza los mecanismos para la recau-
dacién y pagos piblicos, de modo que se pue-
da conseguir una descentrzlizacién del movi-
miento de caja.

(7) Establece un sistema tnico de contabi-
lidad gubernamental, simplificando y moder-
nizando la existente, de manera que permita
entregar una informacién mis (til, confiable y
oportuna, que facilite realmente la toma de
decisiones a nivel de las autoridades econémi-
cas del Estado.

(8) Por ultimo, vigoriza el control finan-
ciero, fijando las pautas para hacerlo mas ex-
pedido y opertuno™.

CONCLUSIONES

Desde 1925 hasta la fecha, Chile ha visto
acentuarse la primacia del Presidente de la
Repiblica en materias de Hacienda Pdblica y
disminuir consecuentemente las facultades del
Parlamento.

En Chile como en el exterior, asimismo,
tanto desde el punto de vista constitucional
como legal, los principios juridicos cldsicos
de Hacienda Piiblica han sido o morigerados o
reemplazados por la evolucién de las concep-
ciones de la Ciencias Econémica.

Sin embargo, ello al no hacerse de una ma-
nera sistemética por los juristas, ha permitido
conservar en el Texto Constitucional Chileno
formulaciones enteramente sobrepasadas por
la préciica y las leyes, creando dificultades
inlerpretalivas que muestran que los estudios
juridicos en materias econémicas y, en espe-
cial presupuestaria y financieras, se muestra
lejos de estar a la altura de los tiempos.

Por otra parte, el pais ha visto —por obra
de sus economistas y administradores— que se
ha constituido un expedito y eficiente sistema
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de Administracién Financiera, pieza clave en
¢l desarrollo econémico de Chile.

Asi, entonces, no debiera meterse vino
nuevo en odres viejos y mis que cncastillarse
en las concepciones cldsicas, el intérprete de-
berd dar a los textos constitucionales un senti-
do y alcance tales que sean coherentes con la
satisfaccién de las necesidades colectivas y el
servicio a la comunidad como deber de 1a Ad-
ministracién del Estado, deber que emana de
la norma bésica y liminar de los incisos cuarto
¥ quinto del articulo primero de la Constitu-
cién de 1980 y del mandato constitucional
dado al Presidente de la Repiblica en los ar-
ticulos 24 y 32 N2 22,
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Termino citando a Paul Laband en su obra
clisica: “Derecho Presupuestario™: “Si la afir-
macidn, tantas veces reiterada, de que el Dere-
cho Presupuestario constituye la piedra angu-
lar y ¢l fundamento de todos los derechos de
la representacién popular y ocupa la parte
central del Derecho Constitucioneal, es real-
mente ciena o, cuando menos, encuentra difu-
sién y adhesién, queda explicado y justificado
el interés, existe también en campos muy aje-
nos a los propiamente juridicos, que se ha atri-
buido a esta parcela del Derecho Piblico” (la
obra criginal en alemdn es de 1871, 1a edicién
espaiiola es del Instituto de Estudios Fiscales,
Madrid, 1979).



