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Insumos / Constitucionales

Iniciativa exclusiva econémica
y responsabilidad fiscal

En esta conversacion entre economistas y abogadas —una combinacién de disciplinas que revela
bien el caracter del mecanismo examinado—, Rodrigo Vergara y José Pablo Arellano destacan una
y otra vez la importancia de la regla constitucional que radica la iniciativa econémica exclusiva-
mente en uno de los dos colegisladores: el Presidente de la Repiblica. Ambos sefialan que se po-
drian introducir algunas modificaciones a ella como, por ejemplo, reducir su ambito de compe-
tencia y aumentar las facultades correlativas del Congreso —el otro colegislador. Sin embargo,
ambos coinciden en la necesidad y conveniencia de mantener la idea basica de este mecanismo:
las materias fiscales, en especial el gasto piblico, deben ser, finalmente, responsabilidad del Go-
bierno. Esto, agregan, puesto que asi se mantienen conectadas dos cuestiones que no deben se-
pararse: el poder y la responsabilidad. Esto, junto a otros mecanismos como, por ejemplo, la Ley
de Administracion Financiera del Estado, la Ley de Responsabilidad Fiscal, la Contraloria General
de la Repiblica, configuran un sistema que permite asegurar, en una medida importante, la res-

ponsabilidad fiscal.

Hay un punto muy importante que recorre toda la conversacion: si se quiere entender bien esta
regla, ella debe ser analizada en el contexto de la forma de gobierno vigente. La discusién que hay
en Chile sobre ella se entiende en el contexto del régimen tan presidencial que tenemos. Como
lo enfatiza Rodrigo Vergara, en los regimenes mas parlamentarios el Gobierno depende del Par-
lamento, por lo que la vinculacién entre poder y responsabilidad se alcanza por esta via. Sin em-
bargo, como el propio Vergara lo recuerda, incluso en regimenes intensamente parlamentarios

se busca asegurar cierta preeminencia del Gobierno en las decisiones fiscales.

Volviendo a Chile, ambos presentadores se refieren a la evolucion histérica que la iniciativa ex-
clusiva en materia fiscal ha tenido desde la Constitucién de 1925. Destacan el hecho de que en
ella subyace un aprendizaje histérico a lo largo de sucesivos gobiernos y reformas constituciona-

les. Este aprendizaje muestra que en un régimen presidencial como el que tenemos desde esa
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Constitucién, una iniciativa fiscal —especialmente en lo que se refiere a gastos— compartida entre
Gobierno y Congreso genera incentivos inadecuados en este (ltimo por el hecho de que los par-
lamentarios —por el caracter de sus cargos, representativos de un distrito o circunscripcién— ca-

recen de la vision sistémica, nacional, que posee el Gobierno.

Después de revisar la experiencia comparada, algunas tendencias recientes del Congreso chileno
en esta materia y en la hipotesis de que se mantendra basicamente un régimen presidencial, Ver-
gara sugiere la posibilidad de darle al Congreso iniciativa sobre el gasto fiscal, pero el respectivo
proyecto de ley debe obtener el patrocinio del Gobierno en un momento temprano de su trami-
tacion.

Por su parte, José Pablo Arellano se detiene en algunos casos en la historia de Chile —como el
antiguo sistema previsional, el crecimiento irracional del empleo piblico o el severo déficit fiscal—
que justifican la existenciay conservacion de esta regla. En especial, agrega, a la luz de las practicas
que se vienen desarrollando en el Congreso desde el segundo Gobierno de la Presidenta Bachelet,
en virtud de las cuales mociones que no son admisibles, son declaradas admisibles y han termi-
nado convirtiéndose en ley, amenazando de esta manera la regla constitucional que busca la res-

ponsabilidad fiscal del Estado.

Macarena Lobos comparte con los expositores la importancia de la regla fiscal y advierte sobre
nuevas practicas en el Congreso que la cuestionan, como el uso de reformas constitucionales para
regular materias reservadas a la iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica. Enfatiza, por
otra parte, la necesidad de equilibrar la relacion entre Gobierno y Congreso por la via de aumen-
tar la capacidad técnica de este Gltimo 6rgano mediante una oficina presupuestaria en forma (una
vieja aspiracion, a decir verdad). Propone, también, limitar la declaraciéon de admisibilidad que se
hace en el Congreso a fin de excluir de ella las mociones manifiestamente inconstitucionales por
el gasto que irrogan, como fue el caso de las pensiones basicas solidarias. Y, entre otras posibles
modificaciones laterales a la regla, propone generar una mayor transparencia en el ejercicio de la
flexibilidad presupuestaria, lo que permitirfa, entre otras cosas, aumentar el papel del Congreso
en la supervigilancia de las reasignaciones y uso de los recursos del Fondo de Estabilidad Econé-

mica y Social y el de Reserva de Pensiones, entre otras ejecuciones presupuestarias.

Constanza Salgado, desde una 6ptica mas propia del derecho constitucional, valora la responsa-
bilidad fiscal, pero es critica de la forma excesivamente presidencialista con que se persigue en
Chile. Esto ha generado, sefiala, un Congreso muy disminuido en estas materias, lo que resulta

paraddjico, pues el origen de la legislatura y de la democracia modernas estuvo vinculado a la
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necesidad de erigirse en contrapeso de los poderes del monarca. Revisa con ojos criticos la evo-
lucién histérica de laregla fiscal en Chile y la forma en que fue amplidndose. Apunta que la estric-
tez de la regla chilena no es consustancial al régimen presidencial, pues hay otros regimenes pre-
sidenciales, como Estados Unidos, en los cuales la iniciativa de gasto estd radicada en el Congreso.
Termina sefialando que en la proxima deliberacion constituyente la regla fiscal deberia ser revi-
sada junto a la tradicién presidencial y centralista de Chile, con el objeto de perseguir la respon-

sabilidad fiscal de una forma mas equilibrada entre Gobierno y Congreso.

Lucas SIERRA E IGNACIO WALKER

Coordinadores del proyecto conjunto CEP y CIEPLAN para la deliberacién constituyente
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Iniciativa exclusiva econémica
y responsabilidad fiscal

RODRIGO VERGARA

Ph.D. en Economia, Universidad de Harvard; ex Presidente del Banco Central e investigador senior, CEP

Muchas gracias por la invitacion. Vamos a hablar de iniciativa exclusiva y responsabilidad fiscal,

un tema fundamental en materia econdmica.

Cuando hablamos del articulo 65 de la Constitucidon de 1980," hablamos de iniciativas exclusivas
en distintas materias, algunas relacionadas entre si, otras menos. A la que yo me voy a referir en
particular es a la iniciativa exclusiva en materia de gasto publico, que yo creo que es de las mas
relevantes y que, de alguna forma, esta implicito en una parte importante del resto de los temas
en materia de iniciativa exclusiva (aunque no en todos). Esta presentacion se basa en un trabajo
que hice con Jorge Rodriguez y que forma parte de un proyecto mas amplio que hicimos con un

grupo de economistas sobre temas econémicos en la Constitucion.

1. INICIATIVA EXCLUSIVA EN LA CONSTITUCION /

El articulo 65 de la actual Constitucion establece, entre otras, las siguientes iniciativas exclusivas
del Presidente: division politica y administrativa del pafs, administracién financiera y presupues-
taria del estado, tributos, materias de seguridad social, creacion de servicios y empleos publicos,
contratacion de empreéstitos, fijacion de las modalidades y procedimientos en la negacién colec-
tiva, entre otras. Entonces, como ya les decfa, me voy a centrar basicamente en la administracion
financiera y presupuestaria del Estado y, en particular, a lo que nos referimos coloquialmente

como iniciativa exclusiva en materia de gasto publico.

! Nota del Editor: En el articulo 65 de la Constitucién de 1980 se consagra la iniciativa exclusiva del Presidente de la
Republica en diversas materias.
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¢Cual es la principal justificacién para la iniciativa exclusiva de gasto desde el punto de vista eco-
némico? Basicamente, entregar a quien cargue con la responsabilidad de las cuentas fiscales las
herramientas necesarias para un adecuado manejo de ellas. ;Quién es el principal responsable de
la responsabilidad fiscal? El Gobierno. Por lo tanto, la iniciativa exclusiva basicamente se refiere a
que, dado que él es el principal responsable, tiene que tener las herramientas para lograr esa res-
ponsabilidad fiscal, y una de las herramientas fundamentales para ello es la determinacién del

gasto publico. De ahi la iniciativa exclusiva.

También hay un tema de incentivos: ;Cudles son los temas de incentivos del Gobierno versus los
del Congreso? Aqui particularmente me estoy refiriendo al Gobierno en un régimen presidencial
como el que tenemos, ya que, en un régimen parlamentario, Congreso y Gobierno de alguna
forma se mezclan y, por lo tanto, este tema de iniciativa exclusiva es de alguna forma menos
relevante. Digo menos relevante pero no totalmente, porque hay muchos paises con sistemas de

parlamentarios que tienen algin tipo de iniciativa exclusiva radicada en el Gobierno.

El tema de los incentivos se refiere a lo siguiente: el Gobierno tiene una vision mas general del
paisy, por lo tanto, tiene el incentivo a propender hacia una mayor responsabilidad fiscal. El Con-
greso, que no digo que sea irresponsable ni nada por el estilo, tiene una visién mas acotada, una
vision de circunscripcion, una vision de distrito, una vision mas regional, mas local y, por lo tanto,
la asignaciéon del gasto piblico en manos del Congreso puede llevar a aumentos graduales pero
persistentes en el gasto publico que, a su vez, pueden producir problemas con la sostenibilidad

fiscal en el mediano plazo.

De esta manera, la iniciativa exclusiva en materia de gasto es una herramienta para la responsa-
bilidad fiscal, pero evidentemente no es la Unica; hay muchas otras a nivel constitucional o legal.
Esta la Ley de Administracion Financiera del Estado, la Ley de Responsabilidad Fiscal. También
estd la Contraloria General de la Repiblica, que cumple un rol en tal sentido. Y, por cierto, la
propia Constitucion, que en su articulo 63 dice que el aumento del endeudamiento —tanto del

Estado como de sus 6rganos o de las municipalidades— tiene que ser por via legal.

Asi, la iniciativa exclusiva en gasto fiscal es una de las muchas herramientas que hay, aunque una
evidentemente muy importante. Todas ellas ayudan a asegurar la responsabilidad fiscal, pero no
la garantizan. Tiene que ademas existir una cierta voluntad politica de perseguir este objetivo. De
hecho, conocemos muchos casos de paises, particularmente en América Latina, que tienen reglas
de iniciativa presidencial en materia de gastos y que, sin embargo, han tenido una historia de

cuentas fiscales bastantes deficitarias.
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En general, yo diria que, en el caso de Chile, los resultados desde el retorno de la democracia han

sido bastante satisfactorios.

GRAFICO 1: BALANCE FISCAL 1990-2019
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Ahi tenemos los resultados de los balances fiscales que, como vemos, presentan superavits im-

portantes en promedio durante toda la primera parte, que se ha transformado en un déficit cre-

ciente hacia la Gltima parte.

GRAFICO 2: DEUDA PUBLICA 1990-2019
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En cuanto a la deuda publica, se aprecia que bajé significativamente durante las dos primeras
décadas desde el retorno de la democracia. De ahi en adelante ha estado subiendo y, producto de

la pandemia, va a seguir subiendo.

El otro punto que les queria mencionar sobre la iniciativa exclusiva en materia de gastos es que
esto tiene larga data en la historia constitucional chilena. El primer antecedente se remonta a la
Constitucion de 1925 y se referia basicamente al presupuesto de la nacién. Es asi como en su
articulo 44 decia que no podré el Congreso aprobar ningtin nuevo gasto con cargo a los fondos
de la nacion, sin crear o indicar al mismo tiempo las fuentes de recursos necesarias para atender
a dicho gasto. En el articulo 45 decia: los suplementos a partidas o item de la ley general de pre-

supuestos, sélo podran proponerse por el Presidente de la Repiblica.

En la reforma de 1943, bajo el gobierno de Juan Antonio Rios, y en la medida que lo anterior
mostroé ser insuficiente, se fortalece en la Constitucion la iniciativa exclusiva presidencial amplian-
dola a materias de ley y hacia aspectos como la creacion de servicios y empleos publicos. Y en
1970, bajo el gobierno de Eduardo Frei Montalva, una nueva reforma constitucional incluye den-
tro del listado de materias de iniciativa exclusiva presidencial, las de caracter tributario y previ-

sional.

Finalmente, la Constitucion del 80 agrega nuevas facultades de iniciativa exclusiva del Presidente
en materia de ley, que estan establecidas en el actual articulo 65. Pero no sélo eso, sino que en el
mismo articulo 65, en su inciso final, define el rol del Congreso en esta materia, ya que se dice
que “[...] el Congreso Nacional sélo podra aceptar, disminuir o rechazar los servicios, empleos o
monumentos, préstamos, beneficios, gastos y demas iniciativas, sobre la materia que proponga

el Presidente de la Republica.”

Ahora, habiendo dicho eso, tenemos que ser claros que, en los Gltimos anos, esta norma consti-
tucional ha sido desafiada. Recientemente tenemos dos ejemplos muy claros. Uno de ellos es el
famoso retiro anticipado del 10 por ciento de las pensiones. El segundo es el proyecto de aumento
de a la pension basica solidaria. Mientras el primer caso tuvo su origen en parlamentarios de opo-

sicion, el segundo lo tuvo en parlamentarios de gobierno.

¢Cuél es el problema que se ha manifestado desde hace un tiempo hasta aca? Basicamente, que
los parlamentarios perciben que tienen un rol disminuido, al no tener iniciativa de ley en materia
de gastos; que tienen un rol disminuido en el proceso legislativo, porque la mayor parte de las

iniciativas tienen algin componente de gasto. Y lo que ellos dicen es que si no tienen acceso a
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promover proyectos que supongan gasto piblico, entonces su rol es menor, mientras que el Go-

bierno tiene un peso muy significativo o, al menos, no estd completamente equilibrada la cancha.

Es cierto, por otra parte, que existen mecanismos para que los parlamentarios puedan incumplir
las reglas de iniciativa legislativa exclusiva del Presidente de la Republica. Por ejemplo, el Presi-
dente de la Camara o la respectiva comision resuelve la admisibilidad de un proyecto, decision
que puede ser votada y cambiada a través de una votacion por mayoria simple en la sala. Podria,
entonces, declararse admisible una iniciativa que implique gasto. No obstante, el Presidente de |a
Republica tiene dos herramientas muy poderosas para evitar que la iniciativa prospere: la primera

es recurrir al tribunal constitucional y, la segunda, es la aplicacion del veto presidencial.

2. EVIDENCIA COMPARADA /

En la evidencia comparada, la iniciativa exclusiva en materia de gasto se vincula bastante con el
sistema de gobierno del pais en cuestion, es decir, si se trata de un sistema de gobierno parlamen-
tario o presidencial. Como decia al principio, en los sistemas parlamentarios este es un tema me-
nos relevante que en los sistemas presidenciales, porque en los primeros el Gobierno tiene ma-
yoria en el Congreso. Sin embargo, es interesante que en varios paises con sistemas parlamenta-
rios o semi presidenciales, existe un mecanismo de control sobre el gasto publico por parte del
Gobierno. El razonamiento es el siguiente: es cierto que la coalicion parlamentaria que tiene ma-
yoria es la que forma gobierno, pero esa coalicién puede ser bastante amplia y, por ello, pueden
existir grupos dentro de la coalicién que presenten ciertas iniciativas que impliquen aumento de
gastos, y por eso es que, en muchos paises, se le da un rol importante al Gobierno en que prospere
dicha iniciativa. Yo dirfa que hay tres grupos de pafses, cuando hablamos de la evidencia compa-

rada en esta materia:

1. Paises con iniciativa exclusiva similar a la chilena, es decir, radicada en el Gobierno;
2. Pafses sin iniciativa exclusiva del gasto por parte del Gobierno; y,

3. Casos intermedios.

Hay muchos casos de pafses con iniciativa exclusiva similar a la chilena, especialmente en América

Latina. Basicamente con régimen presidencialista, como Brasil, Colombia, Ecuador y Perd.

Por ejemplo, el articulo 61 de la Constitucién de Brasil dice que el Presidente de la Republica debe

tener poder exclusivo, entre otras cosas, para iniciar las siguientes leyes:
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) Leyes que fije o modifique el numero de tropas en las Fuerza Armadas.
I1) Leyes que miden:
a) Creacion de cargos, funciones o empleos publicos.

b) La organizacién administrativa y judicial, la materia tributaria y presupuestaria, servicios

publicos.
Después tenemos paises sin iniciativa exclusiva, mayoritariamente paises europeos con sistemas
parlamentarios, como, por ejemplo, Austria, Bélgica, Dinamarca, Eslovenia, Estonia, Finlandia,
Paises bajos, Hungria, Noruega, Suecia. Pero fuera de Europa también tenemos el caso notable
de Estados Unidos. ;Por qué digo notable? Porque Estados Unidos es un pais con un sistema pre-
sidencial. Ya hablaremos de Estados Unidos de forma particular, pero en el caso de los otros paises
mencionados se menciona la facultad de parlamentarios de presentar proyectos de ley que invo-
lucren gasto publico y no existen restricciones explicitas de algin tipo. En muchos casos, ni si-
quiera estd en la Constitucion, sino que esta en la ley. Estados Unidos, es un caso interesante por
tratarse de un pais con un sistema presidencial que no cuenta con una iniciativa legislativa exclu-
siva del Presidente. Por el contrario, esta iniciativa exclusiva de ley se encuentra en el Congreso,
no en el Gobierno. Si el Gobierno quiere presentar un proyecto de ley tiene que hacerlo a través

del Congreso.

Dicho eso, también es importante mencionar que, en el caso norteamericano, el Presidente
cuenta con dos herramientas muy poderosas y que, ademas, se usan con relativa frecuencia. Una
es el poder de veto, que solamente puede ser revertido con dos tercios de ambas camaras, y tam-

bién las ordenes ejecutivas que, en todo caso, pueden ser revertidas por los tribunales.

Y, por altimo, estan los casos intermedios. En ellos, el Gobierno no cuenta con una exclusividad
en el gasto plblico, pero igualmente cuenta con herramientas para controlar aquellas iniciativas
que impliquen un mayor gasto. Aqui destacan paises como Alemania, Australia, Canada, Espafia
y Francia.

Revisemos muy brevemente algunos de esos casos:

En Francia, el articulo 40 de la Constitucion de 1958 establece lo siguiente: “[...] no se admitiran
a tramite las proposiciones y enmiendas formuladas por el parlamento cuando su aprobacién tu-
viera como consecuencia una disminucién de los ingresos publicos o bien la creacién o aumento
del gasto publico.”

Resulta interesante el hecho de que en un sistema semi presidencial, tenemos este articulo que le

da la iniciativa al Presidente.
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Aqui se debe introducir un cierto matiz, porque en la practica —y por eso pongo esto como caso
intermedio y no como caso de iniciativa exclusiva— se permite a los parlamentarios la presenta-
cion de proyectos que reduzcan los ingresos, si simultdneamente se propone una compensacion
a esta disminucién en un tributo de igual nivel. ;Qué significa esto? Que debe ser compensado
con otro tributo, pero no un tributo completamente distinto. Por ejemplo, no se puede bajar los
impuestos a los ingresos de las personas y compensarlo con el aumento de un impuesto regional
o local. Y en cuanto al gasto, se puede presentar una iniciativa que lo aumente, pero compensado
con una disminucién en la misma carga, es decir, con la misma partida presupuestaria. A esto se
le llama las prendas. Digamos que el miembro del Congreso puede presentar el proyecto, pero
tiene que poner una prenda a éste, es decir, una compensacién mediante una reduccién de gasto.
Si el Gobierno finalmente se suma al proyecto, puede levantar la prenda, pero éste no puede

avanzar si no hay estas compensaciones.

Australia también es un caso interesante, para un sistema parlamentario. El articulo 56 de la Cons-
titucion establece que “[n]o se aprobard ninguna votacion, resolucién o proyecto de ley para la
asignacion de ingresos o fondos a menos que el propésito de la asignacion haya sido recomen-
dado en la misma sesién por mensaje del Gobernador General a la Camara en la que se originé la

propuesta.

La Constitucion de Espana es también clara al sefalar, en su articulo 134, que “[...] [t]oda propo-
sicién o enmienda que suponga aumento de los créditos o disminucién de los ingresos presupues-
tarios requerira la conformidad del Gobierno para su tramitacion.” Es interesante en el caso es-
panol porque se puede presentar una iniciativa, la que va a la mesa del Congreso de los Diputados,
la que, a su vez, se lo manda al gobierno para que manifieste su opinién En el fondo, el gobierno
debe decidir si suscribe o no el proyecto. En caso de no hacerlo, tiene que explicitar una razén
fundada, explicar a la mesa por qué no aprobd y, en ese momento, se detiene la tramitacién de

ese proyecto. Como vemos, esto ocurre apenas presentado el proyecto.

La Constitucion alemana, en el articulo 113 dice que “[r]equieren la aprobacién del Gobierno
Federal, las leyes que aumenten los gastos presupuestarios propuestos por el Gobierno Federal o
que impliquen nuevos gastos o los involucren para el futuro”, y ,agrega, que “[...] lo mismo regira
respecto a las leyes que impliquen disminuciones de los ingresos o que las involucren para el fu-
turo”, pudiendo el Gobierno Federal con tal propédsito “[...] exigir que el Parlamento postergue

su decision sobre tales leyes”.
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En el caso aleman el gobierno puede hacer uso de esta atribucion en cualquier etapa del proceso,
al principio, al medio o incluso al final, pero si no se obtiene la aprobacién del Gobierno Federal,

no entra en vigencia dicha ley.

3. CONCLUSION /

Termino con las siguientes reflexiones: obviamente el tema de iniciativa exclusiva esta relacio-
nado con la responsabilidad fiscal. Esta vinculado también, aunque no inequivocamente, con el
sistema de Gobierno. ;Por qué digo que el vinculo no es inequivoco? Como mencioné, hay siste-
mas parlamentarios y semi presidenciales que tienen diversos mecanismos que se asemejan, al
menos parcialmente, a la iniciativa exclusiva presidencial en materia de gasto. Dicho de otra
forma, el Congreso o sus parlamentarios pueden presentar iniciativas de ley, pero estas requieren
que el Gobierno las apoye o patrocine en algiin momento de su tramitacién, o que las presenten

con compensaciones explicitas.

Considerando todo lo anterior, jcuales son las opciones que tenemos hoy en dia? La primera es
mantener el precepto constitucional tal como esta en la actualidad. La iniciativa exclusiva presi-
dencial en materia de gasto, en su formulacién actual, tiene una larga historia constitucional y,
mas importante adn, ha funcionado razonablemente bien, lo que avalaria esta posicién. Sin em-
bargo, no se puede desconocer que esta siendo desafiada y que es necesario pensar en opciones
que mantengan la iniciativa en manos del Gobierno, pero que den mayor rol al Congreso, de

manera de dar alguna valvula de escape al problema que se ha planteado.

La segunda opcidn es entregar iniciativa legal en materia de gasto también al Congreso. Estimo
que esto es muy complejo por el problema de los incentivos que mencioné al principio, pero ade-
mas porque en un régimen presidencial, donde |a responsabilidad fiscal estd en manos del Go-
bierno, se requiere que el Gobierno también tengo los instrumentos para lograrlo. Y la iniciativa

exclusiva de gasto es clave en ello. Por tal razén descarto esta opcidn.

Y, por Ultimo, tenemos los casos intermedios. Una primera posibilidad es consagrar la iniciativa
legal de origen parlamentaria en materia de gasto, pero con la restricciéon que en algiin momento
de su tramitacion tiene que tener el patrocinio del Gobierno. En mi opinién, lo razonable seria
que ello ocurriera lo mas temprano posible, porque a medida que progrese la tramitacion de la
ley, se hace cada vez mas dificil su rechazo por parte del gobierno. Una segunda posibilidad, den-
tro de esta opcidn intermedia, es limitar la cantidad de proyectos que supongan gastos a presen-

tar por el legislativo. Me parece una opcién compleja. La suma de partes chicas puede resultar en
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algo muy grande. Y la tercera posibilidad es aparejar nuevos ingresos o baja de otros gastos para
balancear los gastos propuestos, es decir, si se propone un nuevo aumento de gastos, se debe
proponer simultaneamente una reduccién en otros gastos o un aumento en los ingresos para

financiar los gastos propuestos.

Creo que las tres posibilidades planteadas dentro de la opcidn intermedia, son interesantes de
analizar. Sin embargo, en mi opinidn, la mejor es la primera mencionada (la que se asimila al caso
espafiol), esto es aquella en que un grupo de parlamentarios, representantes de un cierto porcen-
taje de la respectiva Camara, pueda presentar la iniciativa, pero que esta deba ser patrocinada por
el gobierno. Si este decide no hacerlo, tendra que fundamentar su decisién. De esta manera se da

mayor rol al Congreso, pero la decision final sigue en manos del Gobierno.

Muchas gracias.

JOSE PABLO ARELLANO

Ph.D. en Economia, Universidad de Harvard; ex Director de Presupuestos e investigador senior, CIEPLAN

Gracias por la invitacion. Quiero hacer tres puntoszz
1. En primer lugar, explicar por qué la iniciativa presidencial en materia fiscal me parece tan im-
portante y necesaria para el buen funcionamiento de la economfa en nuestro pals.

2. Voy aindicar qué nos pasaba cuando no la tenfamos y como ella fue algo que el pais fue cons-
truyendo a lo largo del siglo XX. Las normas que hoy dia nos rigen fueron una construccién y un
aprendizaje que el pais hizo a lo largo del siglo XX al pagar los costos de no tener estas normas

de iniciativa exclusiva.

3.Y quiero, por ultimo, terminar haciendo referencia a por qué considero que en los préximos

anos estas normas constitucionales se van a volver, incluso, mas necesarias.

1. IMPORTANCIA /

Creo que, para lograr estabilidad econémica y no vivir en crisis econémicas, necesitamos una po-

litica fiscal sostenible y sélida. Para lograr esta politica fiscal sostenible, necesitamos que alguien

2 Ver documento “Claves constitucionales para la sostenibilidad fiscal /requisito para el desarrollo”, Cieplan 2020, en el
cual analizo en detalle estos temas. https://www.cieplan.org/claves-constitucionales-para-la-sostenibilidad-fiscal-

requisito-para-el-desarrollo/
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tenga la capacidad de lograr ese resultado y que alguien tenga la autoridad para conseguirlo. Si
esa autoridad estd repartida, si cada uno puede proponer un aumento en el gasto publico o una
baja de impuestos, no tenemos garantia que el resultado sea consistente y sea sostenible en el
tiempo. En dicho escenario, seguramente, tendriamos desequilibrios fiscales y eso es el germen
de desequilibrio macroeconémico e inestabilidad econémica. Esa fue la ténica de la mayor parte
del siglo XX en nuestro pais, al menos cuando no teniamos esta norma, la que, como sabemos, se

terminé de configurar, tal como la conocemos hoy, en el afio 1970.

Con esta norma es posible conseguir un bien publico. Para mi, la estabilidad econémica es un bien
publico, algo que es indispensable para el crecimiento y para el buen funcionamiento de la eco-

nomia en el corto plazo.

2. ANTECEDENTES HISTORICOS /

Déjenme recordar algunos antecedentes de lo que era nuestra realidad durante la mayor parte
del siglo XX. En materia de politica fiscal, entre 1950 y 1986 el déficit fiscal promedio fue de 1,9
por ciento del PIB. La excepcion fue sélo en cinco afios con equilibrio o superavit. La contrapartida
de los déficits era el aumento de la deuda del gobierno con el Banco Central y con gobiernos
extranjeros, bancos multilaterales y privados internacionales. Toda la deuda externa era en mo-
neda extranjera. O sea, durante sélo cinco afos el gobierno tuvo la capacidad de lograr un equi-
librio o superavit fiscal. Todo el resto del periodo hubo déficits. A pesar de que era claro y se
conocian las consecuencias de estos déficits: deuda e inflacion, no habia capacidad de controlar-
los. La realidad de las dltimas décadas es totalmente distinta. Fijense que la Gltima vez que tuvimos
una inflacién de dos digitos en Chile fue en el afio 1993, hace casi 30 afios. En los cincuenta anos
previos la norma era la inflacion. Solo en cuatro anos de ese medio siglo experimentamos infla-

ciones de menos de 10 por ciento.

Es importante enfatizar que no es que no se conocieran las causas de la inflacién, no es que no se
supiera que esos déficits fiscales estuvieran detras de la inflacion. Simplemente no habia capaci-
dad de controlar el resultado fiscal. Incluso si el gobierno estaba dispuesto a pagar los costos que
significaba reducir el déficit fiscal, no tenia las herramientas para hacerlo. El sistema politico no
podia alcanzar este bien piblico que significa la estabilidad y la sostenibilidad fiscales.

Sabemos de la volatilidad de nuestros ingresos fiscales. Subian los ingresos por mayores precios

del cobre, aumentaban los gastos y después, cuando bajaba el precio del cobre, no habia capaci-

dad para bajar los gastos. Nadie tenia la autoridad para hacerlo, no la tenia el Gobierno ni el
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Congreso, ya que cada parlamentario podia promover iniciativas legales que supusieran gasto, las
que miradas en forma separada no causaban gran problema, pero sumadas las muchas iniciativas
de rebaja de impuestos y de aumento de gastos, producian un resultado final que no era consis-
tente. Esta realidad es la que da origen a la historia constitucional que se ha recordado en este

seminario para lograr cambiar estas cosas.

El primer paso fue la Constitucion de 1925, donde se le dio al Presidente la iniciativa exclusiva de
ley en materia de presupuesto, lo que tuvo como antecedente una crisis en la que la falta de pre-
supuesto gatill6 una guerra civil (1891). Entonces la Constitucion del 25 le dio iniciativa exclusiva
al Presidente en materia de presupuesto y establecié plazos, similares a los que estan vigentes hoy
dia. El Presidente envia un presupuesto, si no se aprueba en el plazo, rige el presupuesto que
mando6 el Presidente. Pero esto al poco tiempo —estamos hablando del afio 1925- se demostrd
insuficiente, porque en materia de ley, y ya no en materia de presupuestos, los parlamentarios
adoptaban iniciativas legales con impacto fiscal. Después de varios intentos, en el afio 1943 se
logré aprobar una reforma constitucional para reforzar la iniciativa exclusiva. Y es comprensible
de que fueran varios intentos, porque no es facil para el Congreso auto limitarse en sus atribucio-
nes. Se logré aprobar esta reforma y miren las materias en que se restringid, porque da una idea
de las materias en qué los parlamentarios tenfan iniciativa legislativa y, de hecho, promovian ini-
ciativas de ley. Primero, en sueldos ya que hasta esa reforma podian modificar los sueldos de un
grupo de funcionarios plblicos o de todos. Segundo, podian crear empleos, aumentar la cantidad
de personas que trabajaban en un servicio publico por iniciativa parlamentaria. Esto ocurrié mu-
chas veces en este periodo, en el que habia fragmentacion en los partidos, llevando a que el go-
bierno no tuviera mayoria para hacer valer una cierta racionalidad de la administracién puablicay

sus gastos.

Aunque esta reforma logré un avance, igualmente resulté insuficiente. En los afios siguientes a
1943, en todos los mensajes presidenciales de esa época habia referencia a la inflaciéon como un
gran problema del pais, y a los déficits fiscales que contribuian a la inestabilidad. En todos ellos se
encuentra la queja de los Presidentes que no tenfan la posibilidad de controlar esta situacion. El
Gobierno no podia controlar la situacién fiscal, con los resultados que sabemos. Fue asi como el
Presidente Jorge Alessandri, hacia el fin de su mandato, envio un proyecto de reforma constitu-
cional para agregar a la iniciativa exclusiva del Presidente materias tributarias, de seguridad social,
que segufan siendo iniciativa de los parlamentarios. Alessandri no tuvo éxito y el Presidente Frei
Montalva, al inicio de su gobierno, en el afio 1964, presenté un proyecto que buscaba ampliar la

iniciativa exclusiva del Presidente. No tiene éxito sino hasta el final de su periodo, en el ano 1969,



Insumos / Constitucionales

en que renueva el proyecto de reforma constitucional y logra aprobarlo al fin de ese afio, promul-

gandolo a principios del afio 1970.

Es muy interesante revisar la discusion de la época. Aparte de los debates en la tramitacion de la
reforma constitucional, el Presidente Frei y sus ministros publicaron un libro que se llama La re-
forma constitucional de 1970. En él, Frei Montalva escribe justificando reformar el régimen de
iniciativa exclusiva, segln se evidencia de las siguientes citas “[...] esto ha traido entre otras con-
secuencias un aumento desordenado del gasto frente a la inversion, un sistema previsional in-
justo, discriminatorio e insoportable para la economia del pafs, todo esto hacfa imposible un con-
trol adecuado al proceso inflacionario, por lo tanto quedaba afectado todo el desarrollo econé-
mico-social, al mismo tiempo eran frecuentes los conflictos de interpretacion legal entre Ejecu-
tivo y Congreso no existiendo ninguna institucién capaz de resolverlo o de intentar al menos su

solucién.”

Sergio Molina, que también escribe en ese mismo libro y era Ministro de Hacienda cuando se presenta
la reforma constitucional del afio 1964 y habia sido por 10 afios Director de Presupuestos por lo que
acumulaba una enorme experiencia practica de la realidad politica de la época cuando el Gobierno no
tenia la iniciativa exclusiva en esta materia fiscal, subraya especialmente el tema de la seguridad social.
Menciona las consecuencias que habia tenido el que en esta materia los parlamentarios tuvieran ini-
ciativa de ley. Ello redundaba en que podian otorgar beneficios previsionales, cambiar los requisitos, y

todo lo que tiene relacion con el ambito de la seguridad social.

En esto no se trata de que los parlamentarios no tengan conciencia o no tengan responsabilidad.
La tienen, por cierto, pero cada uno se debe a su electorado y, cuando cada parlamentario pre-
senta un pequeno cambio en beneficio de un grupo determinado, probablemente no tiene una
vision global de la situacion, sino que una parcial. Cada uno recibe apoyo del resto de sus colegas
para aprobar ese beneficio, y luego otro va a proponer beneficios para un nuevo grupo y entonces

la suma de todos produce un resultado global que resulta inconsistente.

Por eso hablo de un bien puiblico, porque si cada uno vela por el bien particular de su electorado,
de un grupo pequefio, claro que ese grupo va a obtener un beneficio. Pero a nivel agregado ter-
minamos con algo que no es sostenible, como ocurrié con nuestro sistema antiguo previsional y

con la realidad fiscal, como he descrito.

Vale la pena reflexionar en la dificultad de aprobar estas reformas constitucionales ya que los
parlamentarios tienen que restringir sus propias facultades, si lo hicieron es porque entre quienes
estuvieron por aprobarlas hubo un claro reconocimiento de las graves consecuencias que tenia la

norma constitucional antigua.
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Lo que recoge la reforma constitucional del afio 1970, que viene a completar la de 1943 y la de
1925, se repite practicamente de manera integra en la actual norma constitucional. La norma

constitucional vigente practicamente reproduce lo que se habia construido hasta esa época.

Hay dos aspectos adicionales, aparte del logro de este bien puiblico dado por la sostenibilidad
fiscal y, con ella, la estabilidad macroeconémica que son resultado de la iniciativa exclusiva, com-

plementada por otras iniciativas.

Uno que tiene que ver con la posibilidad de hacer prevalecer el interés general por sobre el interés
particular. Cuando en estas materias hay iniciativa de los parlamentarios, es mucho mas dificil
hacer prevalecer el interés general por sobre los intereses del grupo debido a la dinamica compe-
titiva que aqui se da. El otro aspecto tiene relacidn con la consistencia, con la equidad. Es muy
interesante ver los alegatos de quienes promovieron la reforma constitucional del afio 1970. Ellos
se refieren a la eficacia del Estado y a la gobernabilidad. El entonces Senador Patricio Aylwin, que
presidia la Comisién de Constitucién cuando se discute la reforma del 70, justifica en ese sentido
la necesidad de la reforma, en términos de la eficacia del Estado para cumplir su cometido.
Cuando no hay esta consistencia minima, porque cada uno tiene iniciativa, terminamos entonces

con un Estado que no logra la eficacia necesaria.

Finalmente, un comentario sobre la iniciativa exclusiva y la experiencia internacional. A principio
de los afios 90, al amparo del BID, se hicieron una serie de estudios respecto a los regimenes
presupuestarios-fiscales en América Latina. En esos estudios, es muy interesante ver qué conse-
cuencias tienen los distintos regimenes fiscales y constitucionales (no sélo constitucionales, sino
que el ordenamiento fiscal y presupuestario de los paises). Estos estudios también se han hecho
en Europa a propésito de la ampliacion de la Union Europea y de la consistencia de sus sistemas
presupuestarios. Yo dirfa que la conclusion sistematica de todos esos estudios es que, para lograr
un resultado fiscal sostenible, se requieren normas que favorezcan la centralizacién de las deci-
siones en materia del resultado fiscal. Los suecos, por ejemplo, actualmente votan primero el
resultado fiscal global y después su asignacién. Hicieron esa reforma en los afios 90" para asegu-

rarse de tener un resultado consistente, un resultado fiscal que sea sostenible.

3. IMPORTANCIA FUTURA /

Termino con algunos comentarios sobre las razones por las cuales me parece fundamental para
los préximos anos la iniciativa exclusiva del Presidente en materia fiscal. Respecto de ello hay dos

cosas que quisiera decir. Uno, que a diferencia de lo que ha ocurrido practicamente en forma
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ininterrumpida durante todo el periodo desde la vuelta a la democracia (yo hacia referencia a los
déficits que vivid el pais durante buena parte del siglo XX, pero la verdad es que desde 1990 en
adelante, hasta 2012-2013, siempre tuvimos equilibrio o superavit fiscal), esa institucionalidad
que nos ha dado la fortaleza necesaria para enfrentar las crisis externas se ha debilitado, volvién-

dose mas fragil en los dltimos afos.

Precisamente gracias a esa fortaleza, el pais ha podido enfrentar en mejor forma esta pandemia
desde el punto de vista fiscal, y esta pudiendo tener enormes déficits este afo, el préximo y el
subsiguiente a raiz, precisamente, de la pandemia. Tal como se pudo hacer cuando fue la crisis del
afio 2008, la politica fiscal pudo ir a contrarrestar el efecto negativo de la crisis financiera inter-

nacional.

Pero, inevitablemente, a raiz de estos déficits vamos quedando en una situacion de mayor vulne-
rabilidad. Esto se hara mas relevante ya que varios paises en desarrollo van a experimentar pro-
blemas con sus deudas y, por tanto, en el futuro va a existir una mayor sensibilidad a la situacién

fiscal y al endeudamiento por parte de los acreedores.

Ello va a ocurrir en un contexto en el cual se ha ido debilitando la conviccién sobre la importancia
que tienen las normas de iniciativa exclusiva del Presidente en materia fiscal. Los parlamentarios,
de distintas bancadas, han presentado mociones que son inadmisibles. Esto lo considero grave y
ha venido pasando en forma creciente en los Gltimos afos. Ya durante el segundo gobierno de la
presidenta Bachelet se presentaban indicaciones inadmisibles que se sometian a tramite y se con-
vertian en ley. Recientemente hemos visto no sélo indicaciones a un proyecto de ley en tramite,
sino que, también, proyectos enteros de ley que no son admisibles y que igualmente se tramitan.
Este camino lo vivié el pais en el pasado, experimentd sus costos y con gran dificultad el Congreso
logré superar esa situacion, justamente porque se reconocié la importancia de contar con ese
bien publico que es la estabilidad macroeconémica, para lo cual la estabilidad y sostenibilidad

fiscal son indispensables.

Por todo lo anterior, tenemos que hacer conciencia de que no podemos retroceder ese camino
virtuoso ya avanzado. Menos ahora, que vamos a tener una situacién fiscal mucho mas fragil. Es
positivo tener la posibilidad de financiar los déficits extraordinariamente altos que vamos a tener
este afio, pero si no tenemos la capacidad, si no contamos con este bien puiblico, probablemente
podemos irnos por un derrotero que serfa muy peligroso y que pondria en riesgo el desarrollo

futuro del pafs.
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Abogada, Universidad de Chile, Doctora en Derecho, Universidad Complutense, Madrid,
y ex Subsecretaria de Hacienda

Hola buenos dias a todas y todos los que nos acompanan en esta transmision. Quiero felicitar al
CEP y a CIEPLAN por organizar este seminario para debatir temas tan relevantes como son la
iniciativa exclusiva y la responsabilidad fiscal, que, tal como lo decian los exponentes, hoy dia
adquiere mayor centralidad, producto del deterioro que han tenido nuestras cuentas fiscales en
este Gltimo tiempo, a raiz de la reaccién a la pandemia y, sin duda, de cara al proceso constitu-
yente que se inicia. Y no puedo sino compartir lo que han expresado Rodrigo Vergaray José Pablo
Arellano en el sentido de la centralidad que ha tenido la iniciativa exclusiva en materia de gasto
como herramienta clave (aunque no Gnica) de estabilidad macroecondmica. Esta también la ley
de responsabilidad fiscal, la de administracion financiera y todo lo que se mencionaba antes, en
cuanto a preservar nuestras cuentas publicas y dar la coherencia necesaria para el manejo de las
finanzas publicas. Y de ahi que la norma relativa a la iniciativa exclusiva es de larga data en nuestra
historia constitucional, y que se ha cristalizado en lo que hoy se recoge en el articulo 65 de nuestra
Constitucion, como bien nos decian los expositores. Tiene una larga trayectoriay es una respuesta

a la crisis que se vivié anteriormente.

Compartiendo eso, tal como lo decia José Pablo y Rodrigo hemos visto que, sin embargo, hay una
tensién permanente en nuestro régimen presidencial con esta herramienta tan importante de la
iniciativa exclusiva, la que ha sido desafiada por parte de los parlamentarios, desafio que se ma-

nifiesta por distintas vias.

Una via es la votacion de admisibilidad, que hoy dia se desarrolla, como decia Rodrigo en su ex-
posiciéon, de la siguiente manera: cuando se presenta una mocion o una indicacion, el Presidente
de la sala o de la comision puede calificar la admisibilidad, pero ella puede ser reconsiderada y,
por esa via, a través de mayorias circunstanciales, podemos ver que hay iniciativas declaradas ad-
misibles a pesar de que son manifiestamente inconstitucionales, como se recordaba a propésito

del aumento de la pensién basica solidaria en la Gltima discusién presupuestaria.

Luego, tenemos otra via mas reciente para desafiar la iniciativa exclusiva, que es |la de las reformas

constitucionales. Recordemos que el articulo 127 de nuestra Constitucién no recoge iniciativa
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exclusiva en materia de reformas constitucionales y asi, utilizando ese subterfugio, se ha promo-
vido el retiro del 10 por ciento, ya legislado o el impuesto a los stper ricos que se estd tramitando
actualmente. Por la via de utilizar esta herramienta, se estan constitucionalizando materias que
son claramente de caracter legal, justamente para obviar la restriccién de la iniciativa exclusiva.
Finalmente, tenemos la opcién del rechazo, que se da mucho en las leyes periddicas (Ley de Pre-
supuestos, ley de reajuste, ingreso minimo), para asi generar poder de negociacion y, por esa via,

lograr que el Gobierno acoja y patrocine las propuestas parlamentarias en estas materias.

Teniendo en cuenta esta tensién permanente, yo creo que a fin de preservar esta herramienta
clave de la iniciativa exclusiva, debemos avanzar en la institucionalizacién de mecanismos que
permitan generar una mejor correlacion de fuerzas en la relaciéon del Congreso y el Gobierno,
pero preservando la iniciativa exclusiva. En ese sentido, me parece muy interesante el plantea-
miento de Rodrigo sobre el estudio que realizé junto a Jorge Rodriguez, en el sentido de tomar
la evidencia comparada y buscar un sistema intermedio. Esto ha sido recogido ya por cuatro mo-
ciones parlamentarias que se han presentado en estos Ultimos afios. En ellas, se busca permitir
que los parlamentarios puedan presentar proyectos que sean de iniciativa exclusiva en materia de
gasto y que ellos puedan votarse por un quérum amplio de, por ejemplo, 3 /5 de los parlamenta-
rios presentes. En caso de ser aprobada la propuesta, el Gobierno tendria un plazo pronunciarse
sobre ella, aprobandola o rechazandola, indicando los fundamentos en caso de esta tiltima opcién.
Por esta via, existiriaun camino institucional que permitiria descomprimir ésta cada vez
mas tensa relacion entre el Congreso y el Gobierno, manteniendo, en todo caso, siempre el re-
sorte final de la decision en poder del Gobierno. Yo creo que ese es un camino que debemos
explorar porque permite descomprimir la tensién politica, pero sin alterar la regla basica de que

sea el Gobierno el que mantenga la llave para los proyectos de ley que irroguen gasto publico.

También creo que esto se puede complementar con otras reformas que, sin afectar la iniciativa
exclusiva, permiten reequilibrar la relaciéon que existe hoy en dia entre el Congreso y el Gobierno.
En ese sentido, creo que es muy importante mejorar las capacidades técnicas que tiene el Con-
greso para los debates de los temas financieros y presupuestarios. Sabemos que hay una oficina
presupuestaria que desde el afio 2003 tiene reconocimiento en la ley organica del Congreso, pero
que aun asi no tiene la fortaleza ni la autonomia suficiente como para erigirse y generar una rela-
cioén simétrica en el analisis de estas materias entre el Congreso y el Gobierno. Yo creo que esa es
una forma que se puede explorar para nivelar mas la cancha y, por esa via, contribuir a descom-

primir la tensién que genera la iniciativa exclusiva.

Existe también la posibilidad de mantener el que la calificacién sobre la admisibilidad de las nor-

mas continte radicada en el Congreso, pero habilitar la votacion de la admisibilidad de una norma
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respecto de la cual se plantee su inconstitucionalidad sélo cuando pueda argumentarse que hay
una duda razonable sobre ella, pero no cuando su inconstitucionalidad es manifiesta, como ocurre
en el caso que se crea un nuevo beneficio o que se genere un gasto fiscal, como aconteci6 en el

caso del aumento de las pensiones bdsicas solidarias.

Hay otra posible via para propender a este equilibrio. Si bien como bien decia Rodrigo, la mayoria
de las materias estan interrelacionadas y tienen incidencia en gastos. Hay una que uno podria
decir que escapa a esa légica que es la regulacion de los procesos de negociacion colectiva, res-
U
pecto de la cual también se han presentado varias mociones para eliminarla dentro de las inicia-
tivas presidenciales en materia legal, cuestion que yo comparto. Hay también algunas mociones
para eliminar los temas de seguridad social, pero yo ahi tengo mas dudas porque es casi evidente
que todos los temas que tengan incidencia en seguridad social tienen un correlato en un mayor

gasto.

Por lo tanto, a mi me parece que la Gnica férmula para contener la tensién que produce la inicia-
tiva exclusiva, mas que liberar las restricciones en razén de materias, es explorar una via procedi-
mental, es decir, generar un mecanismo que haga participe a los parlamentarios en el proceso,
pero radicando siempre la decision final en el propio Gobierno. Ahi habria que ver también si
finalmente se incorporan otros mecanismos de participacion en la nueva Constitucién, como la
iniciativa popular de ley. En tales casos, debiera existir un procedimiento similar al que se les esta

planteando a los parlamentarios para resguardar el tema de la iniciativa exclusiva.

Hay otros elementos que uno podria explorar también para equilibrar y garantizar la iniciativa
exclusiva. Un posible ejemplo es propender hacia una mayor precision respecto a lo que ha sido
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Se destaca una sentencia dictada con ocasién de la
indicacion presentada por exsenador y actual ministro de justicia Hernan Larrain a propésito de
la ley de responsabilidad penal adolescente. En esta se establecia la obligaciéon de cumplir en un
medio cerrado cuando las penas fueran mayores a 5 afos. El gobierno de la época requirié al
Tribunal Constitucional argumentando la inconstitucionalidad de la indicacién y, a propésito de
esa disputa, el Tribunal Constitucional emitié un fallo bastante importante que establece que el
objeto central de |a indicacién no era irrogar mas gastos, sino que ese era sélo un efecto colateral
producto de la politica carcelaria, en razén que la indicacién apuntaba a un tema de regulacién
de penas. En ese sentido, el Tribunal Constitucional hace la distincién clave entre objeto central
y efecto colateral de la iniciativa. Yo creo que se podria desarrollar de manera mas clara el criterio
contenido en esta jurisprudencia, en el sentido que el Gobierno también aplique un criterio res-
trictivo al alcance de la limitaciéon cuando se opone a indicaciones o mociones parlamentarias, sin

extender esta limitaciéon mas alla de las materias que el propio articulo 65 contempla. Ello podria
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servir también como un mecanismo para atemperar las tensiones y lograr un cierto equilibrio en

la relacién entre el Congreso y Gobierno.

Para terminar, me parece interesante también, como férmula intermedia para lograr ese equili-
brio, generar una mayor transparencia en el ejercicio de la flexibilidad presupuestaria. Si bien la
flexibilidad presupuestaria es una herramienta muy importante (mi paso por Hacienda asi me lo
demostrd), es factible avanzar en materia de transparencia, informando de manera adecuada las
reasignaciones o el uso de los recursos contenidos en el Fondo de Estabilidad Econémica y Social
o de Reserva de Pensiones, lo que permitiria darle un rol de seguimiento al Congreso en estas

materias y, por esa via, contribuir a lograr un mayor equilibrio.

En definitiva, la iniciativa exclusiva es una herramienta clave para el tema de la sostenibilidad
fiscal. De ahi que crea que es necesario mantenerla. Con todo, creo que el debate esta abierto,
por ende, hay que buscar mecanismos que permitan reequilibrar la relacién entre el Gobiernoy

el Congreso para asi poder garantizar la preservacion de esta herramienta. Muchas gracias

Abogada, Universidad de Chile, Doctora en Derecho, Universidad de Edimburgo y profesora de la Escuela de
Derecho, Universidad Adolfo Ibafez

Agradezco a Ignacio por la invitacion.

Sélo quiero plantear algunos puntos a tomar en cuenta en esta discusion. En primer lugar, el rol
de los parlamentos durante la monarquia constitucional. El parlamento y el presupuesto siempre
han estado intimamente ligados desde el origen. La primera funcién de los parlamentos fue au-
torizar al monarca el establecimiento de tributos y luego autorizarlo en los gastos. En otras pala-
bras, el origen de la legislatura moderna y, en dltima instancia de la democracia, siempre estuvo

vinculada a este poder de contrapeso que tenia el parlamento frente al monarca.

En el caso de Chile, la idea es explicar las reglas y su sentido. En el modelo chileno, el Gobierno
tiene un rol muy intenso en la determinacién del gasto publico y el Congreso tiene, como ustedes
han dicho, un rol muy menor. Chile se encuentra dentro de los sistemas mas extremos, es decir,

entre los sistemas que dan menor injerencia al Congreso en la determinacion del gasto publico.
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El Congreso tiene un rol totalmente restringido en materia de presupuesto. En estricto rigor, el
Gobierno no necesita de la aprobacién del Congreso dado que ante su ausencia rige el proyecto
de Ley de Presupuestos presentado por el Gobierno. Yo sé que estamos hablando de iniciativa
exclusiva, pero quiero hacer un paralelo también con la Ley de Presupuestos. En estricto rigor,
como dije, el Gobierno no necesita la aprobacién del Congreso ya que, si no hay acuerdo (mayo-
ria), rige el proyecto presentado por el Presidente la Republica. Entonces, el Congreso no tiene
poder de veto, como si ocurre con el resto de las iniciativas de ley, incluso con la iniciativa exclu-
siva que tiene el Presidente en materia econémica, ya que, si no hay acuerdo en el Congreso (ma-

yoria), no es posible que la iniciativa se transforme en ley.

El Congreso Nacional no puede aumentar ni disminuir la estimacién de los ingresos, sélo puede
reducir los gastos, salvo los que estan establecidos por ley permanente. Es decir, el Congreso no
puede proponer mayor gasto de ningln programa, ni siquiera si este es una reasignacioén y no
implica mayor gasto en total. En relacién con las demas leyes, ademds de la Ley de Presupuestos,
el Presidente tiene iniciativa exclusiva en materia de gasto publico y en otras materias como, por
ejemplo, seguridad social. Ello se traduce en que el Congreso no puede presentar iniciativas lega-

les ni formular indicaciones que involucran gasto publico.

La Constitucion de 1980 es un conjunto de decisiones fundamentales acerca de la organizacién
del poder politico. Hay importantes decisiones sobre la configuracién del poder que son origina-
les de la Constitucion de 1980, es decir, que no existian en nuestra tradicién constitucional. Por
ejemplo, los quérums supramayoritarios para aprobar ciertas leyes, los senadores designados, el
quérum excesivamente alto de reforma constitucional. Sin embargo, varias de las decisiones fun-
damentales de la Constitucion de 1980 en relacién con la configuracion del poder piblico res-
ponden a una tradicién que se remonta al siglo XIX. Varias de esas reglas fueron mantenidas sin
demasiados cambios (por ejemplo: la idea de Estado unitario y centralizado) o fueron acentuadas
(por ejemplo: el presidencialismo chileno). La centralizacion del poder en términos territoriales y
en la figura del Presidente forma parte de nuestra tradiciéon constitucional, una tradicién que
obviamente llegé el momento de revisar. En este sentido, se puede observar que la preeminencia
casi absoluta del Gobierno en el proceso presupuestario y la iniciativa exclusiva en materia de
gasto publico son facultades que surgen con la Constituciéon de 1925 y sus sucesivas modificacio-

nes (reformas constitucionales).

La Constitucién de 1925 es la primera Constitucion en recoger estas tematicas, aunque la division
de tareas en materia de ley de presupuesto (en que el Gobierno es quien la preparay el Congreso
la aprueba) estaba ya en la Constitucion de 1823 y posteriormente en la Constitucién de 1833

(arts. 36 N° 1y 37 N° 2)
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La Constitucién de 1925 establece, por primera vez, la iniciativa exclusiva del Presidente. En el
articulo 44 nimero 4, se establecia que sélo el Presidente tenia la iniciativa exclusiva para el au-
mento de los gastos relacionados a la Ley de Presupuestos, los que ademas tenian que ser apro-
bados dentro de los 4 meses siguientes. Pero eso no fue suficiente porque ya en 1943, con la
primera reforma constitucional a la Constituciéon de 1925 (Ley N° 7.727), se agregd un nuevo
inciso al articulo 45 y se establecié que el Presidente de la Republica tenia iniciativa exclusiva no
solo en relacion con la Ley de Presupuestos sino que, también, para alterar la division politica o
administrativa del pals; para crear nuevos servicios piblicos o empleos rentados, y para conceder
o aumentar sueldos y gratificaciones al personal de la Administracion Pablica de las empresas

fiscales y de las instituciones semifiscales.

Esta fue una pequefia regla que, mediante la reforma constitucional, buscé imponer limitaciones
a la iniciativa parlamentaria en materia de gasto publico. Esta también es |la primera regla consti-
tucional en materia de empresas plblicas (posteriormente la Constitucién de 1980 estableceria
una regulacion expresa para la actuacion del Estado en materia empresarial). El diagndstico que
subyace a esta reforma era que la practica parlamentaria habia roto el orden de las finanzas y el
equilibrio de los presupuestos, y que el problema era constitucional, ya que se originaba en las
facultades que tenfa el Congreso en materia de gasto publico. Esto fue controvertido. Diversos
senadores y diputados criticaron profundamente tal reforma, ya que constituia un grave dete-
rioro de las atribuciones del 6rgano legislativo e, incluso, atentaba contra el régimen democratico.
Fue una cuestién debatida en ese momento, pero finalmente primé la idea de limitar la iniciativa

parlamentaria.

Con posterioridad a la implementacién de la reforma de 1943, el debate sobre la cuestion presu-
puestaria no termind, sino que volvié a plantearse en términos similares. En efecto, se consideré
que la reforma 1943 no habia sido suficiente, con lo que se buscé fortalecer aiin mas atribuciones
financieras y gubernamentales en desmedro de las de los parlamentarios. Asi, la reforma consti-
tucional contenida en la Ley N° 17.284 fortalecié ain mds la iniciativa exclusiva en materia de
gasto publico, perdiendo el Congreso gran parte de iniciativa en esta materia. Nuevamente, lo
que estaba detras era esta idea que los parlamentarios eran indisciplinados y que ellos iban a tratar
de aumentar el gasto puiblico, de dar prebendas, etcétera. Es decir, el objetivo era que iban a
conquistar su propio electorado por medio de gasto. Entonces, la idea de la reforma era imponer
a un limite a esta concepcidn que se tenia de la actividad parlamentaria en la que los parlamenta-

rios son indisciplinados y que lo que quieren es buscar reelegirse, entregando, dando y gastando.
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La Constitucion de 1980 tomé estas reglas y las profundizé mas ain. Ahora bien, lo que quiero
plantear acd es preguntarnos si estas facultades estan en el niicleo del presidencialismo. Es intere-
sante notar que estas facultades no estan vinculadas al nicleo del presidencialismo ni son parte
de la esencia del presidencialismo. Si bien es cierto que, en materia de presupuesto, bastantes
paises establecen algln tipo de restriccion a los poderes legislativos, hay pocos paises con reglas
mas extremas que la chilena (que en su mayor parte son paises latinoamericanos y algunos asiéti-
cos y africanos). El modelo de Estados Unidos, que también se organiza sobre la base de un sis-
tema presidencial, por ejemplo, es lo opuesto el chileno. El Congreso estadounidense no tiene
restricciones en términos presupuestarios y cuenta con amplias potestades en materia de gasto
publico. Por supuesto, cuenta con una Oficina de Presupuesto (Congressional Budget Office) su-

per especializada que ayuda al Congreso.

En relacién con el presupuesto piblico, recibe la propuesta presidencial ocho meses antes del
inicio del ano fiscal respectivo y tiene todo el tiempo para discutir, aprobar o impugnar el presu-
puesto del Presidente. El retraso de la aprobacién del presupuesto no significa que vale el pro-
yecto del Presidente, como sucede en Chile, sino el Presidente tiene la facultad de “cerrar el go-
bierno” para presionar al Congreso a decidir. Esto le permite al Presidente negociar con el Con-
greso, pero notese bien que el Congreso mantiene sus facultades en materia presupuestaria. En
este sistema presidencialista no hay una regla ni siquiera cercana a la que existe en Chile en ma-

teria de gasto publico y presupuesto publico.

En el Reino Unido, si bien el modelo se parece al chileno en materia de aprobacién del presu-
puesto, hay dos diferencias importantes que vale la pena destacar. En primer lugar, el parlamento
tiene un amplio poder para controlar ex-post el gasto piblico que no tiene el Congreso chileno.

La otra diferencia, por supuesto, es que el Reino Unido es un sistema parlamentario.

Los paises presidencialistas, en general, no imponen restricciones en materia parlamentaria. Por
ejemplo, en el caso de Francia que es un sistema semi-presidencialista, existen algunas limitacio-
nes en cuanto a la iniciativa exclusiva de gasto publico, pero no como las del sistema chileno en
el que, por ejemplo, los parlamentarios ni siquiera pueden presentar proyectos de ley en estas
materias. Como regla general, en los sistemas presidenciales comparados el Congreso puede pre-
sentar mociones legislativas que supongan gasto publico y estas pueden avanzar en el proceso
legislativo. Si bien en algunos casos esas mociones requieren del apoyo del Gobierno para con-
vertirse en ley, el hecho de que los parlamentarios puedan presentar el proyecto hace una dife-
rencia importante porque abre la discusién piblica y, dependiendo del grado de apoyo politico
que conciten a lo largo de la tramitacion legislativa, puede terminar forzando/convenciendo al

Gobierno de prestarle su apoyo.
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En un sistema parlamentarista como el del Reino Unido la discusién legislativa opera esencial-
mente en base a las propuestas del gobierno, pero no debido a una restricciéon formal, sino que
por lalégica del sistema: es el gobierno y su mayoria parlamentaria quienes determinan la agenda
legislativa. Si una mayoria parlamentaria alcanzara un acuerdo opuesto al del gobierno, el go-
bierno se veria en peligro de caer. Entonces en un sistema parlamentario, la preeminencia del
Gobierno en el presupuesto viene dada por afnadidura como consecuencia de la operacién misma
del sistema. En un sistema presidencialista, en cambio, tanto el Presidente como el parlamento
tienen un rol importante. Pero el sistema presidencial chileno no sigue esa caracteristica general
de los presidencialismos que buscan un equilibrio entre el poder del Presidente y el del parla-
mento. Las reglas constitucionales vigentes consagran un nivel tal de presidencialismo, que el
Congreso carece de un poder de contrapeso frente al Presidente. Este modelo hiperpresidencia-

lista sélo tiene paralelo en Latinoamérica.

Con esto termino: json estas reglas constitucionales problematicas en algunos aspectos? Yo diria
que si, que suponen pagar un precio mas o menos alto. Estas reglas en alguna medida relegan la
actividad del Congreso en la determinacion y el disefio de las politicas piblicas a un rol absoluta-
mente trivial. Pero quizas lo mas importante es notar que estas reglas se vuelven muy problema-
ticas si estamos frente a un Presidente débil que tiene minoria en el Congreso. Esto es algo que
puede ocurrir cuando se mezcla un presidencialismo exagerado con un multipartidismo, como
ocurre en el caso de Chile. Si bien la segunda vuelta presidencial le otorga legitimidad al cargo al
permitir elegir a un Presidente con mayoria absoluta (a diferencia de la regla que existia bajo la
Constitucion de 1925), no resuelve el problema de los Presidentes con apoyo minoritario en el
Congreso. Como se sabe, las reglas sobre la iniciativa exclusiva se han visto vulneradas en los
altimos tiempos y creo que, en este momento, mas que reprochar, hay que tratar de entender.
Una explicacion de esta vulneracion esta en como funcionan estas reglas en un sistema multipar-

tidista y fragmentado en un presidencialismo extremo.

La regla sobre iniciativa exclusiva no es entonces una regla que no ha hecho ningtn dafio. ;Son
estas reglas sobre iniciativas exclusivas las Gnicas que permiten el orden o la estabilidad fiscal? Si
miramos la experiencia comparada, no es adecuado asociar el orden fiscal con estas reglas. No es
cierto que la estabilidad fiscal solo se logre con estas reglas, ya que la mayoria de los sistemas
presidenciales (no latinoamericanos) tienen reglas que le dan relevancia al Congreso en esta ma-
teria, y no necesariamente son sistemas desordenados fiscalmente hablando. En este sentido,
honrar el principio de legalidad del gasto publico o el principio del financiamiento del gasto no
significa que tengamos que darle competencia exclusiva al Presidente, en desmedro del Congreso.

Los objetivos que estan detras de esta regla, que no es sino orden y estabilidad fiscal, se pueden



Insumos / Constitucionales

lograr bajo un disefio de distribucién de competencias menos desbalanceado. Como se ha visto
en la experiencia comparada, es posible lograr dichos objetivos con diversos disefios instituciona-
les. En el sistema presidencial, el orden fiscal se podria incluso lograr dando un poder de veto
presidencial como el que tiene hoy el Presidente o dandole por ejemplo un poder como el que
tiene el Presidente de los Estados Unidos para cerrar la administracién pablica. En esta linea, yo
creo que en el proceso constituyente hay que tener la libertad para pensar en diversos disefios
institucionales, que obviamente tengan como principio el orden fiscal, que es lo que esta detras

de las reglas de la iniciativa exclusiva que tenemos hoy. Gracias.



