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El Consejo Fiscal Auténomo (“CFA” o “el Consejo”), de acuerdo con lo establecido en la ley
N°21.148, que lo crea, tiene por objeto contribuir al manejo responsable de la politica fiscal
del Gobierno Central. En concreto, el literal g) del inciso segundo de dicha ley, le
encomienda realizar informes en relacién a estudios, andlisis y otros temas que le competan
seguln su mandato legal.

En virtud de lo anterior, y en el contexto del proceso constitucional en curso, el Consejo ha
realizado una serie de actividades para contribuir a relevar los aspectos fiscales a tener
presentes en una nueva Carta Magna. Entre dichas acciones, cabe destacar la publicacion
de la Nota del CFA N°9 denominada “Aspectos fiscales en la Constitucidon”! y de la Nota del
CFA N°11 titulada “Propuesta de principios y arreglos institucionales para la responsabilidad
y sostenibilidad fiscal en la nueva Constitucion”2. Asimismo, el Consejo licitd y contratd la
elaboracion de un estudio externo sobre experiencia constitucional nacional e internacional
comparada en materias fiscales. El estudio, que abordd 191 experiencias constitucionales
comparadas, fue publicado en enero de 2023, en un seminario especialmente organizado
al efecto®. Cabe sefialar que toda esta documentacion fue remitida oportunamente a la
Convencion Constitucional, a la Comision Experta y al Consejo Constitucional.

Adicionalmente, y para complementar el estudio externo mencionado, el Consejo
encomendd la elaboracién de un nuevo documento que profundice en una taxonomia
constitucional de las 191 experiencias comparadas analizadas. El objetivo de dicha
taxonomia es poder extraer conclusiones mas precisas y aplicables al proceso constitucional
chileno en curso, al permitir la comparacion de los arreglos institucionales adoptados en
cada pais, segun caracteristicas politico-administrativas.

Adicionalmente, y en esta nueva etapa del proceso constituyente, el CFA, dentro de su
mandato, ha estimado pertinente complementar sus informes anteriores, con un analisis
especifico de algunos de los temas fiscales contenidos en el anteproyecto de Constituciéon
elaborado por la Comision Experta®.

1 Publicada en diciembre de 2021. Disponible en: https://cfachile.cl/publicaciones/informes-del-cfa/notas-del-cfa/nota-
del-cfa-n-9-aspectos-fiscales-en-la-constitucion-29-12-2021-.

2 Publicada en marzo de 2022. Disponible en: https://cfachile.cl/publicaciones/informes-del-cfa/notas-del-cfa/nota-del-
cfa-n-11-propuesta-de-principios-y-arreglos-institucionales-para-la.

3 El estudio y todo el material presentado en el seminario estan disponibles en: https://cfachile.cl/barras-de-
navegacion/carrusel-portada/consejo-fiscal-autonomo-presenta-estudio-sobre-aspectos-fiscales-en-la.

4 Para elaborar esta nota, junto con estudiar en profundidad el anteproyecto de Constitucién y considerar sus informes
previos y otros estudios sobre la materia, el Consejo realizé una ronda de presentaciones con expertos de diversos
sectores. El CFA agradece los analisis presentados por José Pablo Arellano, Alexis Cortés, Bettina Horst, Karin Moore, Max
Spiess y Joaquin Vial. Cabe sefialar que la presente nota no compromete la opiniéon de los expertos mencionados.
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Asi, en la primera seccién de este informe, el CFA entrega su visidon general sobre cémo los
principios de sostenibilidad y responsabilidad fiscal estan presentes en el anteproyecto de
Constitucion. A continuacion, en una segunda seccion, el Consejo identifica temas fiscales
especificos en los que plantea sugerencias de mejora. Finalmente, presenta sus
conclusiones.

I.  Visién general sobre los principios de sostenibilidad y responsabilidad fiscal

Es posible entender la formulacion de principios constitucionales como un contrato social
con vision generacional e intertemporal, es decir, como un “contrato intergeneracional”. La
sostenibilidad fiscal, entendida como la busqueda de largo plazo por la solvencia de las
finanzas publicas que equilibra necesidades, esfuerzos y cargas de distintas generaciones,
debiese formar parte de dicho acuerdo o contrato intergeneracional.

El principio de sostenibilidad fiscal descansa sobre la premisa de que las decisiones que se
toman en el presente tendran implicancias relevantes en el futuro, y que las préximas
generaciones no estan adecuadamente representadas por los intereses y preferencias de
las actuales. Dicho de otro modo, asi como el uso de manera sustentable de los recursos
naturales de un pais vela por el bienestar de sus generaciones futuras, en forma similar lo
hace una politica fiscalmente sostenible.

A la vez, es importante insistir, en los términos expresados en las notas del CFA N°9y N°11,
gue la sostenibilidad no hace referencia al tamano del gasto publico ni del Estado, tampoco
a un caracter austero de éste, ni a una limitacion de derechos sociales.

Por su parte, la responsabilidad fiscal aborda diversas tematicas relacionadas con el
resguardo de las finanzas publicas del pais. Asi, este concepto se refiere a elementos
centrales para la sostenibilidad fiscal y también a la eficiencia, probidad, transparencia y
rendicidén de cuentas, entre otros. En ese sentido, podria interpretarse que la sostenibilidad
fiscal es parte de la responsabilidad fiscal o, alternativamente, que ambos conceptos son
complementarios. En cualquier caso, dichos principios son de suma relevancia en el
resguardo de las finanzas publicas y debieran ser considerados, ya sea en forma
complementaria o bajo una interpretacion amplia, pero clara, del alcance de la
responsabilidad fiscal.

La responsabilidad y sostenibilidad fiscal inciden positivamente en un crecimiento
econdmico inclusivo y con volatilidad acotada; una inflacién baja y estable; la fortaleza de
las cuentas externas; una mayor capacidad de reaccién de la politica fiscal ante
emergencias; la estabilidad y aumento sostenible del gasto social; el financiamiento de
derechos sociales; la reduccion de la pobreza; un mejor gasto publico en calidad, eficacia y
eficiencia; y el acceso a mejores condiciones de endeudamiento del gobierno, las personas
y las empresas. Asi, la sostenibilidad fiscal no solo es beneficiosa para el pais en su conjunto,
sino que también trae aparejadas condiciones ventajosas para cada ciudadano.
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Por lo anterior, a juicio del CFA, los principios de responsabilidad y sostenibilidad de las
finanzas publicas son los que permitirdn garantizar, de manera consistente en el tiempo, la
consagracién de derechos sociales en la nueva Carta Fundamental y la profundizacién de
las politicas sociales en el futuro.

En particular, en esta materia, previamente en su Nota N°11, el CFA sugirié introducir en la
Constitucion los principios responsabilidad y sostenibilidad fiscal en los siguientes términos:

“Articulo [*]. Principios de responsabilidad y sostenibilidad fiscal. Las finanzas publicas se
conducirdn de conformidad a los principios de responsabilidad y sostenibilidad fiscal, los que
guiardn el actuar del Estado, en todos sus niveles e instituciones.

En virtud del principio de sostenibilidad la politica fiscal deberd considerar su dimension
intertemporal y, especialmente, sus implicancias en el bienestar de las generaciones futuras.
En el marco de este principio, los gastos permanentes deberdn financiarse con fuentes de
financiamiento permanentes.

A su vez, y con el objeto de satisfacer el principio de responsabilidad fiscal, se promoverd la
estabilidad econdmica, eficiencia, probidad, transparencia y rendicion de cuentas en la
gestion de los recursos publicos, tanto a nivel nacional como subnacional.

Una ley determinard los organismos responsables, asi como los procedimientos y
mecanismos de monitoreo, transparencia, rendicion de cuentas y control que se utilizardn
para materializar los principios de responsabilidad y sostenibilidad fiscal a que se refiere la
presente disposicion, en lo referido a ingresos, gastos, activos del Tesoro Publico,
endeudamiento soberano u otros elementos que pudiesen generar efectos relevantes en las
finanzas publicas. Dichas disposiciones serdn aplicables tanto para el Gobierno Central como
para los distintos niveles de gobierno subnacional”.

Sin desmedro de mantener esta propuesta, el CFA evalia que en el anteproyecto de
Constitucion elaborado por la Comision Experta, el principio de responsabilidad fiscal esta
debidamente presente, aunque con una redaccion distinta a la propuesta por el Consejo
Fiscal Autonomo. A su vez, el Consejo sugiere que en el anteproyecto también se
mencione explicitamente el principio de sostenibilidad fiscal para guiar el actuar del
Estado, en todos sus niveles e instituciones.

En particular, en su articulo 1, numeral 2, dentro de los fundamentos del orden
constitucional, el anteproyecto plantea que “Chile se organiza en un Estado social y
democrdtico de derecho, que reconoce derechos y libertades fundamentales y promueve el
desarrollo progresivo de los derechos sociales, con sujecion al principio de responsabilidad
fiscal y a través de instituciones estatales y privadas”.

En el entendimiento del Consejo, este planteamiento define, como elemento fundamental,
gue el Estado debe promover derechos sociales sin poner en riesgo la sostenibilidad fiscal
gue, en definitiva, es la garantia de que los propios derechos sociales seran cubiertos en el
futuro, por cuanto ellos requieren de financiamiento permanente para su provisién. A la
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vez, la mencién al desarrollo progresivo de estos derechos refuerza que ellos pueden ir
creciendo en sus provisiones especificas en la medida que el pais cuente con los recursos
para solventarlos de manera responsable. De todas maneras, a juicio del Consejo en el
articulo 1 seria recomendable incluir también el principio de sostenibilidad fiscal.

La responsabilidad fiscal se reafirma en el articulo 24, que senala que: “El Estado deberd
adoptar medidas adecuadas para realizar los derechos a la salud, a la vivienda, al agua y al
saneamiento, a la sequridad social y a la educacion, atendiendo a: a) el desarrollo progresivo
para lograr la plena efectividad de estos derechos; b) el asequramiento de un nivel adecuado
de proteccion para cada derecho; c) la no discriminacion o diferenciacion arbitraria; d) la
remocion de obstdculos para asegurar condiciones efectivas de igualdad; e) el empleo del
mdximo de recursos disponibles, con responsabilidad fiscal; f) la satisfaccion a través de
instituciones estatales y privadas, segun corresponda”.

Con todo, si bien se hace referencia a la responsabilidad fiscal, en opinién del CFA, la frase
que expresa que el Estado deberd emplear el maximo de recursos disponibles para
realizar los derechos a la salud, a la vivienda, al agua y al saneamiento, a la seguridad
social y a la educacion, pudiera requerir precisarse. En particular, debe tenerse en
consideracion que el Estado también debe destinar recursos a otros fines distintos a los
mencionados en el articulo 24, y que, en el marco de la regla fiscal de balance estructural,
en las fases expansivas del ciclo econdmico ello implica destinar a ahorro neto parte de los
recursos disponibles, justamente para poder utilizarlos en las fases contractivas del ciclo.

En segundo lugar, cabe notar que el principio de responsabilidad fiscal también se menciona
respecto de los gobiernos subnacionales. En particular, en el articulo 123, sobre gobiernoy
administracion regional y local, el texto sefiala: “1. El territorio de la Republica se organiza
en regiones, provincias, comunas y territorios especiales. 2. Esta organizacion tendrd como
objetivo la integracion armodnica y el desarrollo sostenible del pais, y observard los principios
de solidaridad y equidad territorial, pertinencia territorial, radicacion preferente,
coordinacion y asociatividad, responsabilidad fiscal y prohibicion de tutela”.

Esto es relevante porque distintas experiencias internacionales muestran que los gobiernos
subnacionales en ocasiones han sido causantes de insostenibilidad fiscal agregada. Por
tanto, tal como se menciona en la propuesta de articulo planteado por el CFA, es
fundamental que la responsabilidad fiscal guie el accionar del Estado en todos sus niveles e
instituciones. Para reafirmarlo, el Consejo también recomienda que en el articulo 123 se
agregue el principio de sostenibilidad fiscal para los gobiernos subnacionales.

Como tercer aspecto valorable, el Consejo releva que el articulo 146, numeral 1, establece
que “las autoridades del gobierno nacional, regional y comunal son responsables de velar
por el buen uso de los recursos publicos, respetando los principios de suficiencia,
coordinacion, equilibrio presupuestario, solidaridad y equidad territorial, sostenibilidad y
eficiencia econdmica. La ley requlard los mecanismos para hacer efectiva la responsabilidad
fiscal”. Es decir, el anteproyecto mandata que se establezcan mediante ley los aspectos
operativos concretos para lograr un desempeno fiscal responsable, tanto para el nivel
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nacional, como para el regional y comunal. En linea con sus recomendaciones anteriores, el
CFA sugiere que en el articulo 146 también se sefale que la ley regulara los mecanismos
para hacer efectiva la sostenibilidad fiscal.

Finalmente, un cuarto elemento para destacar es que en general en el anteproyecto hay
consistencia entre quien es el responsable de las finanzas publicas -el Poder Ejecutivo a
través del Presidente de la Republica- y las herramientas que se le dan para manejarlas,
tales como la iniciativa presidencial exclusiva para legislar en una serie de materias,
incluyendo todas aquellas que generen gasto. Esto se analiza en mayor detalle en la seccién
siguiente sobre temas fiscales especificos.

En consecuencia, a juicio del CFA el principio de responsabilidad fiscal esta debidamente
presente en el anteproyecto de Constitucion, en un adecuado equilibrio con el
reconocimiento de derechos sociales, cuya provisidon implicaria aumento del tamafio del
gasto publico a la larga. Sin desmedro de ello, el Consejo recomienda que, junto con la
responsabilidad fiscal, también se haga mencion explicita a la sostenibilidad fiscal, para
robustecer dicho equilibrio.

Il. Temas fiscales especificos en el anteproyecto

Si bien consagrar los principios de sostenibilidad y responsabilidad fiscal en la Constitucién
resulta muy relevante, a juicio del Consejo, ello no es suficiente para asegurar que exista
una gestion responsable y sostenible de las finanzas publicas. En virtud de esto, dichos
principios generales requieren ser complementados con normas e instituciones que velen
e incentiven su aplicacion en la practica.

De este modo, el CFA analiza en esta nota diversos aspectos fiscales especificos presentes
en el anteproyecto de Constitucidn, planteando sugerencias para ellos. En cualquier caso,
el Consejo reconoce que, aun cuando se incorporen estos elementos a nivel constitucional,
requerirdn ser complementados mediante normas de inferior jerarquia.

1. Iniciativa presidencial exclusiva para proyectos de ley sobre la administracién
financiera o presupuestaria del Estado

El Consejo valora que se mantenga la iniciativa presidencial exclusiva para proyectos de
ley sobre la administracion financiera o presupuestaria del Estado, ya que ello es
consistente con otorgarle las herramientas adecuadas a quien el ordenamiento juridico
define como el responsable de la gestion fiscal. Esta atribucion esta sefialada en el articulo
80 del anteproyecto y, entre otros aspectos, incluye: la administracién financiera o
presupuestaria del Estado; imponer, suprimir, reducir, modificar o condonar tributos;
contratar empréstitos o celebrar cualquiera otra clase de operaciones que puedan
comprometer el crédito o la responsabilidad financiera del Estado; y crear nuevos servicios
publicos.
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Sin desmedro de la valoracién sefialada, el Consejo plantea las siguientes sugerencias
para robustecer la operatoria de esta norma:

No debiera existir la posibilidad de declarar la admisibilidad por votaciéon del
Congreso. El anteproyecto sefiala en el numeral 4 del articulo 80, que: “las mociones
e indicaciones que versen sobre materias de iniciativa exclusiva del Presidente de la
Republica serdn declaradas inadmisibles por la mesa directiva de la respectiva
Cdmara o por quien ejerza la presidencia de la comision, segun corresponda. Dicha
declaracion podrd ser enmendada sdlo con los votos favorables de los cuatro
séptimos de los integrantes en ejercicio de la sala o comision respectiva”. La
experiencia de afios recientes muestra que muchas veces las votaciones sobre
admisibilidad se guian mas por los apoyos o reparos al fondo de la iniciativa en
analisis, que sobre su admisibilidad propiamente tal. Esto relega a un segundo plano
el andlisis técnico objetivo sobre la admisibilidad. En consecuencia, aunque se
considera un quérum alto, a juicio del Consejo, seria preferible eliminar la
posibilidad de votacién sobre admisibilidad luego de que la mesa directiva de la
respectiva Camara plantee su decisidon técnica sobre la materia.

La iniciativa popular de ley no debiera incluir materias de iniciativa exclusiva
presidencial. El articulo 47 numero 2 permite esta situacion, aunque sefiala que el
Presidente resolvera si la patrocina o no en el plazo de 30 dias. Si bien el Presidente
sigue teniendo la Ultima palabra en estas materias, la norma pudiera hacer que se
vea sometido a una elevada presion politica que dificulte su decision. Por lo tanto,
el Consejo recomienda que las materias de iniciativa exclusiva presidencial queden
excluidas de poder ser presentadas mediante iniciativa popular de ley. Sin desmedro
de lo anterior, a juicio del Consejo se pueden explorar mds vias de participaciéon
ciudadana a nivel de los gobiernos subnacionales, velando por que se centren en la
asignacion del gasto, pero no en la determinacién del gasto total, la que debe
responder a criterios técnicos de sostenibilidad.

El Presidente de la Republica debiera poder presentar ante la Corte Constitucional
un requerimiento sobre si una mocién o indicacion parlamentaria vulnera la
iniciativa presidencial exclusiva. El Consejo valora el nuevo sistema de consultaa la
Corte Constitucional sobre materias de admisibilidad, establecido en el articulo 169
literal b) del anteproyecto, por cuanto establece que debe resolverlo en un breve
plazo. En particular, la norma sefiala que es atribucién de la Corte “resolver si una
determinada mocidn o indicacion a un proyecto de ley es de iniciativa exclusiva del
Presidente de la Republica. La cuestion podra ser planteada por una tercera parte de
los diputados o senadores en ejercicio. La Corte Constitucional conocerd del asunto
con el solo mérito de los antecedentes que envie la Cdmara respectiva y sin forma de
juicio. La sentencia deberd pronunciarse en el plazo de cinco dias desde el envio de
los antecedentes sin que, en el intertanto, se suspenda la tramitacion del proyecto
de ley”. Sin embargo, como se observa, el requerimiento puede ser planteado por
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una tercera parte de los diputados o senadores en ejercicio, sin darle esa posibilidad
al Poder Ejecutivo, cuya facultad es precisamente la que estaria siendo afectada. Por
lo tanto, el CFA recomienda que el Presidente de la Republica también pueda hacer
este tipo de requerimientos ante la Corte Constitucional.

- Clarificar que el Congreso no podra aumentar gastos indirectos. Si bien en el
anteproyecto se mantienen las restricciones de iniciativa legislativa del Congreso,
hay un cambio de redaccién que pudiera tener implicancias interpretativas
complejas. En particular, el numeral 3 del articulo 80 seiiala que: “Por su parte, el
Congreso Nacional sélo podrd aceptar, disminuir o rechazar los servicios, empleos,
emolumentos, préstamos, beneficios, gastos directos y demds iniciativas sobre la
materia que proponga el Presidente de la Republica”. La innovacidon es la
especificacion de “gastos directos”, pues en la Constitucidn vigente solo se refiere a
“gastos”. Esto puede significar que se acepte la iniciativa parlamentaria en proyectos
de los que se deriven “gastos indirectos”, concepto que no esta definido en el
anteproyecto. Esto puede terminar usandose como una forma de erosionar la
iniciativa exclusiva presidencial en materia de gasto, pues generara discusiones
sobre qué es un gasto directo o indirecto. En la practica, ello podria terminar
sometiéndose a votacién en el Congreso, con las complicaciones previamente
senaladas. En consecuencia, el Consejo sugiere que el numeral en comento se
refiera genéricamente a “gastos”, sin especificar si son directos o indirectos.

2. Gestion presupuestaria

El CFA destaca que en lo esencial se mantienen las normas constitucionales sobre gestion
presupuestaria, las que han sido eficaces en el pasado. Entre otras normas que el Consejo
valora, cabe mencionar:

- Enelarticulo 80 numeral 6, se indica que no se podran aprobar gastos sin identificar
sus fuentes de financiamiento. En particular, se establece que “no podrd el
Congreso, en la tramitacion del proyecto de Ley de Presupuestos ni en cualquier otra
iniciativa, aprobar ningtn nuevo gasto con cargo a los fondos de la Nacion sin que
se indiquen, al mismo tiempo, las fuentes de recursos necesarios para atender dicho
gasto”.

- En el articulo 82, numeral 1, se establece un plazo para la presentacion y para la
aprobacién de la ley de presupuestos, antes de que comience el afio respectivo.
Ademas, en caso de cumplirse el plazo sin haberse aprobado la ley, se sefiala que
regira el presupuesto presentado por el Presidente de la Republica. La novedad en
este aspecto es que el periodo de tramitacidn de proyecto de presupuestos se
aumenta de 60 a 90 dias. Esto se hace con la expectativa de realizar un andlisis mas
profundo del proyecto de Ley de Presupuestos, aunque también debe tenerse en
consideracidon que pudiera demorar la tramitacién de otros proyectos de ley. En
particular, el numeral en comento sefiala que: “el proyecto de Ley de Presupuestos
deberad ser presentado por el Presidente de la Republica al Congreso Nacional, no
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después del 15 de septiembre de cada afo; y si el Congreso no lo despachare dentro
de los noventa dias contados desde su presentacion, regird el proyecto presentado
por el Presidente de la Republica”.

- En el articulo 82, numeral 2, se reafirma que el Congreso no podrd modificar la
estimacion de ingresos del proyecto de ley de presupuestos, ni tampoco podra
reducir los gastos establecidos en leyes permanentes. En especifico, sefiala que: “el
Congreso Nacional no podrd aumentar ni disminuir la estimacion de los ingresos;
solo podrd reducir los gastos contenidos en el proyecto de Ley de Presupuestos, salvo
los que estén establecidos por ley permanente”.

- Enel articulo 82, numeral 5, se le entrega la facultad al Presidente de la Republica
para ajustar los gastos cuando identifique que han sido aprobados con una fuente
de financiamiento insuficiente. En particular, sefiala que: “si la fuente de recursos
otorgada por el Congreso Nacional fuere insuficiente para financiar cualquier nuevo
gasto que se apruebe, el Presidente de la Republica, al promulgar la ley, previo
informe favorable del servicio o institucion a través del cual se recaude el nuevo
ingreso, refrendado por la Contraloria General de la Republica, deberd reducir
proporcionalmente todos los gastos, cualquiera que sea su naturaleza”.

- Complementariamente, en el articulo 190 numeral 5, se establece que el Contralor
General de la Republica no autorizara gastos que no tengan respaldo legal. En
particular, el anteproyecto sefiala que: “el Contralor General no tomard razon de
ningun decreto o resolucion que apruebe desembolsos o que comprometa
pecuniariamente en cualquier forma la responsabilidad del Estado, si el gasto no estd
autorizado por la Ley de Presupuestos o por leyes especiales”.

El Consejo también valora que el anteproyecto mantiene como norma que todo tipo de
endeudamiento publico debe estar respaldado en una autorizacion legal. En particular, el
articulo 76 sefala, dentro de las materias que deben ser objeto de ley, las siguientes: “h)
las que autoricen al Estado, a sus organismos, a los gobiernos regionales y a las
municipalidades, para contratar empréstitos, los que deberdn estar destinados a financiar
proyectos especificos. La ley deberd indicar las fuentes de recursos con cargo a los cuales
deba hacerse el servicio de la deuda. Sin embargo, se requerird de una ley de quérum
calificado para autorizar la contratacion de aquellos empréstitos cuyo vencimiento exceda
del término de duracion del respectivo periodo presidencial. Lo dispuesto en este literal no
se aplicard al Banco Central; i) las que autoricen la celebracion de cualquier clase de
operaciones que puedan comprometer en forma directa o indirecta el crédito o la
responsabilidad financiera del Estado, sus organismos, de los gobiernos regionales y de las
municipalidades. Esta disposicion no se aplicard al Banco Central, j) las que fijen las normas
con arreglo a las cuales las empresas del Estado y aquellas en que este tenga participacion
puedan contratar empréstitos, los que en ningtn caso, podrdn efectuarse con el Estado, sus
organismos o empresas”. Con todo, el CFA hace notar que el anteproyecto innova al
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establecer que los gobiernos regionales también podrdn endeudarse, materia respecto de
la cual el Consejo plantea sugerencias en el acdpite numero 3.

Sin desmedro de las valoraciones sefaladas, el Consejo plantea las siguientes sugerencias
sobre las normas en materia de gestion presupuestaria:

- LaLey de Presupuestos no debiera poder modificar leyes permanentes. El articulo
82 numeral 3 del anteproyecto sefiala que: “la Ley de Presupuestos podrd modificar
leyes permanentes sélo cuando tales modificaciones incidan en la forma de ejecutar
los gastos que establece la propia ley o contengan alcances o limitaciones en el
empleo de recursos publicos”. Bajo la normativa vigente, en la practica, mediante el
articulado de la Ley de Presupuestos y de las glosas presupuestarias a través del
tiempo se ha legislado una serie de materias que debieran formar parte de leyes
permanentes. Si bien el anteproyecto pone restricciones a esta situacion, las que el
Consejo valora, a su juicio, la restriccién debiera ser mas estricta o, en su defecto,
establecer un mecanismo efectivo de revisidon para que no se abuse en la utilizacién
de esta excepcionalidad. La preocupacion del Consejo en esta materia surge para
velar por que los gastos permanentes tengan fuentes de financiamiento igualmente
permanentes, lo que podria estar en riesgo cuando se norman en una ley de vigencia
anual, como lo es la Ley de Presupuestos, mientras que la expectativa mas probable
del Congreso y de la ciudadania es que no habra retrocesos en dichas prestaciones.

- Se debe mantener un espacio prudente de flexibilidad presupuestaria durante su
ejecucion, dentro de un marco. El anteproyecto establece en el numeral 1 del
articulo 80, que las modificaciones a la Ley de Presupuestos son materia de ley (de
iniciativa exclusiva del Presidente). De esta norma podria interpretarse que no
existiria flexibilidad presupuestaria para el Ejecutivo durante la ejecucién (concebida
como la posibilidad de efectuar modificaciones a los montos autorizados en la ley
de presupuestos, a través de decretos especiales, dictados por orden del Presidente
de la Republica, como existe en la actualidad). Si bien pudiera ser razonable acotar
la flexibilidad presupuestaria como facultad del Ejecutivo (ya sea por montos o por
otro criterio), prohibirla por completo podria generar consecuencias complejas de
subejecucion del gasto o falta de reacciéon oportuna ante emergencias. A la vez, la
necesidad de acudir al Congreso a legislar cada reasignacidn presupuestaria durante
el ano pudiera implicar una sobrecarga legislativa en desmedro de otros proyectos.
Por tanto, el Consejo recomienda que la Constitucién mandate dictar una ley que
reconozca la necesidad de contar con flexibilidad presupuestaria, estableciéndole
limites, procedimientos y obligacidn de informacién y rendicién de cuentas®.

5 Propuestas especificas sobre esta materia fueron planteadas por la Comisién Asesora Ministerial para Mejorar la
Transparencia, Calidad y el Impacto del Gasto Publico, en su informe publicado en enero de 2021.
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3. Finanzas publicas subnacionales

Sobre esta materia, el Consejo hace notar que la decisidén de avanzar en descentralizar las
finanzas publicas le compete al sistema politico. El CFA no emite un juicio de valor sobre
ello, pero si es su rol velar por la responsabilidad y sostenibilidad fiscal en la nueva
organizacion e institucionalidad de esos aspectos.

Al respecto, en primer término, el Consejo valora que el anteproyecto de Constitucion
también consagra el principio de responsabilidad fiscal para guiar a la administracion
regional y local, aunque, como se seiala en la secciéon | de esta nota, sugiere que también
se considere el principio de sostenibilidad fiscal para estos niveles de gobierno. En
particular, en el articulo 123 del anteproyecto se sefiala que: “1. El territorio de la Republica
se organiza en regiones, provincias, comunas y territorios especiales. 2. Esta organizacion
tendrd como objetivo la integracion armonica y el desarrollo sostenible del pais, y observard
los principios de solidaridad y equidad territorial, pertinencia territorial, radicacion
preferente, coordinacion y asociatividad, responsabilidad fiscal y prohibicion de tutela”.

Complementariamente a lo anterior, el CFA plantea sugerencias sobre temas especificos
para robustecer la aplicacion de los principios de responsabilidad y sostenibilidad fiscal en
los gobiernos subnacionales:

- Si se avanza en autorizar el endeudamiento de los gobiernos subnacionales, es
necesario establecer en la Constitucion un marco basico que vele por mantenerlo
en niveles que no pongan en riesgo la sostenibilidad fiscal subnacional ni agregada.
El articulo 130 numeral 2 consagra que los gobiernos regionales tendran autonomia
financiera, tal como hoy la tienen los municipios. En particular, sefiala que: “el
gobierno regional es una persona juridica de derecho publico y con patrimonio
propio, que tiene por objeto el desarrollo econémico, social y cultural de la region, y
cuenta con autonomia administrativa y financiera para el ejercicio de sus
competencias”. Ademas, el articulo 133 numeral 3, establece que “corresponderd al
consejo regional aprobar el proyecto de presupuesto de la respectiva region, de
acuerdo con los recursos asignados a esta en la Ley de Presupuestos, sus recursos
propios y los que provengan de otras fuentes de ingresos en conformidad con la
Constitucion”. Por su parte, el articulo 145, establece que tanto los gobiernos
regionales como los municipios podran endeudarse, seiialando que: “los gobiernos
regionales y locales podrdn contratar empréstitos, en conformidad a los requisitos y
limites que disponga la Constitucion y la ley. Los recursos obtenidos por esta via
deberdn estar destinados a financiar proyectos especificos y en ningun caso podrdn
ser destinados a financiar gastos corrientes”. A este respecto, la Constitucion
vigente contempla la posibilidad de endeudamiento de los municipios, pero no de
los gobiernos regionales.

A juicio del Consejo, el endeudamiento de los gobiernos subnacionales genera
desafios para la sostenibilidad fiscal agregada del pais, razén por la cual debe
establecerse un marco que vele para que dicho endeudamiento se mantenga en
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niveles prudentes. Si bien el anteproyecto sefiala que una ley definira estos limites,
a juicio del CFA es pertinente que la Constitucion senale, al menos, que: i) el
endeudamiento de los gobiernos subnacionales deberd ser autorizado en cada caso
explicitamente por el Ministerio de Hacienda; ii) los recursos levantados por esta via
deberan utilizarse exclusivamente para financiar inversiones en proyectos con
rentabilidad social positiva verificada por un tercero; iii) una ley establecera un
limite maximo de endeudamiento para cada gobierno subnacional como proporcion
de sus ingresos propios; iv) no habrd rescates del gobierno central; v) una ley
determinard las consecuencias para los gobiernos subnacionales que tengan un
comportamiento fiscalmente irresponsable; vi) una ley establecera normas basicas
de informacidn financiera y rendicién de cuentas de los gobiernos subnacionales; y
vii) una ley determinara un organismo a cargo del monitoreo de la sostenibilidad
fiscal de los gobiernos subnacionales. Finalmente, en opinién del Consejo, la ley que
regule el endeudamiento de los gobiernos subnacionales debiera ser de quérum
calificado.

Las metas anuales progresivas de gasto subnacional debieran aplicar sélo sobre
aquel tipo de gasto de naturaleza descentralizable. El articulo 142 del anteproyecto
senala que: “la Ley de Presupuestos deberd propender a que, progresivamente, una
parte significativa del gasto publico sea ejecutado a través de los gobiernos
regionales y locales, en funcion de las responsabilidades propias que debe asumir
cada nivel de gobierno para el adecuado cumplimiento de sus responsabilidades,
debiendo para ello fijar metas anuales para su efectivo cumplimiento”. A juicio del
Consejo, hay gastos que por su naturaleza no son descentralizables, como por
ejemplo el gasto en pensiones, que representa un porcentaje muy relevante del
gasto publico total. En ese sentido, la progresividad que plantea este articulo sobre
la proporcidn del gasto a ejecutar por los gobiernos subnacionales tiene un limite y
no podria ser siempre creciente. Por tanto, el CFA plantea redefinir el tipo de gasto
sobre el que aplicaran estas metas.

4. Control de presiones de gasto publico originadas por los tribunales de justicia

Como se destaca en la seccidn Il, a juicio del Consejo, en el anteproyecto de Constitucion
hay consistencia entre quien es el responsable de las finanzas publicas -el Poder Ejecutivo
a través del Presidente de la Republica- y las herramientas que se le dan para manejarlas.
Al respecto, una herramienta fundamental es que otros poderes del Estado no puedan
generar gasto por si mismos. Consistentemente con ello, el anteproyecto explicita que el
Congreso no tiene iniciativa de gasto. A este respecto, es también relevante que el Poder
Judicial tampoco pueda generar presiones de gasto, lo cual el anteproyecto aborda,
aunque, en opinion del CFA, puede fortalecerse atin mas.

Para el analisis de este aspecto, se debe partir por revisar el rol que se le asigna a los
tribunales de justicia en el cumplimiento de los derechos sociales.
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En particular, el articulo 24 sefiala que: “El Estado deberd adoptar medidas adecuadas para
realizar los derechos a la salud, a la vivienda, al agua y al saneamiento, a la seguridad social
y a la educacion, atendiendo a: a) el desarrollo progresivo para lograr la plena efectividad
de estos derechos; b) el aseguramiento de un nivel adecuado de proteccion para cada
derecho; c¢) la no discriminacion o diferenciacion arbitraria; d) la remocion de obstdculos
para asegurar condiciones efectivas de igualdad; e) el empleo del mdximo de recursos
disponibles, con responsabilidad fiscal; f) la satisfaccion a través de instituciones estatales y
privadas, segun corresponda”.

Por su parte, el articulo 25 sefiala que: “Las medidas adecuadas para la realizacion de los
derechos indicados en el articulo anterior serdn determinadas por la ley y las normas
fundadas en ella. En la aplicacion e interpretacion de las disposiciones de este articulo, los
tribunales no podrdn definir o disefiar politicas publicas que realizan los derechos
individualizados en el articulo precedente”.

Por tanto, explicitamente el anteproyecto limita que los tribunales no podran definir o
disefiar politicas publicas, lo que, a su vez, restringe que puedan generar presiones de gasto
publico.

Sin desmedro de lo anterior, el anteproyecto consagra que las personas pueden acudir a los
tribunales cuando consideren que no pueden ejercer sus derechos. Pero la limitante del
articulo 25 circunscribe los fallos de los tribunales a los casos individuales que vean.

Asi, el articulo 26 establece que:

“1. El que por causa de actos u omisiones ilegales o arbitrarias sufra privacion,
perturbacion o amenaza en el legitimo ejercicio de los derechos y garantias
establecidos en el articulo 16 de esta Constitucion, con exclusion de los derechos
dispuestos en el inciso siguiente, podrd ocurrir por si o por cualquiera a su nombre,
a la Corte de Apelaciones respectiva, la que adoptard de inmediato las providencias
que juzgue necesarias para restablecer el imperio del derecho. En el caso del derecho
a vivir en un medio ambiente sano, sostenible y libre de contaminacion, procederd
esta accion cuando este sea afectado por un acto u omision ilegal imputable a una
autoridad o persona determinada.

2. Tratdndose de las prestaciones sociales vinculadas al ejercicio de los derechos a la
salud, a la vivienda, al agua y al saneamiento, a la sequridad social y a la educacion
establecidos en el articulo 16 de esta Constitucion, el que por causa de actos u
omisiones ilegales sufra privacion, perturbacion o amenaza en el legitimo ejercicio
de prestaciones legales o discriminacion en el acceso a las mismas, podrd ocurrir por
sio porcualquiera a sunombre, a la Corte de Apelaciones respectiva, la que adoptard
de inmediato las providencias que juzgue necesarias para restablecer el imperio del
derecho.

3. Una ley regulara el procedimiento de estas acciones, cuya tramitacion serd breve
y concentrada, y gozard de preferencia para su vista y fallo.

12



CONSEJO
FISCAL
AUTONOMO

4. El tribunal, antes de conocer la accion, podrd adoptar cualquier medida provisional
urgente.

5. Sin perjuicio de lo sefialado en el inciso anterior, en el caso que la Corte
desestimare la accidn por considerar que el asunto es de lato conocimiento o no tiene
naturaleza cautelar, indicard el procedimiento que en derecho corresponda y que
permita la resolucidn del asunto.

6. La decision serd apelable para ante la Corte Suprema, la que conocerd y resolverd
el recurso, pudiendo decidir fundadamente agrupar recursos de la misma
naturaleza”.

Complementariamente, el articulo 114 establece que:

“1. Cualquier persona que sea lesionada en sus derechos o intereses por un érgano
de la Administracion del Estado podrd reclamar judicialmente.

2. La nulidad de los actos administrativos contrarios a derecho podrd reclamarse en
la forma y condiciones que establezca la ley. Sin perjuicio de las excepciones que
serale la ley, la interposicion de la accion no suspenderd la ejecucion del acto
impugnado salvo que mediare orden del tribunal competente.

3. Toda persona que haya sufrido dafios como consecuencia de la falta de servicio de
los organos de la Administracion del Estado, de sus organismos incluyendo los
gobiernos regionales y las municipalidades, tendrd derecho a ser indemnizada, sin
perjuicio de las responsabilidades que pudieren afectar al funcionario que hubiere
causado el dafio. La ley podrd establecer, en casos fundados, otros titulos de
imputacion diversos de la falta de servicio”.

Por lo tanto, a juicio del Consejo, el anteproyecto considera, adecuadamente, que los
tribunales de justicia no deben definir o disefiar politicas publicas, ni generar presiones
de gasto publico con ese propdsito. De todas formas, el CFA sugiere algunas clarificaciones
al anteproyecto para robustecer este enfoque. En particular:

Establecer una instancia de reclamacion ante la cual el Poder Ejecutivo pueda
recurrir si considera que un fallo de tribunales define o disefa politicas publicas y
genera presiones de gasto publico. A juicio del Consejo esto es necesario para velar
por que se cumpla el propdsito de no generar presiones de gasto fiscal por parte de
poderes distintos del Ejecutivo. En particular, la Constitucidon pudiera mandatar que
una ley establezca esta instancia y sus procedimientos, incluyendo que la discusion
se base en informes de impacto fiscal, similares a los que sefiala el articulo 79,
numeral 1, para los proyectos de ley.

Acotar el significado de la frase “maximo de recursos disponibles” en el articulo 24
del anteproyecto: si bien se hace referencia a la responsabilidad fiscal, la frase que
dice que el Estado debera emplear el maximo de recursos disponibles para realizar
los derechos a la salud, a la vivienda, al agua y al saneamiento, a la seguridad social
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y a la educacién, debiera tener explicitamente en consideracién que el Estado
también debe destinar recursos a otros fines, y que en ocasiones debe destinar
recursos a ahorro neto (como de hecho debe ocurrir en cumplimiento de la regla
fiscal de balance estructural vigente desde 2001, en las fases expansivas del ciclo
econdémico).

- Mandatar que una ley especifique la operatoria del derecho a indemnizacién por
falta de servicio del Estado que establece el articulo 114: dicho articulo establece
gue toda persona que haya sufrido danos como consecuencia de la falta de servicio
de los 6rganos de la Administracién del Estado, nacionales o subnacionales, tendrd
derecho a ser indemnizadas. Al respecto, a juicio del Consejo, esta norma requiere
resolver su operatoria en una ley, que trate aspectos tales como, ante cudl érgano
se puede reclamar, quién fijara el monto de la indemnizacién, y qué tipo de dafio
serd indemnizable. Estos son elementos relevantes para que el Estado realice
estimaciones informadas sobre los pasivos contingentes que pudieran surgir por
este concepto, lo cual es una practica propia de una gestion fiscal responsable.

5. Reglas fiscales

Como se ha mencionado previamente en esta nota, los principios de sostenibilidad y
responsabilidad fiscal requieren hacerse operativos mediante una institucionalidad y
normas -de rango constitucional y legal- que velen por su cumplimiento. Una forma para
ello es el establecimiento de reglas fiscales. Al respecto, Chile tiene una experiencia
destacada. Desde 2022 rige en nuestro pais una regla fiscal dual (establecida mediante el
Decreto N°755 del Ministerio de Hacienda), que combina un balance estructural y un nivel
prudente de deuda.

El balance estructural -vigente desde 2001, y con un marco legal desde 2006 con la ley
N°20.128 sobre responsabilidad fiscal- se centra en el corto y mediano plazo, buscando
aislar los ciclos econdmicos y las fluctuaciones en el precio del cobre que afectan los
ingresos fiscales. Esto permite determinar el gasto publico compatible con la meta anual de
balance estructural, facilitando la generacién de ahorros en periodos de bonanza y su uso
en etapas adversas, lo que contribuye a la estabilidad y a reducir la incertidumbre sobre la
politica fiscal.

Por su parte, el nivel prudente de deuda establece un techo para la acumulacién de deuda
publica bruta, garantizando la sostenibilidad de las finanzas publicas en el largo plazo. Este
nivel ha sido fijado por el Ministerio de Hacienda en un 45% del PIB. Al mantener la deuda
por debajo de este nivel, se busca prevenir restricciones de acceso al financiamiento,
ajustes fiscales bruscos e inestabilidades macroecondmicas.

En el anteproyecto de Constitucidn se mandata que se deben establecer indicadores y
metas relacionados con distintas dimensiones de las politicas publicas, pero no se hace una
mencion explicita a la dimension de sostenibilidad fiscal. En particular, el articulo 146
sefala: “1. Las autoridades del gobierno nacional, regional y comunal son responsables de
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velar por el buen uso de los recursos publicos, respetando los principios de suficiencia,
coordinacion, equilibrio presupuestario, solidaridad y equidad territorial, sostenibilidad y
eficiencia econdmica. La ley regulard los mecanismos para hacer efectiva la responsabilidad
fiscal. 2. Asimismo, dicha ley contemplard indicadores y metas de eficiencia de cardcter
publico, asociados a resultados e impactos de la ejecucion presupuestaria anual en el
mejoramiento de la calidad de vida de quienes habiten en las regiones y las comunas”.

Por tanto, a juicio del Consejo, es recomendable que, dentro del mandato del mencionado
articulo 146, se incluya explicitamente que la ley deberd contemplar indicadores y metas
de sostenibilidad fiscal, tanto para el gobierno central como para los gobiernos
subnacionales.

6. Informacién y apoyo técnico para las politicas y finanzas publicas

El Consejo destaca que el anteproyecto establezca la obligacion de contar, al menos, con
informes de impacto regulatorio y de gasto fiscal para todo proyecto de ley, ya sea
originado por mensaje del Ejecutivo o por mocion del Legislativo. En particular, el articulo
79, numeral 1, establece que: “la ley institucional del Congreso Nacional determinard la
informacion que deberd acompariarse al momento del ingreso de los mensajes y mociones
la que, en todo caso, deberd incluir un informe de impacto regulatorio y un informe de gasto
fiscal, cuando sea procedente”. Esta obligacidn consagra la practica vigente de los Informes
Financieros que elabora la Direccién de Presupuestos para cada mensaje del Ejecutivo, pero
la institucionaliza y expande a las mociones parlamentarias. Adema3s, institucionaliza los
informes de impacto regulatorio, que, si bien han existido en afios recientes, no se han
aplicado de manera sistematica. A juicio del CFA, seria recomendable complementar esta
obligacion con la necesidad de contar con informes de impacto fiscal consolidados -
incluyendo las modificaciones que haya sufrido el proyecto durante su tramitacion- y
evaluados ex post, luego de algunos afos de implementada una ley. Esto ultimo, al
menos, para las reformas de mayor impacto en gasto e ingresos.

Complementariamente, el anteproyecto de Constitucién crea la Oficina Parlamentaria de
Finanzas Publicas y de Impacto Regulatorio. En particular, el articulo 67 seiala: “1. La labor
del Congreso Nacional recibird apoyo técnico e independiente de la Biblioteca del Congreso
Nacional y de la Oficina Parlamentaria de Finanzas Publicas y de Impacto Regulatorio, como
servicios comunes a las dos ramas. 2. Corresponderd a la Oficina Parlamentaria de Finanzas
Publicas y de Impacto Regulatorio el andlisis del impacto financiero y regulatorio de los
proyectos de ley, asi como el andlisis de la Ley de Presupuestos y el monitoreo de su
ejecucion y los resultados de sus programas. En caso alguno la realizacion de este cometido
podrd implicar el ejercicio de funciones ejecutivas o afectar las atribuciones propias del
Presidente de la Republica, o realizar actos de fiscalizacion”.

A juicio del CFA, la Oficina Parlamentaria de Finanzas Publicas y de Impacto Regulatorio
puede ser un aporte para un analisis mas y mejor informado de las diversas iniciativas
legislativas. De todas maneras, el Consejo llama a evitar duplicidades de funciones con
otros érganos, como puede ser el propio CFA y también la Comisién Nacional de Evaluacién
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y Productividad. Por tanto, el Consejo recomienda tener una visidn sistémica respecto de
las distintas instituciones publicas que contribuyen en la generaciéon de informacion y
apoyo técnico para las politicas y finanzas publicas, considerando que todas ellas pueden
coexistir con una debida identificacion de sus funciones y un fortalecimiento para
desarrollar su labor de manera eficaz.

7. Responsabilidad fiscal en empresas publicas

Si bien el anteproyecto establece el principio de responsabilidad fiscal para el Estado, y lo
enfatiza tanto para el gobierno nacional como para los gobiernos subnacionales, en opinién
del CFA, también debiera hacerse explicito para las empresas publicas.

Al respecto, el anteproyecto en el articulo 16 niumero 31 establece que: “(...) una ley de
quorum calificado podrad autorizar al Estado y sus organismos para desarrollar actividades
empresariales o participar en ellas. Estas actividades estardn sometidas a la legislacion
comun aplicable a los particulares, sin perjuicio de las excepciones que, por motivos
justificados, establezca dicha ley”.

Complementariamente, el articulo 76 letra j), sefiala que es materia de ley: “las que fijen las
normas con arreglo a las cuales las empresas del Estado y aquellas en que este tenga
participacion puedan contratar empréstitos, los que en ningun caso, podrdn efectuarse con
el Estado, sus organismos o empresas”.

Concordando con estas normas, el Consejo sugiere complementarlas con una mencion
expresa, referida a que las empresas publicas se conduciran de conformidad al principio
de responsabilidad fiscal -entendido en un sentido que abarque sostenibilidad, eficiencia,
probidad, transparencia y rendicion de cuentas-, y que una ley determinara los
organismos responsables, asi como los procedimientos y mecanismos de monitoreo y
control que se utilizaran para materializar este principio respecto de dichas instituciones.

Ill. Conclusiones

El CFA, mediante la publicacion de esta nota, espera continuar aportando a la discusion
constituyente, especificamente, mediante relevar la importancia de la consagracion
normativa de los principios de responsabilidad y sostenibilidad fiscal en la Constitucidn.
En opinidn del CFA, dichos principios debiesen guiar el accionar del Estado, en todos sus
niveles e instituciones.

En opinidn del Consejo, ambos principios resultan fundamentales para financiar en el
tiempo las demandas sociales, asi como para generar una mayor estabilidad para la
sociedad, permitiendo que futuras generaciones no deban enfrentar una excesiva carga
fiscal causada por un exceso de deuda contraida en el presente.
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A partir del andlisis de anteproyecto de Constitucion elaborado por la Comisidn Experta, el
CFA observa que el principio de responsabilidad fiscal esta debidamente presente, en un
adecuado equilibrio con el reconocimiento de derechos sociales, cuya provision implica
gasto fiscal. Sin desmedro de ello, el Consejo recomienda que junto con la responsabilidad
fiscal, también se haga mencién explicita a la sostenibilidad fiscal, para robustecer dicho
equilibrio y garantizar la debida provisidn en el largo plazo.

Ahora bien, en opinion del Consejo, la consagracion de dichos principios en la Constitucion
no garantiza que exista una gestion responsable y sostenible de las finanzas publicas, por
lo que requieren ser complementados con normas e instituciones que velen e incentiven
su aplicacion en la practica. Para ello, el Consejo plantea sugerencias especificas en una
serie de tépicos fiscales en los términos analizados en el apartado Il. En cualquier caso, el
CFA reconoce que, aun cuando se incorporen estos elementos a nivel constitucional,
requeriran ser complementados mediante normas de inferior jerarquia.
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