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DOS ELEMENTOS DE NUESTRO PRESIDENCIALISMO

HERNAN MOLINA GUAITA
Profesor de Instituciones Politicas
y Derecho Constitucional
Universidad de Concepcion

Dentro de la variedad de elementos que configuran nuestro presi-
dencialismo, queremos precisar dos: las particularidades de la ley de Pre-
supuestos y la iniciativa legislativa del Presidente de la Republica.

I. LAS PARTICULARIDADES DE [A LEY DE PRESUPUESTOS

La Ley anual de Presupuestos era una de las leyes periddicas con-
templadas en la Constitucion de 1833. Esta ley fue la empleada con mas vi-
gor por ¢l Congreso para hacer presion sobre el Gobierno, para obtener
los cambios de gabinetes, es decir, para lograr imponer la responsabilidad
politica de los Ministros ante el Parlamento. El punto de crisis se produce
cuando en 1890 el Congreso no aprueba el proyecto de presupuestos en-
viado por el Gobierno, y ¢l Presidente Balmaceda dispone la vigencia del
presupuesto del ano anterior para el ano 1891, sin que la Constitucion lo
autorizara para adoptar esa determinacion.

Es la ruptura constitucional abierta y que sirve de detonante de la
guerra civil de ese ano que culmina con la victoria de las fuerzas del Con-
greso v el fin trigico de Balmaceda,

Durante el seudo-régimen parlamentario, sefalaba el profesor Gui-
llermo Guerra : “Los Presupuestos se retardaban primero hasta uno o dos
meses después del 1 de enero, lo que ya era una enormidad, pero el desen-
fado parlamentario fue creciendo con la repeticién constante del abuso y
de su impunidad hasta el extremo que las Camaras dejaron transcurrir en
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los altimos afios anteriores al levantamiento del 5 de septiembre de 1924,
seis, siete u ocho meses sin dar cumplimiento a su obligacidn de fijar los
gastos publicos del afio. El retardo, corto o largo, se traducia en considera-
bles perturbaciones de la Administracion Pablica y de la vida nacional: los
empleados piblicos, privados de sus remuneraciones, se veian asediados
por la miseria, contraian deudas onerosisimas y solian despefiarse por pen-
dientes de improbidad; las obras piablicas tenian que paralizarse, lanzando
a la calle a numerosos operirios y arruinando a los contratistas., ™

El profesor Carlos Andrade senala algunos “Presupuestos de gastos
de la Administracion Pablica.

1. Ley N* 3.610 Diario Oficial de 14 de febrero de 1920.

2. Ley N° 3.768 Diario Oficial de 14 de mayo de 1921,

3. Ley N” 3.880 Diario Oficial de 23 de agosto de 1922,

4. Ley N* 3.965 Diario Oficial de 11 de julio de 1923,

5. Ley N* 4.051, de ® de septiembre de 19242,

Agrega el profesor Andrade Geywitz que “las Cimaras, para paliar
estos inconvenientes, autorizaban los ‘duodécimos provisionales’, que
constituian una transgresion constitucional™.

Cuando se dicta la Constitucion de 1925, se ticne especial cuidado
de eliminar las leyes periodicas y la dnica quc necesariamente debia con-
templarse, la Ley de Presupuestos, se le regula de tal manera que no pueda
volver a repetirse la experiencia anterior que el Estado quede sin esa ley
indispensable para su funcionamiento.

En efecto, las leyes periddicas habian sido establecidas siguiendo
el modelo de sus similares de Inglaterra, pero sin repararse debidamente
que frente a esas tremendas armas en poder del Parlamento, no se encon-
traba ¢n manos del gobierno una de similar poderio, la facultad de disolver
discrecionalmente a la Cdmara politica,

En la Constitucion de 1925, en su articulo 44 N° 4 se establece
que “el proyecto de Ley de Presupuestos debe ser presentado al Congreso
con cuatro meses de anterioridad a la fecha en que debe empezar a regir, y
si, a la expiracion de este plazo, no se hubiere aprobado, regird el proyecto
presentado por el Presidente de la Republica®. Si no se hubiese "presenta-
do el proyecto oportunamente, el plazo de cuatro meses empezard a con-
tarse desde Ia fecha de la presentacion™.

Aqui estd consagrado un principio innovador fundamental, el de Ia
aprobacidn automitica de la Ley de Presupuesto, si a la expiracion del pla-
zo constitucional no se hubiere aprobado por el Congreso. En otros térmi-
nos, si el Congreso suspende la tramitacion del proyecto, si no lo despa-

' Citado por Carlos Andrade Geywitz, en Blementos de Derecho Constitucional Chileno,
pag. 576, Ed, Juridica, 2* edicidn, 1971.

! Carlos Andrade Geywitz, ob. cit. pidg. 576,

* Iaidd.
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cha, o mis ain, si explicitamente lo rechaza, regird el proyecto presentado
por ¢l Presidente de la Republica.

Es decir, cumpliendo el Presidente con su deber de presentar el
proyecto oportunamente nunca el ‘Estado podri quedar sin Ley de Presu-
puestos cualguiera que sea la actitud que adopte ¢l Congreso.

Se establecio también en la disposicion ya citada que “la Ley de
Presupuestos no podri alterar los gastos o contribuciones acordados en le-
ves generales o especiales, Solo los gastos variables pueden ser modifica-
dos por ella; por la iniciativa para su aumento o para alterar el cileulo de
entradas corresponde exclusivamente al Presidente de la Repiblica™.

De modo que las contribuciones y los gastos fijos establecidos
en las leyes no podian ser alterados por la Ley de Presupuestos. Sélo
podia modificar el Congreso los gastos variables, es decir, los gque tenian
su fuente en ¢lla, para reducirlos o suprimirlos, pero no para aumentarlos,
ya que esta dltima era de iniciativa exclusiva del Presidente de la Repa-
blica.

La Constitucion de 1980, en su articulo 64 inc. 1° senala que “el
proyecto de Ley de Presupuestos deberd ser presentado por el Presidente
de la Repiblica al Congreso Nacional, a lo menos con tres meses de ante-
rioridad a la fecha en que deba empezar a regir, v si el Congreso no lo des-
pachare dentro de los sesenta dias contados desde su presentacion, regird
el proyecto presentado por el Presidente de la Repiiblica”.

Se recoge el principio de la aprobacién automatica de la Ley de
Presupuesto en la misma forma consagrada en la Carta anterior, con la sal-
vedad del acortamiento de los plazos para presentar ¢l proyecto por el Pre-
sidente y para despacharlo por el Congreso,

Respecto de los gastos establecidos por leyves permanentes, es de-
cir los fijos, no pueden ser alterados.

Y respecto de los gastos variables contenidos en el proyecto de
Ley de Presupucstos, se disminuye otra vez la competencia del Congreso,
puesto que ahora sélo podra reducirlos. Ya no puede suprimirlos como
ocurria con la Carta anterior.

Se establece ademis que “la estimacion del rendimiento de los re-
cursns que consulta la Ley de Presupuestos y de los nuevos que establexca
cualquiera otra iniciativa de ley, corresponderi exclusivamente al Presiden-
te, previo informe de los organismos técnicos respectivos.

Y en el inciso final se entrega una nueva competencia al Presiden-
te. Dispone que “"si la fuente de recursos otorgada por el Congreso fuere
insuficiente para financiar cualquier nuevo gasto que se apruebe, el Presi-
dente de la Repriblica, al promulgar la ley, previo informe favorable del ser-
vicio o institucion a teavés del cual se recaude el nuevo ingreso, refrenda-
do por la Contraloria General de la Repablica, deberi reducir proporcional-
mente todos los gastos, cualquiera que sea su naturaleza®,

Estos ingeniosos mecanismos establecidos para impedir que los
parlamentarios aprueben financiamientos solo aparentes, por la via de au-



http://www.revistadederecho.com
http://www.udec.cl

Articulo: Dos elementos de nuestro presidencialismo REVlSTA DE DEREC HO
Revista: N°199, afio LXIV (En-Jun, 1996) UNIVERSIDAD DE CONCEPCION

Autor: Hemén Molina Guaita ISSN 0303-9986 (version impresa)
ISSN 0718-591X (version en linea)

0 REVISTA DE DERECHD

mentar artificialmente el calculo del rendimiento de los recursos, han pro-
tegido efectivamente el manejo presupuestario por el Presidente.

Sin embargo, parlamentarios de oposicion han criticado al Gohier-
no por ser éste ahora quien artificialmente subestima el cilculo del rendi-
micnto de los recursos con el fin de que los mayores ingresos puedan ser
traspasados de la partida presupuestaria del Tesoro Piblico, a otras por la
via del decreto, afectindose de ese modo el principio de la legalidad del
gasto y de la transparencia presupuestiria,

El articulo 82 inc. sexto establece que el requerimiento al Tribunal
Constitucional y pendiente el plazo para fallar, no impide que la parte im-
pugnada de la Ley de Presupuestos sea promulgada.

En suma, estamos lejos del gobierno presidencial clisico, en que
¢l Congreso con independencia aprueba el presupuesto, y negocia los
acuerdos con ¢l Presidente.

Hemos llegado a un presidencialismo en este punto, impulsados
por una experiencia historica traumatica en que el Congreso utilizo esa ley
periodica con una finalidad politica distinta, Ja de cambiar el gabinete mi-
nisterial,

2. LA INICIATIVA LEGISLATIVA DEL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA

En ¢l modelo teorico del gobierno presidencial, el Presidente care-
ce de iniciativa legislativa, €sta corresponde a los parlamentarios. Lo que
corresponde al Presidente es dirigir mensajes al Congreso dindole a cono-
cer las necesidades de legislacidn y de fondos.

Constituyce una excepeion al modelo tedrico que el Presidente ten-
ga iniciativa legislativa, y es doblemente excepcional, que tenga iniciativa
legislativa exclusiva en determinadas materias.

En la Carta de 1925, en su texto primitivo, el Presidente de la Re-
puablica tenia iniciativa legislativa y, ademis, se le concedid iniciativa legis-
lativa exclusiva en las siguientes materias:

a) Ley de Presupuestos, aumentar los gastos variables y alterar los
cilculos de entradas.

Leyes de suplementos a partidas o items de la Ley de Presupuestos.

b) Ley que autoriza al Presidente de la Repiblica para declarar la
guerra.

#Qué ocurrié en la prictica?

Lo sefiala el ministro de Justicia don Oscar Gajardo Villarroel, al
discutirse la primera reforma constitucional en 1943, en la Cimara de Di-
putados... “la iniciativa parlamentaria en materia de gastos publicos fue en
todas partes la corrupcion y la muerte de la democracia; porque satura a
los partidos politicos de oportunistas; los convierte en meras agencias de
emplcos; les quita todo vigor y desinterés piiblico; alejan de ellos sectores
calificados de la ciudadania; abre ancho margen a las desviaciones doctri-
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narias; produce su descomposicién interna; crea una razdn permanente pa-
ra el atropello de los principios; trabaja contra ellos, restindoles toda auto-
ridad antes de llevarlos a su total destruccion, Hace gravitar contra los con-
gresales presiones indebidas, incompatibles con la dignidad de su mandato:
los convierte en ciertos casos en servidores de intereses subalternos en
oposicion a los intereses generales; los obliga a coadyuvar a que se obtenga
¢l acceso a situaciones economicas desmesuradas que solo deben conse-
guirse en lucha libre de la produccion y del trabajo™.

La reforma constitucional de 1943 aumenté la iniciativa exclusiva
con las siguientes materias;

a) Para crear nuevos servicios publicos o empleos rentados v para
conceder o aumentar sueldos y gratificaciones al personal de la administra-
cion publica, de las empresas fiscales y de las instituciones semifiscales. El
Congreso Nacional solo podri aceptar, disminuir o rechazar los servicios,
empleos, emolumentos o aumentos que se propongan. No se aplicari esta
disposicion al Congreso Nacional ni a los servicios que de €1 dependan
{art. 45 inc. 3).

b} Para alterar Ia division politica o administrativa del pais,

La ley 17.284, de 23 de encro de 1970 de reforma constitucional,
amplia nuevamente las materias de iniciativa exclusiva del Presidente de la
Republica.

Se agregan a las antes sefaladas, las siguientes:

Ticne el Presidente de la Republica iniciativa legislativa para supri-
mir, reducir o condonar impuestos o contribuciones de cualguier clase, sus
intereses o sanciones, postergar o consolidar su pago y establecer exencio-
nes tributarias totales o parciales; para fijar los sueldos o salarios minimos
de los rrabajadores del sector privado, aumentar obligatoriamente sus re-
muneraciones y demas beneficios econémicos o alterar las bases que sir-
van para determinarlos; para establecer o modificar regimenes previsiona-
les o de seguridad social; para conceder 0 aumentar, por gracia, pensiones
u otros beneficios pecuniarios, y para condonar las sumas percibidas inde-
bidamente por concepto de remuneraciones u otros beneficios econémi-
cos, pensiones de jubilacion, retiro 0 montepio o pensiones de gracia. No
se aplicari esta disposicion al Congreso Nacional y a los servicios que de él
dependan.

La Constitucién de 1980, en su articulo 62 incisos 3 y 4, mantiene
todas las materias antes sefialadas como de iniciativa exclusiva del Presi-
dente, pero en una redaccion mds amplia, y agrega las siguientes: imponer
tributos de cualquicr clase o naturaleza; contratar empréstitos o celebrar
cualguicra otra clase de operaciones que puedan comprometer el crédito o

* Cit. por Alejandro Silva Bascuiidn, Treatado de Derecho Constitucional, Tomo 111, pigs.
148-169, Bditoral Juridica de Chile, 1963,
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la responsabilidad financiera del Estado, de las entidades semifiscales, antd-
nomss, de los gobiernos regionales o de las municipalidades ¥ condonar,
reducir o modificar obligaciones, intereses u otras cargas financieras de
cualguier naturaleza establecidas en-favor del Fisco o de los organismos o
entidades referidos; establecer las modalidades y procedimientos de la ne-
gociacion colectiva y determinar los casos en que no se podri negociar; las
que fijen las normas sobre enajenacion de bienes del Estado o de las muni-
cipalidades y sobre su arrendamiento o concesion; las que fijen las fuerzas
de aire, mar y tierra que han de mantenerse en pie en tiempo de paz o de
guerra, y las normas para permitir 12 entrada de tropas extranjeras en el te-
rritorio de la Repiblica, como, asimismo, la salida de tropas nacionales fue-
ra de él.

Ademils se suprimio la norma que exceptuaba al Congreso Nacio-
nal y a los servicios que de €l dependan de las limitaciones antes senaladas,

En suma, el campo de las materias de iniciativa exclusiva del Presi-
dente de la Republica es enorme, v tiene su explicacion en las expresiones
antes transcritas del Ministro de Justicia del Presidente Juan Antonio Rios,
y en el proposito del constituyente de facilitarle al Presidente €l manejo de
las finanzas y el gasto pablico, segiin una politica estable.

Resulta elocuente lo ocurrido en agosto de este afio (1996) con el
provecta de ley iniciado por mocion parlamentaria para trasladar el Con-
greso Macional desde Valparaiso a Santiago, declarado inconstitucional por
¢l Tribunal Constitucional, por la unanimidad de sus miembros, por cuanto
el traslado irroga gastos, y ello es materia de la iniciativa exclusiva del Pre-
sidente de la Republica®,

* Sentencia de fecha 12 de agosto de 199, dictada por el Tribunal Constitucional.



http://www.revistadederecho.com
http://www.udec.cl

