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LA INICIATIVA ECONOMICA EXCLUSIVA PRESIDENCIAL y la no afectacion tributaria

Debate constitucional en la economia

LA INICIATIVA ECONOMICA EXCLUSIVA
PRESIDENCIAL vy la no afectacion tributaria

« RAMON RIVERA Y AZUCENA GONZALEZ

a iniciativa econdmica exclusiva presi-
dencial determina que solo el primer
mandatario puede proponer proyectos
deley sobre materias relativas al manejo
de las finanzas publicas, como tributos, creacién
deservicios o empresas fiscales, créditos y remu-
neraciones del sector piiblico, La norma general
en torno a los impuestos establece que la recau-
dacidn que estos generan son para la nacidn y no
pueden “afectarse”, es decir, destinarse a un fin
especifico, considerando como excepcion —si
una ley lo autoriza—, que aquellos que tengan
una identificacién regional olocal sean aplicados
por esas autoridades para financiar obras de de-
sarrollo (ver recuadro). “No se puede aumentar
un solo centavo del gasto publico sin iniciativa
del Presidente”, resume Javier Couse, abogado
constitucionalista y académico UDP

;DE DONDE VIENEN?

“Las facultades del Presidente en materia de
iniciativa legal en Chile han sido histéricamente
muy fuertes, incluso antes del texto de 1980”, ex-

Javier Couso, abogado constitucionalista y
académico de la Universidad Diego Portales.

Rodrigo Valdés, exministro de Hacienda du-
rante el sequneo gobierno de Michelle Bachelet

BLEK MORENO

Ana Maria Garcia, abogada, presidenta de la
Asociacién Chilena de Derecho Constitucional y
académica de la U. de Chile.

plica Javier Couso. Detalla que las constitucio- (MODIFICAR O MANTENER?
nes chilenas, desde la de 1828, han seguido el SI SE QUITAN, QUEDA EN
modelo de EE.UU., que configura un Presidente kIESGO LA SALUD FISCAL?

fuerte, aunque —aclara— en dicha nacién esto
se daen mayor equilibrio con el Congreso, pues
no existe laatribucién exclusiva del Presidente, y
el Congreso elabora el presupuesto.

Las prerrogativas del Ejecutivo se fueron acu-
mulando en nuestro pafs especialmente a rafz de
dos hechos histéricos: la Guerra Civil de 1891
—quie enfrentd al Congreso y al Presidente José
Manuel Balmaceda por el Presupuesto de la Na-
cién— y la crisis de gobernabilidad que detond
el fin de la Repiiblica Parlamentaria v la promul-
gacion de la Constitucidn de 1925, a fines de la
primera presidencia de Arturo Alessandri Pal-
ma, que dio mayor poder al mandatario.

Para Arturo Fermandeis, abogado constitu-
cionalista nombrado a la Mesa Técnica Constitu-
cional por la UDJ, la exclusividad presidencial
econémica data de la Constitucién de 1925, que
reconocfa al Ejecutivo iniciativa exclusiva en al-
gunas materias de Ley de Presupuestos. Explica
que esta facultad se intensifica con las reformas
constitucionales de 1943 y 1970, “adquiriendo
una fisonomfa muy similar a la actual, que solo
sufrira ligeras modificaciones en la Constitucién
de 1980, dice. Asimismo, sitiia el origen del
principio de no afectacién tributaria en la Cons-
titucién de 1980. “Los textos constitucionales
anteriores no hacfan mencién a este”.

“La ciencia politica estudia el sistema chileno
como ‘hiperpresidencialismo’, fundamental-
mente por las atribuciones de iniciativa exclusi-
wva”, estima Pamela Figueroa, designada a la Me-
sa Técnica Constitucional por el PPD.

;SETRADUCEN ESTAS NORMAS
RESPONSABILIDAD FISCAL?
Rodrigo Valdés, ministro de Hacienda duran-
te parte del segundo mandato de la Presidenta
Michelle Bachelet, opina que “varios elementos
de la Constitucion, como la iniciativa exclusiva,
han ayudado a que tengamos finanzas priblicas
mds sanas que otros paises, porque facilitan el
control del gasto estindar y también del gasto

Arturo Fermandois, abogado, académico
UC y exembajador en Estados Unidos

NACARENA PEREL

Pamela Figueroa, académica de la Univer-
sidad de Santiago, Usach.

RRLEVANURG GALART

Qué articulos abordan la iniciativa economica
exclusiva presidencial y la no afectacion tributaria

Articulo 65, inciso 3: “Corresponder al Presidente
de la Repiiblica Ia iniciatioa exclusioa de los proyectos
de ley que tengan relacion con (... la administracion
financiera o presupuestaria del Estado, inchiyendo las
modificaciones de la Ley de Presupuestos”. La normati-
wn tambidn agrega las materias sefnladas en el raimero
10 del articulo 63, esto es, que solo son materias de ley:
“las que fijen las normas sobre enajenacioi de biewes del
Estado o de las municipalidades y sobre su arverida-
miento o concesion”.

“Corresponderd, asimismo al Presidente de la Repii-
Blica la iniciatioa exclusiva para;

12 Dporer, suprimir, redcir o condonar tribulos de
cualquier clase o naturaleza, establecer exenciones o
modificar las existentes, il determinar su forma, propor-
cionalidad o progresidn”.

2° Crear nuevos servicios piblicos o empleos renta-
dos, sean fiscales, semifiscales, autdnomos o de las em-
presas del Estado; suprinsirios y determinar sus funcio-
1es o atribuciones”,

32 Cantmm c'mpréshm o celebrar cualquier otra

mas de los trabajadores del sector privado, atmentar
obligatoriamente sus remuneraciones y demds benefi-
cios econdimicos o alterar las bases que siroan para de-
terminarlos.

5° Establecer las modalidades y procedimientos de la
negociacidi colection y determinar los casos er que 1o
se podri niegociar.

6° Establecer o modificar las norntas sobre seguridad
social o que incidan en ella, tarto del sector puiblico co-

El Congreso Nacional solo podrd aceptar, disminuir
o rechazar los servicios, empleos, emiolumentos, présta-
mos, beneficios, gastos y demds iniciations sobre In ma-
teria que propenga el Presidente de la Repiiblica”.

Esta norma se complementa con el Articulo 69: “To-
do proyecto puede ser objeto de adiciones o correcciones
en los trdmites que corresponda, kanto-en In Citnara de
Diputados conto en el Senado, pero en ningiin caso se
adwmitirdn las que no tengan relacicn directa cort ns ide-
as matrices o fundamentales del proyecto”,

Articulo 19 sobre derechos y deberes, en su N°

Cambiar 0 no las atribuciones exclusivas
en materias fiscales “depende del sistema
politico que tengamos y de qué otras herra-
mientas pueda tener el ordenamiento juridi-
0. §i seguimos con un sistema marcada-
mente presidencialista, probablemente sea
necesario resguardar este poder con varias
de estas herramientas. Un sistema presiden-
cial y uno parlamentario podfan necesitar
distintas reglas”, indica Rodrigo Valdés.

Pamela Figueroa mantendria la exclusi
«dad en materias presupuestarias, ya que "es
el mismo Presidente el que debe dar cuenta
de la ejecucion del presupuesto del Estado.
En paises donde ha habido iniciativa parla-
mentaria para los presupuestos, general-
mente presentan mociones de ley para sus
territorios, en miras a su reeleccion”. Con es-
to, "se pierde el incentivo de desarrollo de
pais que en un Estado unitario como el nues-
tro se hace desde el Fjecutivo”, sefala.

También partidaria de mantener al Presi-
dente esta atribucién exclusiva es Ana Ma-
ria Garcia, presidenta de la Asociacién Chi-
lena de Derecho Constitucional, va que “co-
rresponden al Presidente el gobierno y la ad-
ministracion del Estado y para ello debe
contar con recursos. Ademds, el Presidente
actida como colegislador junto al Congreso”.

“Me parece que son reglas correctas, ade-
cuadas y convenientes”, opina Arturo Fer-
mandois. De quitdrsele al Presidente la fa-
cultad exclusiva financiera, estima que “el
golpe a las finanzas priblicas serfa inmedia-
to. La evidencia internacional es arrollado-
ra”, Relata que la creacién de esta norma se
debic al notable alza en los gastos que expe-
rimentaban los proyectos del Ejecutivo du-
rante su discusion parlamentaria, o en los
proyectos de ley iniciados en el Congreso.
“Si se pretende conservar un equilibrio de
las finanzas priblicas, es mds razonable una
regla que concentre en el Ejecutivo la inicia-
tiva de ley en materias de gasto publico, que

tributario. Sin embargo, estos beneficios tam- lase de op ey elorédito 20:"La igml!zpamtmude tribudos en proporcidn alas una que [a extienda alos miembros del Con-
bién tienen precio: un Congreso que siente que la responsabili iera del Estado, del rentas oenlap fiiela ey, y la igual greso”,afirma, pensando incluso en profun-
tiene poco poder también genera algunos pro- es e T e e dizar la responsabilidad fiscal en la Consti-

blemas”, relata. Afade que la herramienta tiene
contrapesos, come el poder de la propia Contra-
lorfa y los limites al endeudamiento. “Y mds im-
portante —como mostrs el caso de la pension
basica solidaria en el presupuesto del afio pasa-

ode los municipalidades, y condomar, reducir o modifi-
car obligaciones, infereses  otras cargas financieras de
cualquier naturaleza establecidas en favor el Fisco o de
los organismo o entidades referidos.

4° Fijar, modificar, conceder o aumentar remunera-

“Los Iributos que se recauden cualquiera, que sea si
naturaleza, ingresarin al patrimono de la Nacidn y no
podrdn estar afectos a wn destino determinado.

Sin embargo, la ley podrd autorizar que determina-
dos tributos puedan estar afectados a fines propios de la

tucién, agregando preceptos comunes en
Europa, como el limite de endeudamiento
piiblico como porcema;e del PIB

do—, en los hechos, la iniciativa exclusiva tiene ciones, jubilaciones, penisiones, montepios, rentas y  defensa nacional. Asintismo, podrd autorizar que los ;/AFECTAR IMPUESTOS PARA
filtraciones importantes, especialmente en un cualquier otra clase de emolumentos, préstarmos o bene-  que gravan actividades o bienes que tenga una clara %INES ESPECIFICOS? ;AM-
gobierno débil y de minoria”. También dice que ficios al personal en servicio o en retiro y a los beneficia-  identificacidn regional o local puedan ser aplicados, PLIAR TRIBUTOS LOCAtES?

lanoafectacion es una buena préctica internacio-
nal: “Permite que la deliberacién destine los re-
cursos a su mejor uso posible, y hace un poco
‘mds dificil el trabajo de los grupos de interés que
buscan apropiarse de recursos comunes”.

Javier Couso argumenta que la iniciativa ex-
clusiva “ha tenido como consecuencia una cierta
infantilizacin del Congreso. Se parte de la base

ios son irresponsables y el
Presidente. siempre es virtuoso. Hay que tener
cuidado coneso, porque hemos tenido presiden-
tes irresponsables, y el pais ha sufrido problemas
de inflacidn por falta de responsabilidad fiscal”,
dice, citando como ejemplos gobiernos radicales
y el de la Unidad Popular

“Hoy ol contrapeso que exhibe el Congeso a
un Presidente frivolo o populista es muy bajo”,
indica Couso, siendo recomendable “buscar un
punto medio” que agregue una dosis mayor de
equilibrio entre ambos poderes,

Arturo Fermandois opina que tanto la iniciati-
va exclusiva como la no afectacion “han contri-
buido directamente a la estabilidad financiera de
Chile, evitando la distribucién de recursos con
Iégicas puramente electorales y conteniendo la
presién inflacionaria”. Afiade que la no afecta-
cidn ha evitado la rigidizacién del presupuesto
fiscal, "que debe decidirse democrdticamente
afio a afo, atender la satisfaccién de necesidades
esencialmente mutables y no quedar atado a
afectaciones decididas afios y décadas antes”.

rios de mornbepio, en su caso, de la Administracidn Pui-
blica y d

dentro de los marcos que la misma ley seiiale, por las

Finlados, como asimisino fijar las renuneraciores i

regionales o comuuales para el financia-
miento de obras de desarrollo”.

(QUE DICEN OTRAS CONSTITUCIONES EN EL MUNDO?

La situacion chilena frente a las atribuciones presidenciales en materias economi-
cas no tiene similes en otros paises, indica Javier Couso. “Chile tiene el Presidente
que en materia de iniciativa y control del proceso legislativo es el mas poderoso del
munda. Fl Presidente es el gran legislador en Chile, no es el Congreso”, sefiala el
académico, en gran parte, por la facultad exclusiva de determinar qué proyectos
serdn discutidos con urgencia, algo que “no resiste andlisis”. “Es comosi el Congreso
pudiera definirla agenda de o que el Presidente puede hacer ensu Poder Ejecutivo”

“En Estados Unidos no existe ninguna materia que un miembro del Congreso no
pueda presentar”, afiade. El presidencialismo es principalmente una tradicién lati-

noamericana.

Arturo Fermandois concede que la iniciativa exclusiva presidencial es una institu-
cién relativamente excepeional en el mundo, pero agrega que son también excepcio-
naleslos paises que han mantenido su deuda piblica bajo control. “Como embajador
en stados Unidos pude constatar la admiracion que producia Chile (en 2010-2012),

y su bajisima deuda publica en relacion al PIB—en un marca de pai

sobreendeu-

dados—, una de cuyas explicaciones es precisamente este instrumento constitucio-

nal”, enfatiza
Y coincide en qu

eslaregla

onstituciones, “algunas Cartas

q!

Iatinoamericanas contemplan la iniciativa exclusiva presidencial en materia de gasto
publico y administracion financiera del Estado, como es el caso de Brasil, Colombia,

Urugmv y Perd, entre otrou"

El principio de no a

a también recogido explicita enla

Constitucién del Perd (art. 79“) e lmpllcllamcnle en el caso de la Constitucién de

México (art. 31).

“La posibilidad de cobrar impuestos re-
gionales adicionales a los nacionales es algo
que vale la pena discutir en serio. El riesgo
clave, sin embargo, no es que consigan més
recursos propios, sino que gasten mds de lo
que tienen. Esa es |a restriccion que nos debe
ocupar”, plantea Rodrigo Valdés.

Pamela Figueroa no descarta crear im-
puestos regionales, pero indica que —de ha-
cerlo— habria que resguardar una mejor re-
distribucién, “porque sino, lasregiones mds
ricas van a recaudar mds impuestos, y eso
puede generar desequilibrios”. De forma
andloga, Javier Couso sugiere llegar “a una
situacion de punto medio. Pasar de la casi
total centralizacién a algo razonable”

Ana Marfa Garcfa cree que “no es conve-
niente comprometer anticipadamente re-
cursos del Estado hacia objetivos que pue-
den ser variables en el tiempo; se trata de
evitar compromisos que pueden generar di-
ficultades en la administracion de las finan-
zas”. Recuerda que existen excepciones ya
definidas por la Constitucién, como algunas
abras de desarrollo comunal, lo que “es im-
portante, porque contribuye al desarrollo de
la descentrali

Fermandois precisa que hay impuestos de
afectacién que son anteriores a la Constitu-
ci6n de 1980 y conservan su vigencia, debi-
do a una disposicién transitoria.
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