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EN LO PRINCIPAL: Formula observaciones a requerimiento, solicitando su
rechazo; EN EL PRIMER OTROSI: Acompafa documentos; EN EL SEGUNDO .
OTROSI: Se hace parte y solicita alegatos; EN ELTERCER OTROSI: Designa
abogada patrocinante.

EXCMO. TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

MICHELLE BACHELET JERIA, Presidenta de la Republica, y NICOLAS
EYZAGUIRRE GUZMAN, Ministro Secretario General de la Presidencia; en estos
autos Rol N° 2935-15, sobre requerimiento de inconstitucionalidad presentado por
un grupo de H. Diputados, en contra de parte de las .lglosas que indican,
correspondientes al proyecto de la Ley de Presupuestos del Sector Publico, para

el afio 2016, (Boletin N° 10.300-05), a S.S. Excmo. respetuosamente decimos:

Que, estando dentro de plazo, y de conformidad con lo resuelto por este Excmo.
Tribunal por resolucion dictada el dia 3 de diciembre de 2015, mediante la cual
declaré admisible el requerimiento de inconstitucionalidad y dispuso poner en
conocimiento de la Presidencia de la Republica dicho requerimiento, confiriendo
un plazo de 5 dias para formular observaciones, venimos en formular las
observaciones que en lo sucesivo se expondran, para que en su merito, el
referido requerimiento sea desestimado en todas sus partes, pues no existe
transgresiéon constitucional alguna, en atencidn a los argumentos que

desarrollaremos en el cuerpo de esta presentacion.
Con tal proposito, este informe se divide en cuatro capitulos.

En el Primer Capitulo, sobre cuestiones preliminares, se abordan materias que es
necesario hacer presente a este Excmo. Tribunal para una adecuada
interiorizacion del asunto sometido a su control. Asi, se expone el contenido de
las glosas impugnadas y sus fundamentos; se exploran los limites a la decision
del Tribunal y los efectos de un posible fallo adverso, analizando el marco de

competencia del Tribunal, indicando aquello que no esta sometido a su control en

- autos.
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En el Segundo Capitulo, enseguida, se abordan las razones para desechar los
cuestionamientos de forma planteados por los requirentes como cuestion principal

de su requerimiento.

A continuacion, en el Tercer Capitulo, se exponen los fundamentos
constitucionales de fondo en virtud de los cuales debe rechazarse la peticion
subsidiaria de los requirentes, en la cual concentran sus argumentos referidos al
supuesto caracter discriminatorio y arbitrario de las condiciones que se establecen
en la glosa 05 a las instituciones de educacion superior que deseen

voluntariamente constituirse en beneficiarias de los fondos.

Por dltimo, se presenta un Capitulo final, en el que se contienen las principales

conclusiones del presente informe.

CAPITULO PRIMERO. CUESTIONES PRELIMINARES

En el presente Capitulo, expondremos en primer !ugar una breve resefia sobre el
sistema de finahciami_ento de la educacidén superior, Iuego de lo cual explicaremos
el contenido de las glosas cuestionadas, con el fin de que S.S. Excmo. Tribunal
comprenda en detalle la regulacion y como se espera que ésta opere, a fin de

descartar los cuestionamientos de constitucionalidad formulados.

Luego analizaremos los posibles efectos de una sentencia en esta materia y
frente a las particularidades que caracterizan la competencia del Tribunal
Constitucional. Asimismo, y a modo de facilitar un pronunciamiento acertado por
parte del Tribunal, se expone aquello que no esta en discusion y que, por lo

mismo, escapa a su competencia en este proceso.

|. SISTEMA DE FINANCIAMIENTO DE LA EDUCACION SUPERIOR

Para entender el sistema de financiamiento publico de educacién superior debe
tenerse en consideracién las distinciones o tipologias de instituciones de

educacion superior, contempladas en la ley.

1. E! ordenamiento juridico contempla tipologias de instituciones de

educacioén superior

Diversos cuerpos normativos contemplan tipologias de institutos de educacién

superior:




Universidades, institutos profesionales y centros de formacién técnica

Existe la distincién entre universidades, institutos profesionales y centros
de formacion técnica, segun el tipo de titulo que se otorga, y segun la
posibilidad de otorgar grado académico’.

Universidades, institutos profesionales y centros de formacién técnica,
publicos o privados

Segun la propiedad del establecimiento, existen las instituciones publicas o
privadas. Las primeras de ellas (también llamadas estatales) son personas
juridicas de derecho publico, creadas por ley, cuyos estatutos también son
aprobados por normas de rango legal y sujetas a diversos controles, entre
ellos, de la Contraloria General de la Republica. Por otra parte, las
universidades privadas son corperaciones de derecho privado, sin fines de

lucro, sujetas a la posterior acreditacion o reconocimiento oficial®.
Universidades tradicionales o no tradicionales.

Otra distincion existente solo para universidades, y muy relevante para
efectos de financiamiento, dice relacion con la pertenencia o no

pertenencia al Consejo de Rectores de Universidades Chilenas (CRUCH).

Este Consejo es un servicio publico creado por la ley N° 11.575, del afo
1954, que tiene como funcién la coordinacion de la labor universitaria de la
nacion. Tiene un érgano colegiado compuesto por los rectores de
determinadas universidades, publicas y privadas. La existencia del
Consejo (CRUCH) lleva a distinguir entre universidades tradicionales y no
tradicionales. En este sentido, son universidades tradicionales las
universidades estatales y las universidades privadas creadas con
anterioridad al afio 1981°. Por el contrario, son universidades privadas no
tradicionales las creadas con posterioridad al afic 1981 en virtud de la Ley

General de Universidades.

! Articulo 54 del decreto con fuerza de ley N° 2, del afio 2010, del Ministerio de Educacion.
2 Articulo 53 del decreto con fuerza de ley N° 2, del afio 2009, del Ministerio de Educacién.

® Mediante el decreto con fuerza de ley N°2, de 1981, se decretd la libertad de ensefanza superior para crear
universidades privadas, y a través del decreto con fuerza de ley N° 4, del mismo afio, se contemplé el aporte fiscal
directo a las universidades existentes a dicha fecha. (CRUCH)
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2.

Las vias de financiamiento publico dependen de las tipologias de

instituciones de educacién superior

Actualmente existen una serie de mecanismos de financiamiento de la educacion

superior por parte del Estado, cuya aplicacién depende del tipo de universidad o

institucion de que se trate.

Dentro de estos mecanismos, se puede diferenciar el financiamiento a los .

estudiantes y el financiamiento a las instituciones.

a.

Financiamiento a los estudiantes

Son recursos dirigidos a los estudiantes de Educacion Superior a través de

‘Créditos, Becas de Arancel y Otras Becas.

Dentro de los créditos se encuentran el Crédito con Aval del Estado (CAE)4
y el Fondo Solidario de Crédito Universitario (FSCU)°. Este tltimo crédito
solo financiaba parte del arancel en universidades tradicionales, esto es,

pertenecientes al CRUCH.

Respecto a las becas, las Leyes de Presupuestos han ido creando en sus
glosas distintos tipos, cada una con sus requisitos, beneficiarios,
condiciones, etc. En este sentido, la asignacidon presupuestaria
denominada “Becas de Educacion Superior” siempre ha otorgado un
tratamiento  diferenciado para las universidades tradicionales,
contemplando en sus origenes la exclusividad de los recursos para éstas,

para luego asegurarles una cifra de los recursos destinados a las becas.

La mayoria de las becas tienen como requisito ingresar a una universidad

integrante del Consejo de Rectores o a una institucion acreditada.

Financiamiento a las instituciones

A través de distintos programas presupuestarios, se contemplan
asignaciones de recursos para el financiamiento de las instituciones de

educacion superior.

Asi lo ha reconocido también la Contraloria General de la Republica, segun
la tipologia que recoge en su Informe “Financiamiento Fiscal a la

Educacién Superior 2012,

* Creado mediante la ley N° 20.027.
® Regulado en la ley N° 19.287.
® Contraloria General de la Reptiblica, “Financiamiento Fiscal a la Educacién Superior 2012”, Santiago, 2012, p. 8.




Sistema de Educacion Superior en Chile

Centros da
Formacidn
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Fuerde: Articulo 52, DFL N® 2, de 2009, del Ministerio de Educacion

Las principales son:

i. Aporte Fiscal Directo (AFD)

Es una de las principales fuentes de‘finénciamiento que entrega el
Estado a las universidades, contemplada desde el afio 1981, a través
del decreto con fuerza de ley N°4, de 1981.

Este financiamiento sélo se otorga en beneficio de las universidades del
CRUCH, y el monioc se determina anualmente en la ley de
Presupuestios. Adicionalmente, contempla el aporte correspondiente a
los reajustes y aguinaldos a través de un programa especifico del

Ministerio de Hacienda.

El afio 2015 ascendio a M$ 202.383.339.

ii. Aporte Fiscal Indirecto (AFI)

Este mecanismo de financiamiento consiste en aportes otorgados a
todas las Universidades, Institutos Profesionales, Centros de
Formacién Técnica y Escuelas Matrices de las FF.AA. y de Orden,
reconocidos por el MINEDUC como Instituciones de Educacion
Superior, sin distinguir la pertenencia o no pertenencia al CRUCH. En
este tipo de financiamiento, el factor a considerar es el ingréso a las
instituciones de alumnos que hayan obtenido altos puntajes en la

Prueba de Seleccién Universitaria (PSU).

Un dato relevante a considerar es que sin que exista un tratamiento
legal diferenciado para las universidades tradicionales, éstas igual

obtienen un alto porcentaje de los recursos a distribuir.
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iv.

El afio 2015 ascendi6 a M$ 24.562.668. De ellos al CRUCH le
correspondieron M$18.219.959, correspondientes al 74,2%, lo que
implica que el 25.8% se destino a Ues Privadas, CFT, IP e Instituciones
de las FF.AA.

Fondo de Desarrollo Institucional (FDI)

Este fondo financia proyectos tendientes a contribuir al desarrollo de las
Instituciones de Educacién Superior y al mejoramiento de la calidad

académica. Al igual que el aporte indirecto sefialado, este beneficio no

se limita a las universidades del CRUCH, sin perjuibio de que existe -

una mayor distribucion hacia ellas.

En el afio 2015, su monto alcanzé M$26.673.980, de los cuales M$
18.349.294 fueron destinados al CRUCH y M$ 8.324.686 para el resto

de las instituciones.

Fondo Basal por Desempeiio (BASAL)

Este fondo, establecido en la ley de presupuesto en forma anual, se
distribuye entre las universidades tradicionales, pertenecientes al
CRUCH, en virtud de factores referidos al desempefio en materias de
docencia, de investigacion y de doctorado. El mecanismo contempla la

suscripcion de un convenio entre cada universidad y el Ministerio de

Educacion.

~De este modo, la Contraloria’, empleando la clasificacién legal muestra una

distribucién de este tipo para el afio 2012.

7 Contraloria General de la Republica, “Financiamiento Fiscal a la Educacidn Superior 2012”, Santiago, 2012, p. 8., p.

17.
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Distribucion de Financiamiento Fiscal Total a estudiantes e instifuciones por tipo de IES, 2012

5.3% 0,1%

Bt Universidades Estatales 35,5% . Universidades Tradiclonales No Esiatales 27,2%
& Universidades ?rivadas 21.9% B Institutos Profesionales 10,0%
& Ceniros de Formacion Técnica 5,3% B Fscuelas Mafrices de las FF.AA. y de Orden 0,1%

Fuente: Datos MINEDUG, MINVU, M, COMICYT, JUNAEB y Comisitn INGRESA

3. Corolarios

a. Las tipologias de establecimientos‘educacionales tienen consagracién
legal. La prinéipal distincién que incide en el mecanismo de financiamiento
al que se puede acceder es la referida a la pertenencié ai CRUCH. El
sistema de financiamiento publico de la educacion superior se basa en
esta tipologia para otorgar tratamientos diferenciados, por o que la glosa
de gratuidad cuestionada se enmarca dentro_ del sistema vigente, sin
modificar los supuestos que justifican tales diferencias.

b. E! Fondo Solidario de Crédito Universitario (FSCU), el Aporte Fiscal Directo
(AFD) y los aportes basales se contemplan solo en beneficio de
universidades que pertenezcan al CRUCH, excluyendo a los institutos
profesionales y centros de formacion técnica y a las universidades privadas
no tradicionales.

c. Existen una serie de becas que originalmente solo se contemplaban para
las universidades tradicionales, y que actualmente, si bien se permiten
para ofras instituciones, aseguran un monto de recursos para las
pertenecientes al CRUCH. Por ultimo, respecto al Aporte Fiscal Indirecto
(AF1) y al Fondo de Desarrollo Institucional (FDI), ambos no se limitan a las
universidades tradicionales, pero su distribucidén efectiva contempla un alto

porcentaje en beneficio de éstas.




DESCRIPCION DE LAS GLOSAS CUESTIONADAS
Luego de haber descrito en breve el sistema de financiamiento de la educacién
superior, nos referiremos a las glosas cuestionadas en este proceso.

Los requirentes se dirigen contra partes muy precisas del programa 30, capitulo
01, Partida 09 (Ministerio de Educacién) de la Ley de Presupuestos del afio 2016.

‘Especificamente se dirigen contra las glosas 05 y 19 de la asignacion 201

‘Financiamiento del acceso gratuito a las instituciones de educaciéon superior
2016". Asimismo, cuestionan la constitucionalidad de parte de la glosa 04 referida
a la Beca Nuevo Milenio y la glosa 04, en el capitulo 03, programa 01, referida a
los deberes de informacion que recaen en la Agencia de Calidad de la Educacion.

A continuacion explicaremos la operatoria del mecanismo de la gratuidad en la
educacidon superior que regula dicho item y sus glosas y como, con su
impugnacion, los requirentes pretenden modificar, o incluso anular, la politica de

establecimiento de la gratuidad.

1. La glosa 05 referida al mecanismo de la gratuidad en la Ley de

Presupuestos de 2016

La Ley de Presupuestos de 2016 establece un nuevo item de gasto para el afo
2016, dentro del programa “Educacion Superior”. En él se ha querido avanzar en
el acceso gratuito a la educacion superior, dentro de los actuales limites
presupuestarios que hacen posible garantizar una primera etapa de la politica.
Por ello, junto con autorizar M$ 536.620.149, dicha autorizacion se acompafia de

una glosa que determina la forma y modo en gue se hara dicho gasto.

Como es evidente, implementar una politica de beneficios de forma gradual lleva
implicito el seleccionar. Ante recursos escasos, habra quiénes los perciban y otros
no. La manera racional de hacerlo es estableciendo prioridades. Eso es lo que

hace la glosa que impugnan los requirentes.

a.- El gasto autorizado tiene por objetivo la gratuidad

Las instituciones deben eximir a los estudiantes que cumplan los requisitos
de cualquier pago asociado a arancel y derechos basicos de matricula.
Esto es lo que podria llamarse “gratuidad propiaménte tal. Este elemento
és imprescindible, de otro modo no hay gratuidad y se aleja del concepto

autorizado por el Congreso.




De hecho, la asignacion, a la que la glosa meramente acompaiia, se llama
‘Financiamiento del acceso gratuito a las Instituciones de Educacion
Superior 2016”.

Paradéjicamente, los requirentes impugnan este esencial elemento de la
politica al pretender eliminar, precisamente, el requisito de que Ias
instituciones receptoras de los fondos eximan a los estudiantes del pago de

arancel y matricula.

b.- Lanorma emplea un criterio de focalizacion

La glosa no tiene por objeto el financiamiento universal de los estudios
superiores, por lo que tiene destinatarios definidos. Se trata de los
estudiantes de programas de pregrado presenciales conducentes a los
titulos de técnico de nivel superior, profesional y grado de licenciado,
segln corresponda. '

Los estudiantes deben cumplir con requisitos; asi como las instituciones en

que se matriculen.

Respecto de los estudiantes deben:

Ser chilenos o tener residencia en Chile

En primer lugar, los beneficiarios deben tener una vinculacion definitiva
con nuestro pais. Han de ser chilenos o extranjeros con residencia
definitiva, y estos dltimos deben haber obtenido su respectiva licencia

de ensefanza media en Chile.

Pertenecer a los cinco primeros deciles de menores ingresos

En segundo lugar, la norma ha privilegiado a las personas que mas
necesitan de financiamiento y no pueden pagar sus propios estudios.
Por ello, han de provenir de los hogares pertenecientes a los cinco

primeros deciles de menores ingresos de la poblacién del pais.

A continuacién, para graficar la porcién de la poblacién beneficiada, se
muestra el ingreso autéonomo promedio de los hogares chilenos,
ordenados por decil de ingresos. En numeros se muestra el ingreso
promedio por hogar chileno correspondiente a cada uno de los deciles

de ingreso numerados de | al X. Asi, una familia del primer decil cuenta

® Fuente: Ministerio de Educacién sobre la base de datos de CASEN 2013.




con $91.659.-, una del quinto decil cuenta en promedio con $464.461.-
al mes y una del décimo decil con $2.600.969 -

Ingreso promedio de los hogares por decil 2013

2.600.969

' : 1.175.617
_ 820.618
s6a.461 573981 00>211
. 321.407 390.290 ™~
cewann i
i I v v IX X

| Vi Vil Vil

En el segundo grafico se muestra, en familias con hijos en la educacién
superior, el porcentaje de incidencia del pago de aranceles en los ingresos
familiares. Asi, para una familia del primer decil, el valor total de los
aranceles casi duplica sus ingresos (188%), para una familia del quinto
decil, el gasto en educacién superior corresponde a un tercio de sus
ingresos (33%) y para una familia del décimo decil dicho gasto implica solo

un 10% de sus ingresos.
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Como puede observarse en estas cifras, la carga econdmica de pagar
la educacién superior genera un impacto desproporcionadamente alto

en los hogares correspondientes a los cinco primeros deciles.

poseer otro tifulo o licenciatura

En tercer lugar, es un beneficio del que se goza una unica vez. Por ello,
sus destinatarios no deben poseer un titulo profesional o licenciatura
terminal otorgada por una institucion de educacioén superior del Estado
o reconocida por éste, o por una institucién de educacion superior
extranjera, de conformidad a lo que establezca el reglamento. Con
todo, quienes posean un titulo de técnico nivel superior podran acceder
a este beneficio para cursar un programa sélo si éste es conducente a

un titulo profesional o licenciatura.

haber excedido el tiempo total de duracién nominal de sus

carreras

En cuarto lugar, son beneficiarios los estudiante nuevos o aquellos que
hayan iniciado sus programas antes del afio 2016. En este ultimo caso,
deberan demostrar diligencia en sus estudios, no pudiendo exceder la

duracién nominal de su programa.
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C. La norma emplea un criterio de calidad

Por otra parte, la glosa establece que los estudiantes, para acceder a la
gratuidad, deben elegir alguna institucion que le conste al Estado que
tienen un procedimiento acreditado que les permite mejorar la calidad.
Estas instituciones se denominan “elegibles”, con ello se pretende asegurar
la calidad de la educacion. Los criterios que determinan las instituciones
elegibles son impugnados por los requirentes. La focalizacién de los
recursos no puede ser indiferente a la calidad de la educacién que se

aseqgura.

Las instituciones deben encontrarse en alguno de los siguientes “casos” de

instituciones elegibles.

i Las universidades que integran el Consejo de Rectores de las
Universidades Chilenas (en adelante “CRUCH” o Consejo de
Rectores), esto es, las referidas en el articulo 1° del decreto con
fuerza de ley N° 4, de 1981, del Ministerio de Educacién. Mas
adelante nos detendremos en como la pertenencia al CRUCH es
reveladora de una misién por la calidad en la educacién.

i. Universidades privadas que no integran el CRUCH, siempre que, al
30 de septiembre de 2015°, cumplan con los siguientes requisitos

de calidad en la educacion superior:
1) - Estar acreditadas de acuerdo a la ley N°® 20.129, por 4 aios o mas.

Como se demostrarda mas adelante, en este tipo de Universidades, la
acreditacidén es el instrumento mas fidedigno para demostrar que las
instituciones tienen procedimientos para mejorar la calidad.

2) No contar con la participacion, en calidad de miembros, asociados o
beneficiarios de la respectiva corporacidon o fundacién, seguin
corresponda, de personas juridicas de derecho privado que no estén

constituidas como personas juridicas sin fines de lucro.

Este requisito dice relacion con asegurar el cumplimiento de la

prohibicion de lucro en las universidades.

% Dia de presentacion del proyecto de la Ley de Presupuestos 2016.
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3) Constar en sus estatutos registrados ante el Ministerio de Educacion,

)

2)

- el derecho a la participacion de al menos un representante de los

estamentos estudiantil o personal no académico, sea con derecho a
voz o0 a voto, en algun organo colegiado de la administracion o

direccion central de la institucion.

Este requisito responde al fin de fomentar buenas practicas en la
organizacion interna de las universidades, las que reportan mejoras
en la calidad de la educacién, ademas de concretar la igualdad de

oportunidades.

Centros de formacion técnica o institutos profesionales que, al 30 de
septiembre de 2015', cumplan con los siguientes requisitos de

calidad en la educacién superior:

Estar organizado como persona juridica de derecho privado sin fines
de lucro.

Como ya se ha seiialado, al evitar que la direccidon de [a institucidn
esté intermediada por intereses comerciales se asegura el destino de

los recursos en beneficio de los estudiantes.

Contar con acreditacion institucional vigente, de acuerdo a la ley N°

20.129, por 4 afios 0 mas.

Tal como ya se anuncié, mas adelante profundizaremos en demostrar
que la acreditacion es el instrumento mas fidedigno para probar la
existencia de un procedimiento que permite mejorar la calidad en la

educacion en este tipo de instituciones.

Todos estos requisitos han sido impugnados por los requirentes, sea
por razones de forma o de fondo.

Se ha establecido que los establecimientos deben cumplir con los
requisitos 'seﬁalados al 30 de septiembre de 2015, dia de
presentaciéon de la Ley de Presupuestos, pues con ello se tiene
claridad en la planificaciéon presupuestaria del importe de los recursos

gue deben destinarse, permitiendo una mejor asignacién de ellos.

" Dia de presentacion del proyecto de la Ley de Presupuestos 2015.
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Acogerse a la gratuidad depende de la voluntad de las instituciones

de educacion superior

Es importante destacar que la ley no obliga a las instituciones a cumplir
con las condiciones o requisitos que se crean, ya que es voluntario para
ellas adscribir a la gratuidad. En efecto las instituciones de educacion
superior elegibles, deberan manifestar, antes del 22 de diciembre de 2015,
por escrito al Ministerio de Educacién, su voluntad de acceder al aporte de
gratuidad en las condiciones establecidas en l|la presente glosa. El
Ministerio de Educacién llevara un registro publico con las instituciones que
adscriban al aporte a que se refiere esta glosa en los términos previamente
sefalados.

Se fija como fecha limite el 22 de diciembre, pues las postulaciones a las
universidades adscritas al Sistema Unico de Admisién (SUA) comienzan el
27 de diciembre. Con ello, se buscé permitir.que los estudiantes postularan
a las universidades conociendo dénde tendrian gratuidad. Asimismo, el 22
de diciembre corresponde a la fecha en que el Ministerio de Educacién

entrega el listado de los beneficiarios de la Beca de Excelencia Académica.

Los requirentes también impugnan este criterio en su requerimiento.

Los fondos son percibidos directamente por las instituciones de

educacioén superior

Conforme a las disposiciones de la glosa —que los requirentes no
impugnan—, los dineros van directamente a las instituciones de educacién

superior, aunque el beneficiario Ultimo sea el estudiante.

La glosa dispone que “el Ministerio de Educaciéon, mediante uno o0 mas
decretos, que podran dictarse a contar del mes de diciembre de 2015,

establecera los montos de recursos gue corresponda pagar a_ cada

institucidn” (énfasis agregado).

Enseguida, la norma agrega que, una vez tramitado el decreto, los

recursos seran entregados mensualmente a dichas instituciones

directamente por la Tesoreria General de la Republica, dividiendo el monto
total por institucién de educacion superior establecido en el decreto, por los
meses que resten entre la fecha de la total tramitacion de éste y el mes de
diciembre de 2016.

14




Incluso, la norma prevé que puede transferirse por adelantado una suma
global a partir del mes de enero de 2016. Asi, mediante una o mas
resoluciones del Ministerio de Educaciéri_, que podran dictarse a contar de
diciembre de 2015, podra estimarse ¢l monto de recursos gue corresponda

a cada institucion, pudiéndose entregar hasta el 50% de dichos recursos a

las instituciones a contar de enero de 2016, directamente por la Tesoreria

General de la Repuiblica, de acuerdo al respectivo programa de caja.

f. La norma impugnada pone limites a lo que se puede gastar

La glosa en cuestion establece reglas —que se impugnan por los
requirentes—, para el calculo del monto que se transferirda a cada

institucién, sefialando limites objetivos para su computo.

i. Arancel regulado
En primer lugar, en relacién al arancel que se pagara, el monto que

corresponde a cada institucién de educacién superior es la suma de:

a) El resultado de multiplicar el valor del arancel regulado, por el
nimero de estudiantes beneficiarios en los programas de
estudios correspondientes, al afio 2016. Para el célculo del
aréncel regulado se utilizd un promedio de los aranceles de
referencia del afio 2015 para cada carrera genérica'".

b) El resultado de multiplicar la diferencia entre el valor del arancel
real mas derechos basicos de matricula y el del arancel
regulado, por el numero de estudiantes beneficiarios en los
programas de estudios correspondientes al afo 2016. Con
todo, eéte valor no podra superar el 20% del valor resultante del
literal inmediatamente anterior. Lo que obedece a que las
universidades recibiran aranceles reales, los que pueden ser
mayores a los aranceles de referencia y regulados, por lo que
se establecié un adicional para que las instituciones no se
desfinanciaran. Se trata de hacer la medida sustentable.

La glosa ha limitado también la forma de determinar el “arancel
regulado”. Ante todo, debe existir un reglamento, dictado por el

Ministerio de Educacion, que debera ser firmado por el Ministro de

" Las carreras genéricas son aproximadamente 378 en 5 niveles determinados por el Servicio de Informacion de
Educacién Superior.
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Hacienda. Enseguida, la formula respectiva se establecera en base al
promedio ponderado de los aranceles de referencia por grupos de
programas de estudio de las instituciones que cuenten con el mismo
nimero de anos de acreditacion y los derechos basicos de matricula

promedios.

Por su parte, la ley regula que, especificamente, a través del acto
administrativo que corresponda del Ministerio de Educacién, el que
debera publicarse en el Diario Oficial y en la pagina web del Ministerio,
se determinara el valor del arancel regulado para cada programa de

estudios.

La glosa regula asi el procedimiento y la sustancia para determinar con

toda especificidad el arancel regulado.

Ndmero maximo de estudiantes nuevos

En tercer lugar, la ley regula al gasto limitando el nimero maximo de
estudiantes nuevos. Asi, se busca dar racionalidad al gasto en relacién
a la apertura de nuevas plazas que las instituciones puedan ofertar en
ejercicio de su autonomia. Se compatibiliza calidad, por una parte, con

autonomia, de otra.

La razén de este limite obedece al maximo de la variacion de la
matricula 2016 en relacion al 2015. En efecto, el numero de
estudiantes nuevos matriculados para cursar los referidos programas
de estudios en 2016 no podra superar en un 2,7% de los estudiantes

nuevos matriculados en 2015 en dichos programas.

Dado que el Estado financiara el total de los costos, se establecié una
limitacion a la cantidad de estudiantes. Asi, se definid un crecimiento
maximo de 2,7% que corresponde al promedio de crecimiento de la
matricula en el CRUCH entre los afios 2013 y 2015.

La ley también prevé excepciones a este limite:

- Si las vacantes que superen el limite previamente sefialado se

" hubieren planificado con anterioridad al afio 2015, y notificado al
Ministerio de Educacion. '

- Si los programas de estudio estan adscritos al Sistema Unico de

Admision del Consejo de Rectores de las Universidades Chilenas,
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previa autorizacion del Ministerio de Educacion visada por el
Ministeric de Hacienda mediante resoluciéon fundada, debido a que
el nimero final de matriculados no es una decision de la institucién

respectiva.

Los requirentes han impugnado tanto el establecimiento de un arancel
regulado, como un nimero maximo de estudiantes nuevos para que las

instituciones adscriban a esta politica.

iii. Incompatibilidad con otros beneficios analogos

En tercer lugar, la ley establece que el beneficio establecido en esta
glosa sera incompatible con becas que cubran arancel o pago de
derechos basicos de matricula. Los requirentes, sin embargo, no han

impugnado esta parte.

2. La glosa 19 de la partida 09, capitulo 01, programa 30, complementaria a
la glosa 05 sobre gratuidad

El texto de la glosa sefala: “Los institutos profesionales o centros de formacién
técnica que no cumplan con el requisito sefialado en el numeral 1) del numeral iii),
del parrafo tercero de la glosa 05 de este programa presupuestario, podran,
mediante el procedimiento especial que disponga una ley, ajustar su naturaleza
juridica para los efectos de constituirse como persona juridica sin fines de lucro,
permitiendo que conserven la acreditacion obtenida de conformidad a la ley N°
20.129 y vigente a la fecha de transformaciéon. Las respectivas leyes de
presupuestos consideraran los recursos para financiar la incorporécic’m de
estudiantes al financiamiento del acceso gratuito a la educacion superior en las

condiciones que determine la ley".

Como se desprende de la lectura de la glosa, ésta tiene como propésito facilitar a
los institutos profesionales o centros de formacién técnica el cumplimiento de uno
de los requisitos exigidos para tener la calidad de institucion de educacion
superior elegible, segln los requisitos establecidos por el legislador en la ya
referida glosa 05. Lo anterior se lleva a cabo mediante una remision a una ley
distinta.

Es decir, permite que los institutos profesionales o centros de formacion técnica
ajusten su naturaleza juridica para dar cumplimiento a los requisitos necesarios

para transformarse en personas juridicas de derecho privado sin fines de lucro.

17




Por otra parte, esta glosa permite que los institutos profesionales o centros de
formacion técnica que den cumplimiento a este requisito, conserven Ia
acreditacion que hayan obtenido de conformidad a la ley N° 20.129, y que tengan

vigente al momento de la transformacién.

Finalmente, [a ultima parte de la glosa transcrita sefala una cuestion gue es del
todo evidente, esto es, que las futuras leyes de presupuestos dispondran recursos
para financiar el acceso gratuito a la educacién superior de los estudiantes que se
incorporen a dichas instituciones. Expresamente, esta parte de la glosa sefiala

que las condiciones para financiar su incorporacién seran fijadas por otra ley.

3. El parrafo tercero de letra c¢) de la glosa 04, en la partida 09, capitulo 01,

programa 30, referido a la Beca Nuevo Milenio -

Esta glosa se refiere a las condiciones para acceder a la categoria de elegible

para la Beca Nuevo Milenio.

El texto del parrafo tercero de |a letra ¢) de la glosa sefala lo siguiente (destacado
lo impugnado por los requirentes). “Sin pefjuicio de lo dispuesto en los parrafos
anteriores de esta beca, respecto de los estudiantes que provengan de los
hogares pertenecientes a los primeros cinco deciles de menores ingresos del pais
la beca a que se refiere esta glosa en su parrafo segundo, cubrird hasta un monto
de $700 miles anuales, en la medida que las instituciones en las que se
matriculen manifiesten por escrito, antes del 22 de diciembre de 2015, su voluntad

de ajustar su naturaleza juridica para efectos de constituirse en personas juridicas

sin fines de lucro, en los t&érminos y plazos que se determine la ley a que se

refiere la glosa 19 del presente programa y cuenten con acreditacion vigente de

confbrmidad a la ley N° 20.129 al 31 de diciembre de 2015. Respecto de los
demas requisitos se estara a lo dispuesto en los parrafos precedentes, en lo que
fuera pertinente con exclusién de la excepcion contemplada en el parrafo

séptimo™2.

La Beca Nuevo Mileno fue introducida por primera vez mediante la ley N° 20.557,
de Presupuestos del Sector Pablico del afio 2012, incluyéndose posteriormente
en cada una de las posteriores Leyes de Presupuesios. Es decir, el surgimiento

de esta ayuda estudiantil no se verificé en virtud de una ley ad hoc dictada para

2 Ademds, los requirentes cuestionan el parrafo cuarto, de Ia letra ¢), de la Glosa 04, cuyo contenido no fue aprobado
finalmente por el Congreso Nacional, que trataba sobre el congelamiento de aranceles de las instituciones
beneficiadas con la aplicacion de la Beca, motivo por el que no nos referiremos a este.
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dicho efecto, en el entendido de que corresponde a un politica publica que se ha
impulsado a partir de las Leyes de Presupuestos respectivas.

Para efectos de simplificar la exposicion, tomando en cuenta la ley N° 20.798,
referida al presupuesto del afio 2015, son beneficiarios de la beca aquellos
estudiantes que se matriculen en primer afio de una carrera técnica impartida por
un centro de formacion técnica, instituto profesional o universidad, o por una
carrera profesional impartida por alguin instituto. La beca cubre hasta un monto de
$600.000.- anuales. Pero, ademas, cubre hasta un maximo de 4.000 estudiantes
que habiendo egresado de ensefianza media a partir del afio 2011 se encuentren
dentro de los mejores promedios de notas de su promocion, por un monto total de
$800.000.- anuales.

En cuanto a los requisitos para acceder a la beca, el estudiante debe cumplir con

las siguientes exigencias:

a. La institucidon educacional debe poseer acreditacién vigente de
conformidad a la ley N° 20.129 al 31 de diciembre de 2014 o que haya sido
eximida del requisito de acreditacién institucional por el Ministeric de
Educacién para el afio 2015, dependiendo de porcentaje de retencidén de
los estudiantes.

b. El estudiante debe pertenecer socioecondémicamente a los deciles 1 al 7. _

C. E! Estudiante poseé un promedio de notas de Ensefianza Media igual o

superior a 5,0.

Destacamos el hecho de que cada Ley de Presupuestos ha establecido los
requisitos para el otorgamiento de esta beca, lo que es demostrativo de que, junfo
con otras ayudas otorgadas en materia educacional, ha sido este cuerpo legal el
gue ha procedido a regular los diversos aspectos cuestionados por los

requirentes.

Las modificaciones introducidas a la Beca por esta glosa, no dicen relacion con la
totalidad de montos que se entregan mediante esta ayuda estudiantil, sino que
exclusivamente para el caso de los estudiantes que provengan de los hogares
pertenecientes a los primeros cinco deciles de menores ingresos del pais, en cuyo
caso la beca ascenderd a un monto de $700.000.- anuales, en la medida que las

instituciones que se matriculen cuenten con:

a. Acreditacién vigente de conformidad a la ley N° 20.129, y

* Presupuesto Ministerio de Educacién, Educacion Superior (01), partida 09, capitulo 01, programa 30.
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b. Manifestar voluntad de constituirse en personas juridicas sin fines de lucro,
antes del 22 de diciembre de 2015 y efectuarlo en la forma que una ley

dictada para dicho efecto asf lo establezca.

Las nuevas modificaciones a la Beca no innovan en cuanto a la exigencia de
requisitos. Durante afios se ha exigido para los mismos beneficiarios que la
institucién educacional en que se matriculen se encuentre acreditada, lo que
hasta ahora no ha sido reparado por lo requirentes, ni en la actualidad ni en el
pasado, por consiguiente, se advierte una notoria inconsistencia ya que existirian,
a su juicio, exigencias que podrian, y otras no, contenerse en la Ley de
Presupuestos.

4. Glosa 04, en la partida 09, capitulo 03, programa 01, relativa a‘ la
Asignacién 001 del item 03 del Subtitulo 24, referida al deber de informar
de la Agencia de Calidad de la Educacidn

La glosa impugnada dispone que: “Los resultados de las mediciones que se

realicen por esta asignacion y de aquellas que, habiendo sido rendidas no hayan |
sido difundidas a la fecha de publicacion de esta ley, sélo podran informarse en
cifras agregadas de caracter nacional, regional, provincial o comunal referidas a la
totalidad de los establecimientos educacionales para el nivel y territorio de que se
trate y en informes especificos dirigidos a cada establecimiento que consigne los

contenidos deficitarios respectivos.”.

Esta glosa es idéntica a la contenida en la Ley de Presupuestos vigente, y muy

similar a la de los presupuestos de los afios 2013 y 2014.

De todas las glosas expuestas, impugnadas por los requirentes, sélo la 05 es
cuestionada en cuanto al fondo. El resto de ellas unicamente se impugna por

razones formales.
5. Corolarios

a. La glosa 05 impugnada establece un régimen para el acceso gratuito a la
educacién superior. Los requirentes, sin embargo, impugnan
selectivamente sus partes, desdibujando la opcidn del legislador. Sélo esta
glosa es cuestionada por razones de fondo en subsidio. Todas las demas
lo son por razones de forma.

b. Asi, aungue no atacan los criterios de focalizacion del gasto ni el hecho de
que las transferencias van directamente a las instituciones de educacion

superior, si impugnan los criterios de calidad de éstas y los limites que
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apuntan a la racionalidad del gasto, como el empleo de un arancel
regulado y de un limite a la apertura de nuevas matriculas, al igual que el
caracter voluntario de las cargas.

c. Con ello, los requirentes ignoran la interrelacién entre las diversas partes
de la norma, alterando su operatoria. Los requirentes buscan eliminar de la
norma unicamente lo que depende de la voluntad de la institucion de
educacion superior de adscribir a un régimen de calidad.

d. Tan evidente es su incomprension de la politica que pretenden eliminar
precisamente el requisito esencial de la misma: que las instituciones de
educacion superior no cobren arancel ni matricula a los estudiantes.

e. La glosa referida a la Beca Nuevo Milenio establece para el caso de los
estudiantes que provengan de los hogares pertenecientes a los primeros
cinco deciles de menores ingresos del pais, que la beca ascendera a un
monto de $700.000.- anuales, en la medida que las instituciones que se
matriculen cuenten con: acreditacion vigente de conformidad a la ley N°
20.129, y manifestar voluntad de constituirse en personas juridicas sin
fines de lucro, antes del 22 de diciembre de 2015, y efectuarlo en la forma
que una ley dictada para dicho efecto asi lo establezca.

f. La glosa referida a la ejecucion de gastos de la Agencia de Calidad de la
Educacion, regula un deber de informar sobre las evaluaciones de
aprendizaje que implemente. Esta no es una innovacién en la materia, por
cuanto es idéntica a la contenida en la Ley de Presupuestos vigente para
el presente afo. Incluso, no se aparta diametralmente del contenido de las

glosas reSpectivas de los afios 2013 y 2014.

lll. LA ACOTADA COMPETENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL: LO
QUE NO ESTA EN DISPUTA EN AUTOS

Como se expone en este acapite, el objeto del presente litigio constitucional es
acotado: se limita al ambito de competencia especifica dado por el contenido del
requerimiento™. Ademas, se analizan los limites al pronunciamiento del T.ribunal
Constitucional en esta materia, con especial consideracion a asuntos
presupuestarios y financieros, como ocurre en el presente caso. Enseguida, se
deja establecido que no se impugnan ni estan en duda los precedentes del

Tribunal Constitucional sobre inclusion educativa.

14 Este principio ha sido reconocido de forma solida y sisternatica en la jurisprudencia del Tribunal. Véase: STC Roles
N°s 1130; 588; 741; 1204, 2265; 473; 517; 535; 608; 1463.
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1. No se discute en términos generales la idoneidad de la Ley de
Presupuestos

En primer lugar, cabe hacer presente que no estad en discusion en autos — ni
puede estarlo- la idoneidad de la Ley de Presupuestos para configurar politicas. El
requerimiento enjuicia la supuesta inconstitucionalidad de determinados aspectos
de las glosas de la Ley de Presupuestos para el afio 2016, pero no la totalidad de
ellas. '

Si bien la Ley de Presupuestos posee caracteristicas especiales, éstas no alteran
su naturaleza de ley. En este sentido, mientras se atenga al contenido establecido
en la Constitucion Politica de la Republica, se tramite de acuerdo a ésta y no
modifique normas permanentes, la Ley de Presupuestos podra introducir politicas
publicas vinculadas a los gastos de los 6rganos del Estado y la forma de ejecutar
los mismos.

La fijacion de gastos no limita su capacidad de eficiencia legislativa. En este
sentido, este lExcmo. Tribunal ha manifestado su concordancia con el hecho de
que mediante ella se puedan introducir herramientas con el fin de satisfacer las

necesidades publicas de la poblacion'®.

Asi también, la doctrina ha sostehido que ésta constituye un instrumento vital
para organizar y priorizar los ingresos y gastos, estructurando las politicas
publicas®.

Esta capacidad de la Ley de Presupuestos de delinear la respuesta del Ejecutivo
frente a situaciones a las cuales es imperativo hacerles frente, constituye una de
las grandes ventajas que posee dicha herramienta democratica. De esta forma,
mediante las glosas impugnadas podemos regular como se ejecutaran los
recursos asociados a la gratuidad de la educacién superior, lo cual, ademas,
permite evaluar anualmente la evolucién de las politicas publicas, dada su

acotada vigencia.

5 STC N° 254, . 18. En este sentido: “Que, el principio de legalidad aplicado a la Ley de Presupuestos requiere de
una interpretacién constitucional fiexible, racional y dgica ya que este instrumente, aunque formalmente es una ley,
reline caracteristicas que |le dan una categoria especial en el ordenamiento juridico. Es, en definitiva, la herramienta
con que cuenta el Estado para satisfacer gran parte de las necesidades publicas.

La diversidad de situaciones gue pueden presentarse en [a ejecucion de la Ley de Presupuestos imposibilitan una
previsién total por parte del legislador. En efecto, lo complejo y dindmico no puede regularse integramente con
anticipacién, ni puede tampoco su normativa reducirse a esquemas interpretativos aprioristicos.

En esta contingencia, el otorgamiento al Ejecutivo de facultades de ejecucién resulta inevitable para el buen
funcionamiento de la actividad estatal. .

Si no se reconociere al 6rgano administrativo la posibilidad de accidn directa, la Ley de Presupuestos quedaria
cangelada y sin operatividad. Con razon se sostiene en la doctrina de que el Ejecutivo es el érgano estatal encargado
de instrumentar y efectivizar la ley.”

'® GOMEZ, Gastdn en PALLAVICINI, Julio. “Derecho Pdblice Financiero™, p. 6. Santiago. Thomson Reuters, 2015.
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De esta forma, y tal como ha sostenido este Tribunal, la Ley de Presupuestos

constituye uno de los principales instrumentos de politica econémica’”.

La introduccion de politicas publicas mediante la Ley de Presupuestos no
constituye innovacion, sino una reiterada practica legislativa. Esto se aprecia en
los numerosos precedentes de politicas publicas cuyo detalle se ha desarrollado

en las glosas, las cuales seran expuestas a continuacion.

La Ley de Presupuestos constituye el Plan Politico anual de Gobierno, en sus
aspectos financieros. De modo que es de su naturaleza delinear alli las politicas

publicas que se pretenden llevar adelante y que suponen gastos.

En tanto instrumento de politica econdmica que posee la Ley de Presupuestos, a

continuacién detallamos una serie de ejemplos que dan cuenta de lo anterior.

a. Ingreso Etico Familiar

-Durante el gobierno del expresidente Sebastian Pifiera se dicté la ley N°
20.595, de 2012, que crea el Ingreso Etico Familiar, establece bonos y
transferencias condicionadas para las familias de pobreza extrema y crea

Subsidio al Empleo de la Mujer.

En forma previa a la consagracion permanente del Ingreso Etico Familiar,
este beneficio fue creado y regulado en la Ley de Presupuestos para 2011,
la que contemplaba la asignacién denominada "Programa Bonificacion al

Ingreso Etico Familiar", con un monto asociado de M$ 64.046.000.- (201 1),

y su glosa 08", la que contemplaba los requisitos de ejecucion de los

7 STC N* 1867, c. 28, inciso primero. En este sentido: “En primer lugar, el presupuesto es una ley; una ley especial;
pero es mucho mas que una ley. Es uno de los principales instrumentos de politica econdmica que tiene un gobierno.
Por de pronto, porgue en él se delinean los ingresos y gastos de los drganos del Estado para un afio calendario. Ello
revela un programa de accién y orienta conductas econémicas. Enseguida, porque es una enome cantidad de
recursos; que en la actualidad supera los 50 mil millones de délares; ello equivale a practicamente un cuarto del PGB
del pais. Ademas, el gasto plblico implica materializar obras (hospitales, caminos, carceles, viviendas sociales);
realizar prestaciones en salud, educacién; pagar subsidios, subvenciones, remuneraciones, devolucién de impuestos,
efc. Esta Magistratura ha sefialado que es una herramienta con gue cuenta el Estado para satisfacer gran parte de las
necesidades publicas (STC 254/97). Asimismo, es un complejo mecanismo que armoniza la recaudacion y el gasto,
es decir, el retiro de dinero de la economia (los ingresos que lo componen) v la reinsercién del mismo via gasto
piblico.”.

8 Glosa 08: "Con cargo a estos recursos, se implementara a partir del mes de abril del 2011, una bonificacidn
extraordinaria que formara parte integrante de las prestaciones del Sistema de Proteccién Social “Chile Sofidario”,
esiablecido por fa Ley N° 19.948. En el futuro, dichos recursos se regirdn por la ley que asi lo determine.

Las bonificaciones seran destinadas a familias que a partir del 31 de marzo del afic 2011 y durante dicho afio formen
parte del Programa Chile Solidario y se encuentren en situacion de extrema pobreza. El umbral de la extremia pobreza
corresponde a la medida oficial utilizada por el Ministerio de Planificacién en la Encuesta Casen del aiio 2009. Estas
bonificaciones comenzaran a pagarse gradualmente en el mes de abril de 2011.

El pago de estos beneficios sera realizado a través del Instituto de Prevision Social.

Un panel de expertos entregara recomendaciones técnicas sobre los criterios que se aplicaran para el otorgamiento
de la bonificacién, hard un seguimiento sobre la operacion de esta bonificacién e informara trimestraimente a la
Comision Especial Mixta de Presupuestos. Mediante criterios objetivos, a través de un decreto supremo expedido por
el Ministerio de Planificacion y suscrito ademas por el Ministro de Hacienda, se regulara el pago de la bonificacién, su
periodicidad y demas normas necesarias para la implementacion, aplicacién y evaluacion de! programa.

E! Ministerio de Planificacion informara trimestralmente a la Comision Especial Mixta de Presupuestos sobre la
entrega de este bono extraordinario, asi como de todos los gastos incurridos, con cargos a estos recursos, en relacion
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recursos y delegaba en decreto del Ministerio de Planificacion la demas
reglamentacion. En virtud de la delegacion mencionada, se dicté el decreto
N°® 29, de 2011, del Ministerio de Planificacién, suscrito ademas por el
Ministro de Hacienda.

b. Ley que "Crea Fondo Concursable de Apoyo directo al Adulto Mayor"

El expresidente Pifiera definié como uno de los ejes prioritarios de accion
en su gobierno el trabajo relacionado con las tematicas de envejecimiento
y vejez, encargando especi'almentera Servicio Nacional del Adulio Mayor
(SENAMA), a través del Ministerio de Desarrolio Social, el impulso de

Politicas Publicas para las personas mayores.

Asi, se cred la Politica Integral de Envejecimiento Positivo, en primer lugar,
en forma provisoria, a través de las Leyes de Presupuestos, para luego
iniciar la’ tramitacién de un proyecto de ley que estableciera estos

beneficios y su regulacion en forma permanente.

Por lo anterior, con el objeto de adelantar la implementacion de esta
politica, la ley de presupuesto para el afio 2013 incorporé 3 asignhaciones
con sus respectivas glosas, las que regulan la forma de acceder a los
recursos, delegando en reglamentos el detalle mas especifico de cada

Programa:
. Programa "Fondo Subsidio ELEAM" (M$ 6.201.166.-) Glosa 10'°.

. Programa de "Cuidados Domiciliarios"” (M$ 177.811.-) Glosa 11%°.

a la contratacién de personal y ofros gastos administrativos de implementacién del mismo, les que no podran exceder
el 8% de los recursos asignados.

Con el objeto de implementar esta bonificacién, el Ministerio de Planificacién estara facultado para acceder a la
informacion que se disponga en ef Sistema de Infermacion de Datos Previsionales establecido en la -ley N°
20.255 y aguella que le proporcicnen otros organismeos plblicos. Asimismo, respecto de los requerimientos sobre
infermacién amparada por la reserva  establecida en el articulo 35 del Codigo Tributario, el Ministerio de
Planificacién sélo podra solicitar al Servicio de Impuestos Internos informacidn relativa a los ingresos de las personas
que sea indispensable para verificar |a elegibilidad en el acceso a la bonificacion. £l Servicio de Impuestos intemos
informard, en el ambito de su competencia, de acuerdo a los antecedentes que consten en sus registros para el uso
de sus funciones propias. El persanal de Ministerio de Planificacién que tome conocimiento de las informaciones
antes indicadas quedaran obligados conforme a lo dispuesto articulo 56 de la ley N° 20.255 y el articulo 35 del
Cadigo Tributario, segun comesponda.”

'® Glosa 10: "Con cargo a estos recursos, se ejecutara el Fondo Concursable para Establecimientos de Larga Estadia
para Adultos Mayores. Los criterios, procedimientos de asignacion de recursos, de seleccién de beneficiarios,
mecanismos, condiciones y demas normas necesarias para la ejecucion y supervision de esta asignacion se
estableceran en un Decreto Supremo, dictade por el Ministerio de Desarrollo Social, que debera contar con {a visacion
de la Direccion de Presupuestos y sera remitido a la Comision Especial Mixta de Presupuestos, a mas tardar, el 31 de
marzo de 2013.

Para acceder a este fondo concursable, las instituciones gque postulen y cumplan los requisitos deberan acreditar que
los adultos mayores residentes o postulantes a &l se encuentren en situacién de vulnerabilidad.

La transferencia de estos recursos se efectuara mediante convenios que se celebren con organismos del Gobierno
Central, los que no s& incororaran en sus respectivos presupuestos, instituciones plblicas, incluidas las
Municipalidades, Corporaciones Municipales o instituciones privadas sin fines de ucro.

En dichos convenios se estipularan las acciones a desarrollar y los demas procedimientos y modalidades que se
consideren necesarias, los que podran suscribirse una vez publicado el decreto respectivo.

Del total de los recursos del programa, podra destinarse hasta $ 45.276 miles, para gastos relacionados con su
administracion, incluido personal, de los cuales 4 contaran con la calidad de agentes publicos.”
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. Programa "Centros Diurnos del Aduito Mayor" (M$ 740.880.-) Glosa
1.

En virtud de [a delegacion mencionada, el programa "Fondo Subsidio
ELEAM" se rige por medio del decreto N°15, de 2013, del Ministerio de

Desarrollo Social.

Estos programas siguen incorporados en las Leyes de Presupuestos,
mientras se tramita el Proyecto de Ley que "Crea Fondo Concursable de
Apoyo directo al Adulto Mayor”, ingresado al Congreso Nacional el 19 de
noviembre de 2013, y en segundo tramite constitucional ante el Senado
desde el 14 de octubre de 2015.

c. Becas de Educacién Superior

Por otra parte, debe tenerse presenté que el sistema de Becas de
Educacién Superior fue creado el afio 1991, en la Ley de Presupuestos a
través de la incorporacion de la Asignacion 09.30.01.25.33.031, “Fondo de
Becas y desarrollo de Educacion Superior”.

Esta contemplaba el beneficio sélo para las instituciones de educacién
superior del CRUCH, cuya regulacién se delegaba en un reglamento. Los

recursos eran distribuidos mediante decreto del Ministerio de Educacién.

En afios posteriores?', si bien se fueron creando distintos tipos de becas para
diferentes tipos de alumnos e instituciones, se mantuvo un porcentaje de
recursos exclusivos para las instituciones del CRUCH, lo que quedé regulado

en las respectivas glosas.

Para el afio 2015, el monto a distribuir ascendié a M$513.853.558.

2 Glosa 11; "La transferencia de estos recursos se efectuara sobre la base de los convenios que suscriba SENAMA y
los organismos ejecutores, en las que se estipulardn las acciones a desarrollar y los demas procedimientos y
modalidades que considere necesarias. Con cargo a estos recursos, también se podran celebrar convenios con
organismos del Gobierno Central, los que no se incorporardn en sus respectivos presupuestos, e instituciones
privadas sin fines de lucro.

% Glosa 02 de la Ley de Presupuestos para el afio 1999: “Incluye $14.429.615 miles para el programa de becas de
matricula que serd reguiado por decrefo supremo del Ministeric de Educacion suscrito, ademés, por el Ministro de
Hacienda, que debers dictarse antes del 31 de diciembre de 1998, Su distribucidn entre las instituciones de educacidn
superior referida en e} articulo 1° del D.F.L. (Ed.} N° 4 de 1981 se efectuara antes del 31 de marzo de 1999. Para la
seleccion de los alumnos beneficiarios de este programa debera considerarse el nivel socioecondmico del alumno y
su rendimiente académico. A lo menos $2.462.000 miles se asignaradn a estudiantes meritorios que hayan egresado
de establecimientos de ensefanza media subvencionados y que se matriculen en las instituciones mencionadas o en
instituciones de educacion superior privadas que hayan alcanzado la plena autonomia. Ademas, se consideraran
$500.000 miles que se destinaran a esfudiantes hijos de profesionales de la educacién que se desempefien en
establecimientos educacionales regidos por el D.F.L. (Ed.) N° 2, de 1996, y por el decreto ley N° 3.166, de 1980 de
acuerde a los requisitos y demas condiciones que se establezcan en el reglamento.”,
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d. Becas de Mantencién para Educacion Superior (BAES) (JUNAEB)

El afio 2006, en la Ley de Presupuestos se crearon, a través de la
incorporacién de la Asignacién 09.09.03.24.01.252 y su glosa 08%, las
Becas de Mantencion para la Educacién Superior, y se mantienen

anualmente a través de las distintas Leyes de Presupuestos.

La glosa delega en un reglamento los beneficiarios y sus requisitos,
reservando un porcentaje de recursos en forma directa a las universidades
del CRUCH.

e.  FONDEF (CONICYT)

El afio 1992, a través de la incorporacidn de la Asignacidén
09.08.01.25.33.030 en la Ley de Presupuestos, con su respectiva glosa, se
cred el “Fondo de Fomento Ciencia y Tecnologia”, sin que exista una ley

permanente que lo haya consagrado posteriormente.®

La asignacion de los recursos se ejecutaba de acuerdo a las condiciones
que se establezcan en un convenio entre CONYCIT y el Ministerio de
Economia. Luego, se dicté un reglamento para determinar dichas

condiciones.

Este fondo también considera un monto determinado de recursos

exclusivos para proyectos de universidades del CRUCH.

f. Becas Chile (al Exterior)

El afio 2009 se cred el programa denominado “Becas Bicentenario de
Postgrado”, inicialimente como un Programa Presupuestario en la
Subsecretaria de Educacion, a traves de la Asignacion 09.01.32 y su glosa

02?*. Posteriormente se trasladé al presupuesto de CONICYT en la

2 “Glosa 08. Mediante Decreto del Ministerio de Educacion, con la visacién de la Direccidn de presupuesto, se

"determinaran el numero de beneficiarios, la forma en gue seran seleccionados, las condiciones y la modalidad de

operacion del programa y el monto mensual del beneficio para cada becado. Hasta $588.672 miles podran entregarse
directamente a universidades del articulo 1° del D.F.L. {ed} N° 4, de 1981, para proporcicnar ayuda alimenticia a
estudiantes que recibian este beneficio el ano 2005.” .

2 Glosa 07 de la Ley de Presupuestos para el afic 1999: “Estos recursos se adjudicaran a fravés de un sistema de
concurso, a personas juridicas nacicnales, sin fines de lucro, que realicen actividades cientificas y tecnoldgicas. Los
criterios y procedimientos de seleccion de los proyectos y las obligaciones que deban cumplir los adjudicatarios de los
mismos, el destino de los bienes adquiridos con ellos y demas condiciones para el funcionamiento del FONDEF, se
estableceran por decreto supremo del Ministerio de Educacion, suscrito ademas por el Minisiro de Hacienda, que se
dictara antes dei 31 de Enero de 1993. En 1999 los proyectos nuevos que se aprueben con cargo al Fondo no podran
significar en total un compromiso de gasto superior a $7.935.738 miles durante el periodo de su ejecucién.”.

% 'Glosa 02. Mediante Decreto del Ministerio de Educacion, dictado antes del 31 de diciembre de 2008, con la
visacién del Ministerio de Hacienda, se determinaran las caracteristicas de las Becas que se financiaran con este
itemn, entre otras: los tipos de estudio gue podra financiar este beneficio, los requisitos para ser beneficiarios, la forma
en que serdn seleccionados, las condiciones y los montos de las becas y los demas beneficios de ellas, las
obligaciones a que estara sujeto el becario en el periodo de duracion de la beca, las garantias que resguarden el
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asignacion 09.08.01.24.01.230 y su glosa 08%° con el nombre de Becas
Chile.
Las glosas delegan en reglamento los detalles y condiciones para este
beneficio de becas al exterior, por lo que se dicté el Decreto Supremo N°
664, del Ministerio de Educaciéon, del 2008, con sus posteriores
modificaciones.
g. Liceos Bicentenario de Excelencia (Infraestructura Educacional)

El afio 2011 se creé la Asignacién 09.01.02.33.03.021 con su glosa 07°,
denominada “Liceos Bicentenario de Excelencia’. La glosa establece como
beneficiarios los sostenedores de establecimientos educacionales
subvencionados y que las condiciones de ejecucion de los recursos se
estableceran en convenios suscritos entre dichos sostenedores y el

Ministerio de Educacion.

Posteriormente, mediante resolucion del Ministro - de Educacion, se
regularon las caracteristicas para ser catalogado Liceo Bicentenario de
Excelencia: equipo directivo y docente de buen nivel, infraestructura
apropiada, mecanismos de seleccioén de sus alumnos, calidad del proyecto

educativo y ubicacién geografica.
h. Subvencion  para Prekinder (Programa de Subvenciones a
Establecimientos educacionales)

El afio 2001 se creé la Asignacion 09.20.01.25.31.260 con su glosa 047,
denominada “Subvencién de Educacién Parvularia Primer Nivel de

cumplimiento de sus obligaciones, las condiciones de prérrega, suspension y término de las becas, y los compromisos
con el pais al finalizarlas, Estos recursos seran transferidos a las instituciones y programas indicados en este item,
mediante convenios, [os que se someteran en todo a las normas y condiciones que se establezcan en gl decreto
sefialado en el parrafo anterior.”.

* sglosa 08. Estos recursos seran utilizados para financiar las nuevas becas de posgrade al extranjero que se
asignen durante el 2008, tal como establezca el convenio que se suscriba con el Ministerio de Educacion, y canforme
al reglamento respectivo. '

Con cargo a estos recursos podran ejecutarse todo tipo de gastos, incluidos en personal hasta por $ 500.000 miles.”.

% »Glosa 07. Con cargo a eskos recursos se podra financiar la construccion, reposicion, reparacion y ampliacién de
establecimientos educacionales, asi como la adquisicién de equipamiento y mobikiario, para los establecimientos
denominados Liceos Bicentenario de Excelencia.

Podran ser beneficiarics de estos recursos los sostenedores de los establecimientos educacionales regidos por el
Decreto con Fuerza de Ley N°2, de 1998,del Ministerio de Educacidn, y por el Decreto Ley N°3.186, de 1980.

Los sostenedores de los establecimientos educacionales beneficiados con estos recursos deberan suscribir un
convenio con el Ministerio de Educacién cuyas clausulas fijara éste.

Los inmuebles construidos y los bienes muebles gue se adquieran con carge a estos recursos ingresaran al
patrimonio del sostenedor y su destino y uso sera exclusivamente para fines educacionales.

La ejecucion de esta asignacién se efectuara de acuerdo a la Resolucidn N° 443, del Ministerio de Educacidn, de
2010, y sus modificaciones. Dichas modificacicnes deberan ser visadas por la Direccién de Presupuestos.”.

# sGlosa 04. Recursos para el pago, durante el afic 2001, de una subvencion para nifios de educacion parvularia de
primer nivel de transicién, que se pagara en el mismo monto y condiciones a las establecidas en el D.F.L. (Ed) N° 2,
de 1998, para el segundo nivel de transicién, en aquellas comunas gue se determine mediante decreto del Ministerio
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Transicion”, cuya glosa contempla la posibilidad de la subvencion al primer
nivel de transicion, en los mismos términos que los contemplados para el

segundo nivel.

La glosa fija inicialmente un nimero maximo de 30.000 alumnos, el que fue
incrementandose en las posteriores leyes de presupuesto, hasta que el
ano 2008 se incluyo definitivamente este beneficio en la Ley de de

Subvenciones Escolares.

i. En las glosas comunes de gobiernos regionales

Por ultimo, las glosas presupuestarias también son regularmente utilizadas
para la determinacion de las condiciones de ejecucién de recursos a nivel

de gobiernos regionales.

Asi, por ejemplo, la glosa 02, comdn para los programas de inversion de
los gobiernos. regionales, numeral 2.1?% autoriza subvencionar actividades
culturales, deportivas, del programa Elige Vivir Sano, de seguridad
ciudadana, de caracter social y de rehabilitacion de drogas, que realicen
municipalidades, otras entidades publicas o instituciones privadas sin fines
de lucro. La misma glosa establece procedimientos y requisitos para

acceder a estas subvenciones.

de Educacion, en el cual se incluiran el nimero de subvenciones respectivas, las que no podran exceder de un fotal
de 30.000. En el caso que los establecimientos educacionales de comunas o sectores comunales no tuvieran la
capacidad para atender el nimero de nifios que se hubiese fijado, el Ministerio de Educacién, mediante decreto
visado por ¢l Ministerio de Hacienda, podra otorgar la misma subvencidn a la Junta Nacional de Jardines Infantiles y a
la Fundacion INTEGRA, en las mismas condiciones establecidas en el inciso anterior, para la atencion de nifios del
primer nivel de transicion.”

s Ley de Presupuestos para el afio 2015. “2.1. Los gobiernos regionales podran destinar hasta un 6% del total de sus
recursos consultados en la presente Ley aprobada por el Congreso Nacional a subvencionar las actividades
cuiturales, deportivas y del Programa Elige Vivir Sano, de seguridad ciudadana, de carécter social y de rehabilitacion
de drogas, que efectien las municipalidades, otras entidades piblicas y/o instituciones privadas sin fines de lucro. Las
instituciones privadas sin fines de lucro podrén ser beneficiarias de estos recursos siempre que al momento de
postular tengan una personalidad juridica vigente no inferior a 2 afios. Asimismo, con estos recursos podran entregar
subsidios para el funcionamiento de los teatros municipales o regionales que operen en la region. Los recursos que se
transfieran a las entidades publicas sefialadas no se incorporaran a sus presupuestos, sin pefjuicio de lo cual deberan
rendir cuenta de su utilizacion a la Contraloria General de la Republica. La asignacion de estos recursos a actividades
especificas se efectuara en forma transparente y competitiva, para lo cual el Gobierno Regional respective debera
disponer mediante Resolucién, los instructivos que considere necesarios, donde, entre otros, se establezcan los
plazos de postulacién y los criterios con que dichas postulaciones seran analizadas. En cada Gobierno Regional se
constituird un comité resolutivo, para cada tipologia de actividad que se someta a concurso, que resolvera a partir de
la evaluacién efectuada por el Gobierno Regional a las postulaciones recibidas. Estos comités resolufivos estardn
integrados por funcionarios plblicos, donde se debera incluir al menos uno de ofra institucion puablica relacionada con
la tipologia especifica de que trate el comité, designados por acuerdo del Consejo Regional respectivo. Quedardn
excluidos de estos procedimientos los recursos que se destinen al funcionamiento de los teatros regionales o
municipales, a las actividades de caracter social que se aprueben a instifuciones privadas sin fines de lucro y a
aquellas actividades culturales de caracter regional que haya decidido ejecutar directamente el Gobierno Regional. En
el caso de las actividades relacionadas con seguridad ciudadana los instructivos deberdn considerar las origntaciones
que al efecto imparta !a Subsecretaria de Prevencion del Delito. Tratandose de nuevos proyectos de cdmaras de
televigilancia ubicadas en espacios plblicos, estos deberan contemplar la coordinacién de su operacion con ctros
proyectos existentes en las cercanias. En el caso de las actividades culturales, los instructivos podran considerar las
orientaciones que emanen de Ia Politica Cultural Regional aprobada por cada Consejo Regional de la Cultura y las
Artes. La Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrative, remitira, 30 dias después de terminade cada
trimestre, informacion consolidada de todas las regiones 124 respecto al uso de estos recursos, la que, en el mismo
plazo, debera ser publicada en su pagina web. Asimismo, cada Gobierno Regional debera publicar en su respectiva
pagina web la informacion correspondiente a su regién;”. -
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En la misma glosa, su numeral 2.2%° autoriza pago de subsidios a la
operacién de sistemas de autogeneracion de energla, reconocidos por la
Subsecretaria de Energia, institucion que, ademas, debe determinar el
monto del subsidio; y en el numeral 2.3* se autoriza a los gobiernos
regionales para otorgar subsidios a las municipalidades u otras entidades
publicas, para la mantencion de parques o jardines botanicos, y para

contribuir al sistema de operacién de rellenos sanitarios.

Por su parte, en la .glosa 01°' de Programas de Desarrollo Local se
mandata a la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrétivo, para
transferir recursos a municipalidades que realizan mediante empresas
externas los servicio de recoleccién y transporte de residuos solidos, y de
barrido de calles; estas municipalidades deberan transferir dichos recursos
a las mencionadas empresas, las que a su vez deberan destinarlos

exclusivamente a sus frabajadores.

En glosa 02% del mismo programa anterior, se autoriza la transferencia de
recursos a municipalidades para controlar la reproduccion y situacion

# | ey de Presupuestos para el afio 2015. “2.2. Subsidios para la operacion de sistemas de autogeneracién de
energia, reconocidos por la Subsecretaria de Energia, institucion que debera determinar el monto del subsidio;”.

® Ley de Presupuestos para el afio' 2015. *2.3. Subsidios a los municipios u ofras entidades plblicas para: a) la
mankencién de parques y/o jardines botanicos; b) administracion de las areas marinas y costeras profegidas de
muiltiples usos que les hayan sido concesionadas; ¢) contribuir al sistema de operacion de rellenos sanitarios y d)
operacion de un sistema de bicicletas pdblicas, incluidos estacionamientos de larga estadia. Con tal objeto los
gobiemos regionales podran comprometer los recursos correspondientes, con cargo a este presupuesto y al que se
les apruebe en las anualidades siguientes;”.

* Ley de Presupuestos para el afio 2015. “Glosa 01. Estes recursos seran distribuidos entre las municipalidades del
pafs mediante una o mas rescluciones de la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo, de la siguiente
forma: a) $ 41.5608.790 miles en proporcion al numero de predios exentos del pago del impuesto territorial existentes
en cada comuna, en relacién al nimero total de predios exentos de dicho impuesto del pais. El monto correspondiente
a cada municipio se determinara sobre la base de la informacion disponible al segundo semestre del aio 2014, que al
efecto el Servicio de Impuestos Internos remita a esta Subsecretaria dentro de los diez primeros dias del mes de
diciembre del afic 2014. b) $ 15.691.066 miles para distribuir solo entre aquellas municipalidades que informen que
efectian, en forma externalizada, completa o parcialmente, el servicio de reco- 89 leccidn y/o transporte de residuos
sélidos domiciliarios y/o servicio de barride de calles. Para ello, las municipalidades deberan comunicar a la
Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo, hasta el 28 de febrero de 2015, la informacion necesaria para
la distribucion de los recursos sefialados. Dicha comunicacién debera incluir la identificacién de las empresas
contratadas para la prestacién de los servicios indicados y de las personas contratadas por ellas al 31 de diciembre de
2014, para cumplir con esas tareas, precisando el nimero de horas semanales trabajadas y otros aniecedentes que
solicite dicha Subsecretaria. En base a la informacion recibida, la Subsecretaria dictara una Resolucion con el monto
correspondiente a cada municipie. Dicho monto se determinard, previa consolidacion de las personas contratadas
para estas funciones, dividiendo el monto citado al comienzo de este literal por el ndmero total consolidado de
trabajadores, multiplicado por el fotal de trabajadores determinado para cada municipio. Dichas municipalidades
transferirdn los citados recursos a las empresas proveedoras del servicio de recoleccidn y/o transporte de residucs
sélidos domiciliarios y/o servicio de barrido de calles, los que seran destinados por estas exclusivamente a sus
trabajadores, montos que no seran tributables ni imponibles.”.

*2 | ey de Presupuestos para el afio 2015, "Glosa 02. Estos recursos se destinaran a controlar la reproduccion y
sifuacion -sanitaria de la poblacion de perros y gatos, mediante programas de esterlizacion, vacunacion y
desparasitacion. Mediante Resolucién de esta Subsecretaria se podran transferir recursos a municipalidades, las que
a su vez podran efectuar estas actividades por administracién directa o externalizando estos servicios. Con cargo a
estos recurses se podra financiar insumos, materiales, equipamiento e infraestructura para la esterilizacion,
vacunacion, desparasitacion y otras prestaciones de tipo veterinaria. Con cargo a estos recursos se podran efectuar
los gastos de operacion que genere a esta Subsecretaria la ejecucion de este programa, hasta por un monto de
% 315.000 miles, Incluidos convenios con personas -naturales, las que podran tener la calidad. de agentes plblicos
para todos los efectos legales, conforme a lo que se establezca en los respectivos contratos. Podran financiarse
gastos asociados al monitoreo, control y evaluacién del programa, incluyendo gastos en personal. Para estos efectos
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sanitaria de la poblacion de perros 'y gatos, mediante programas de
esterilizacion, desparasitacion y vacunacion.

De esta forma, y en base a lo sostenido, queremos hacer presente que la
impugnacién de los requirentés da cuenta de desacuerdos puntuales respecto de
las glosas objetadas%, pero estos no impugnan la totalidad del contenido de las
glosas. Por lo cual, al impugnarlas parcialmente, dan por sentado que la
introduccion de la politica publica, referida al programa de financiamiento gratuito
para la educacién superior, puede contemplarse en una glosa de la Ley de

Presupuestos.

Asi, esta practica legislativa, de la esencia de la Ley de Presupuestos, no
constituye uno de los elementos en entre dicho en autos, escapando a la

competencia de este Excelentisimo Tribunal.

2. Los limites a la decisién del Tribunal Constitucional: no puede ser un

legislador positivo

En segundo lugar, cabe precisar que la decision que el Excmo. Tribunal
Constitucional adopte en el presente requerimiento, no puede ir mas alla de su

esfera de competencias.

Como es bien sabido, el Excmo. Tribunal Constitucional opera como un

“legislador negative™*, por cuanto su funcion se encuentra limitada a la

eliminacién de normas del ordenamiento juridico por ser contrarias a la

se podran transferir parte de estos recursos al programa 01 de esta Subsecretaria. Se podran celebrar convenios con
enfidades publicas v privadas sin fines de lucro para el financiamiento de actividades con fines educacionales,
capacitacién y participacion ciudadana en o relativo a la tenencia responsable de mascotas. La Subsecretaria debera
informar trimestralmente, dentro de los freinta dias siguientes al término del trimestre respectivo, a la Comision
Especial Mixta de Presupuestos, respecto de los convenios celebrados con municipios y con entidades publicas o
privadas sin fines de lucro, para la ejecucion de este programa. El informe del primer trimestre debera incluir, ademas,
la informacién de los municipios beneficiarios de este programa el afic 2014.”. ‘

* En el caso de la glosa 04, en primer lugar, se objeta $6lo su letra ¢ v, es mas, especificamente |a parte relativa a la
manifestacion de la voluntad de las instituciones para convertirse en personas juridicas sin fines de lucro. En segunda
lugar, se cuestiona el parrafo tercerg, en cuanto a la publicidad de los resultados de las evaluaciones hechas por la
Agencia de Galidad de Educacion.

En la glosa 05, tampoco se objeta la totalidad, sino la letra €) del parrafo segundo, que establece que para ser
beneficiarios de la gratuidad, los alumnos deberan matricularse en las universidades calificadas, las cuales deberan
celebrar un convenio. Asimismo, se cuestiona el parrafo tercero, en cuanto determina las instituciones educacicnales
que seran parte del sistema de gratuidad en la educacidn superior. En el parrafo cuarto se critica que las instituciones
deban manifestar la voluntad de adherirse al sistema. En tanfo en los parrafos quinto y sexto, se critica que se
establezcan los mecanismos para calcular los recursos que recibiran las instituciones. Asimismo, en el parrafo
séptimo se objeta el limite que se impone a la cantidad de estudiantes nuevos por programas de estudios. Finalmente,
en el parrafo octavo se cuestiona gque se establezca que los efectos del incumplimientc de las nommas se
determinaran mediante reglamento.

Por lltime, se objeta la parte de la glosa 19 gue determina que los institutos profesionales y los centros de formacidn
técnica podran constituirse como personas juridicas sin fines de lucro a fin de ser parte del sistema de gratuidad.

¥ Tal como sefiala Hans Kelsen, el Tribunal Constitucional opera “aplicando la constitucion a un hecho concreto de
produccidn legislativa y llegando a anular leyes anticonstitucionales no genera sino destruye una norma general, s
decir, pone el actus contrarius comespondiente a la produccion juridica, o sea, que (...) oficia de legislador negativo”
KELSEN, Hans.1995. ; Quién debe ser el defensar de la constitucion? Madrid, Tecnos.p. 37.
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Constitucion, pero no puede extenderse a la produccion de leyes, cuestion que

- compete exclusivamente al legislador.

Esto es en sumo relevante, pues sostener lo contrario implicaria desvirtuar el

disefio de competencias que nuestro sistema democratico establece. En el caso

- concreto, los requirentes pretenden que el Tribunal Constitucional dé a las glosas

de la Ley de Presupuestos impugnadas, un alcance distinto del que fue propuesto
por el Ejecutivo y aprobado por el Congreso, lo cual distorsionaria el rol del
Tribunal - Constitucional y, como veremos, presenta otros problemas

constitucionales.

La Constitucion Politica de la Republica y las leyes resguardan con especial celo
las materias relativas al Presupuesto de la Nacién, estableciendo reglas
especialisimas que delimitan las compeiencias de los sujetos y oérganos

involucrados.

La vulneracion de estas especiales caracteristicas conlleva necesariamente el
riesgo de alterar el regular funcicnamiento tanto de los érganos como de dichas
politicas, poniendo en riesgo la seriedad presupuestaria fiscal de la nacién, como

~se explicara a continuacion.

a. No puede vulnerarse la iniciativa exclusiva del Presidente de la

Republica en materia presupuestaria

El Tribunal Constitucional debe respetar el especial y detallado disefio de
competencias e iniciativa exclusiva que la- Constitucién Politica de la

Replublica reconoce al Presidente de la Republica.

La Constituciéon regula la Ley de Presupuestos de manera especial en

relacién a otras leyes.

LLa regulacién en detalle de |la Ley de Presupuestos no es caprichosa. En
efecto, obedece a una tendencia continua y permanente que, durante todo
el Siglo XX, intenté monopolizar la iniciativa legal en materia de gastos en
manos del Presidente de la Republica. Partiendo de la premisa de que fue
‘una Ley de Presupuestos el hecho que gatillé finalmente la guerra civil de
1891, una serie de reformas constitucionales fue disminuyéndose la
iniciativa de los parlamentarios en materia de gastos, siendo la
Constitucion de 1925 el primer texto constitucional que expresamente

prohibié al Congreso aprobar nuevos gastos o items en la Ley de
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Presupuestos, los que solo podian ser propuestos por el Presidente de la
Republica®.

En 1970, por su parte, se aprobd una nueva reforma constitucional en este
sentido, reservando a la iniciativa exclusiva del Presidente toda materia
que pudiera involucrar gastos, pues “[lja tendencia natural de quienes no

tienen la responsabilidad de la administracion es imponer mas gastos™®.

Con todos estos antecedentes, la discusion en materia de Ley de
Presupuestos al interior de la Comisién Constituyente no fue extensa, sino
gue se abocé a la manera de regular la prohibicién al Congreso de aprobar
nuevos gastos sin que éstos hubiesen sido presentados por el Presidente
de [a Republica. Finalmente, “se llegé a la conclusion de que era
conveniente prohibir terminantemente al Congreso todo tipo de iniciativa en
materia econémica, porque éste tiende, de manera inevitable, a crear
seudo financiamientos y los consiguientes problemas posteriores al
gobierno™. Como forma de establecer dicha limitacion, el inciso segundo
del articulo 67 dispone que “[e]l Congreso Nacional no podra aumentar ni
disminuir la estimacién de los ingresos; sélo podra reducir los gastos
contenidos en el proyecto de Ley de Presupuestos, salvo los que estén

establecidos por ley permanente”.

Mas aun, con la conviccién de que el problema en la fijacién de gastos es
técnico, el inciso tercero del articulo 67 dispone que “[l]a estimacion del
rendimiento de los recursos que consuita la Ley de Presupuestos y de los
nuevos que establezca cualquiera otra iniciativa de ley, correspondera
exclusivamente al Presidente, previo informe de los organismos técnicos
respectivos”. Esta disposicion busca que las estimaciones de gastos sean
lo mas exactas posibles, pues la Comision Constituyente temia que se
repitiera “una practica corriente en regimenes anteriores, en virtud de la
cual el Congreso hacia por su cuenta una estimacion de fondos rhuy

optimista y alejada de la realidad™®.

% Constitucion de 1925, articulo 45 inciso segundo.
*® STC Rol 2025, ©. 34, citando un discurso del Presidente Frei Montalva de 16 de enero de 1969.
3 STC Rol 2025, ¢. 37, citando a la comisionada sefiora Romo.

* Comisionado Ortizar en la sesion N° 394 de la Comision de Estudios de la Nueva Constitucion, de fecha 4 de julio
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Este excelentisimo Tribunal Constitucional ha reconocido la importancia de

la iniciativa exclusiva en oportunidades anteriores®®.

En efecto, el Tribunal acogié la tesis de que la eliminacién de un tope en el
subsidio post natal parental que iba a ser entregado, constituia una
vulneracion a la iniciativa exclusiva del Presidente de la Replblica en
materia de gastos, pues se cred un “nuevo subsidio, distinto y méas elevado

que el propuesto en la correspondiente iniciativa presidencial’*’.

Dicha interpretacién fue hecha valer en la discusién del proyecto de ley,
sefialando el entonces Senador Chadwick que “si la eliminacién del tope de
30 unidades de fomento significa un aumento del gasto, se trata de una
atribucién exclusiva del Presidente de la Replblica. Y es algo que hemos
respetado durante todos los afios de funcionamiento del Congreso

Nacional™*!.

Asimismo, S.S. Excelentisima ha reconocido que la iniciativa exclusiva del
Ejecutivo se extiende a todo el proceso de formacién de la ley, no sélo a su
presentacion®®, por lo que incluso en la instancia de requerimiento en la
que nos encontramos, no cabe aceptar que, mediante vias indirectas como
el presente requerimiento, se vulnere la Constitucién en esta materia.
Efectivamente, en caso que se aceptasen las pretensiones de los
requirentes y se modificaran las glosas impugnadas en dicho sentido, se
habrian vuinerado todos los medios de control que, durante un siglo, se

han construido en materia de presupuesto, a saber:

1. La estimacién de los gastos no habria sido realizada por los drganos
técnicos correspondientes. Peor aln, en este caso no habria siquiera una
estimacion de gastos, pues no ha sido acompaiiado por los requirentes
ningun documento en este sentido, lo que pone de manifiesto la flagrante
violacién al principio de la iniciativa exclusiva en el aumento de gastos en
[a Ley de Presupuestos.

% E| Tribunal Constitucional se ha pronunciado sobre la iniciativa exclusiva que tiene el Presidente de la Repblica en
relacién a la Ley de Presupuestos, sefialando que “[sjon inconstitucionales las glosas que frafen sobre materias que
sean parte de aquéllas que la CPR reserva de forma exclusiva a la iniciativa legisiativa del Presidente, por fratarse de
una incidencia de parfamentarios en una esfera de competencia que la CPR reserva de manera exclusiva al Ejecutivo”
STC 1867, cc. 17, 18 y 20.

0 STC N° 2025, c. 44.

*1 Intervencion del H. Senador Chadwick en la aprobacicn en particular del proyecto de ley, con facha 19 de mayo de

2 gTC N° 2025, ¢. 43
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2. Se aprobaria un nuevo gasto por parte del Congreso que no habria sido
propuesto por el Presidente de la Repulblica, lo que constituye una

contradiccion al claro tenor literal de la norma constitucional.

3. Como clara consecuencia de las dos vulneraciones anteriores, se
estaria contraviniendo la parte final del inciso cuarto del articulo 67 de la
Ley de Presupuestos, pues se estaria aprobando un nuevo gasto sin que
se hayan indicado, al mismo tiempo, las fuentes de recursos necesarios

para atender dicho gasto.

La pretension de los requirentes relativa a que el Tribunal Constitucional _
modifique las glosas impugnadas constituye un intento - subrepticio de
modificar la Ley de Presupuestos en un sentido determinado, excediendo

las atribuciones que al respecto les entrega la Constitucién.

Como sefialamos en la seccién anterior, la disposicién constitucional es
clara en sefalar que toda iniciativa legal en materia de gastos corresponde
a iniciativa exclusiva del Presidente de ‘la Republica, sea a través de

mensajes o indicaciones.

Dar lugar a la péticién de los requirentes implica necesariamente crear una
via encubierta para evadir las limitaciones que la propia Constitucién
Politica de la Republica ha impuesto a la intervencion de los
parlamentarios en la tramitacién de la Ley de Presu'puestos con el

propésito de resguardar la seriedad de la politica presupuestaria fiscal.

Al exceder sus competencias el Tribunal Constitucional podria poner

en entredicho la seriedad fiscal de nuestro pais

Por otra parte, y como consecuencia del intento de alterar la iniciativa
exclusiva del Presidente de la Republica en el calculo del gasto fiscal, se
pone en entredicho la necesaria certeza que debe existir respecto de los

gastos previstos en la Ley de Presupuestos.

La certeza réspecto del presupueéto de la nacién es justamente el
proposito que la Constitucion busca resguardar mediante el
“establecimiento de un procedimiento de tramitacion e'special de esta ley.
Como se seiiald, la Constitucion expresamente prevé que la estimacion de
los gastos solo corresponden al Presidente de la Repulblica y limita la

intervencién del Congreso Nacional a la sola posibilidad de reducirlos.
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El gasto comprendido en las glosas impugnadas se encuentra autorizado.
Como fue propuesto por el Ejecutivo, ese gasto abarca el financiamiento
de ciertas instituciones de educacién superior. El presente requerimiento
pretende dejar sin efecto los requisitos que deben cumplir dichas
instituciones para ser financiadas, ampliando el espectro de instituciones
mas allé de lo propuesto por el Ejecutivo y mas alla de lo aprobado por el
Congreso Nacional. Ante esta situacion, en que existen recursos limitados
ya definidos, la declaraciéon de inconstitucionalidad de los requisitos que
determinan qué instituciones seradn financiadas, pone al Ejecutivo en la
necesidad de emplear dichos medios de una forma distinta, por cuanto el
gasto ya se encuentra autorizado.

En este sentido, la manera indirecta mediante la cual los requirenies
pretenden evadir las limitaciones que les impone la iniciativa exclusiva
prescrita por la Constitucién, hace que la ejecucién del gasto autorizado se
vuelva incierto ya que se trata de un monto presupuestario fimitado, en
ninglin caso se podra financiar a todo el espectro de instituciones que
pretenden los requirentes.

Como ya se sefiald, declarar la inconstitucionalidad de las glosas
impugnadas tendria como efecto eliminar los requisitos exigidos para que
una institucion de Educacion Superior tenga la calidad de elegible. Esto
implica que se eliminaria la distincién entre instituciones elegibles vy
aquéllas que no cumplen con los requisitos necesarios, ampliando el
espectro de instituciones que podrian recibir financiamiento hasta limites

indeterminados.

Los recursos previstos en la Ley de Presupuestos de 20186 para financiar la
Educacidén Superior de los estudiantes mas vulnerables son, obviamente,
limitados. Ese limite viene dado justamente por la exigencia de ciertos
requisitos, que son los qué se pretende impugnaf mediante el
requerimiento interpuesto. Si esos recursos limitados no son suficientes
para financiar a todas las instituciones de Educacion Supe_rior, la glosa

inevitablemente se volvera ingjecutable.

El Tribunal Constitucional excederia sus competencias si actuara
como legislador positivo ‘
Que el Excmo. Tribunal Constitucional sélo pueda actuar como un

“legislador negativo” significa que sélo puede suprimir disposiciones por ser
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contrarias a la Constitucion, no puede producir una norma nueva. Esto

implica que tampoco puede dar un nuevo alcance a una norma, ya que
esto equivaldria a ejercer funciones legislativas. Particularmente, no puede

cambiar el gasto autorizado, aumentandolo o disminuyéndolo.

En el presente caso, por tanto, el Tribunal Constitucional no puede
proporcionar una via alternativa a la supresion de las glosas impugnadas,
no puede dar un nuevo alcance a las normas que han sido puestas en su
conocimiento. Es decir, mediante la declaracion de inconstitucionalidad de
las glosas impugnadas, no podria crearse un nuevo sistema de
financiamiento de [a Educacién Superior, por ejemplo, modificando el
universo de entidades elegibles. Esta es una tarea que corresponde de

manera privativa al Congreso Nacional.

Lo contrario significaria adoptar una decisién de politica publica mediante
el pronunciamiento del Excmo. Tribunal Constitucional, sacando Ia
discusion politica de su esfera propia en el Congreso para instalarla como
una cuestion de constitucionalidad ante el Tribunal Constitucional, lo que
implicaria que éste excederia el ambito de competencia que le ha

entregado la Constitucién.

3. No estan en juego los precedentes constitucionales sobre inclusion

En tercer lugar, cabe hacer presente que mas alia de los cuestionamientos de
mérito que se contienen en el requerimiento en contra de las glosas impugnadas,
resulta pertinente destacar que no es materia de esta controversia constitucional
la legitimidad del Estado de fijar requisitos para otorgar aportes destinados a un

fin especifico.

Muy por el contrario, los propios requirentes fundan sus alegatos sobre los

supuestos vicios de constitucionalidad de fondo partiendo de la base que es
perfectamente admisible que el legislador imponga requisitos para optar a los

aportes del Estado.

En otras palabras, los precedentes de este Excmo. Tribunal contenidos en las

sentencias roles N°° 2781 y 2787 no se encuentran bajo cuestionamiento, como |

se demostrara a continuacion.
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No se discute la idoneidad dellos requisitos para cumplir el mandato

constitucional

En reiteradas ocasiones en el requerimiento se sefiala que no se cuestiona
el establecimiento de condiciones, sino que éstas se apliquen sélo a un

grupo, generando una situacion, que a su juicio, serfa discriminatoria.

. Asi, por ejemplo sefialan que "tampoco se impugnan los criterios que
tienen como Unico fin precisar quiénes son las personas beneficiarias™*?; “la
imposicion de nuevas exigencias, a sélo un grupo especifico de
universidades constituye una discriminacién arbitraria™?; “establecer
requisitos adicionales de manera caprichosa y sin ninguna fundamentacion
objetiva, implicaria validar un trato discriminatorio y arbitrario hacia
estudiantes que se encuentran en igual situacion”*®. '

Lo que se cuestiona, entonces, en el proceso constitucional de autos es el
ambito de aplicacion de los requisitos y que se exima de éste a las
universidades pertenecientes al Consejo de Rectores, creando con ello una
situaciéon que estiman‘discriminatoria, en atencién a que a juicio de los
'requirentes no habrian fundamentos para no aplicar los mismos requisitos

a las universidades de! Consejo de Rectores.
No se cuestiona la constitucionalidad de la gratuidad

En el presente proceso constitucional tampoco se discute que las glosas
de gratuidad cuestionadas se enmarcan en el mandato constitucional de
asegurar el derecho a participar con igualdad de oportunidades en la vida
nacional (articuic 1°, inciso 5°, CPR), garantizando a jévenes
pertenecientes a los cinco primeros deciles de menores ingresos de la
poblacién el acceso gratuito a la educacion superior; ni se cuestiona que a |
través de la Ley de Presupuestos el legislador materialice su deber de
“fomentar la educacién en todos los niveles” (articulo 19 N° 10, inciso 6°,
CPR).

3 Requerimiento, p. 34.

* Requerimiento, p. 48.

% Requerimiento, p. 64.
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Por lo mismo, no se cuestiona que se establezcan requisitos
condicionando su obtencién. Lo que se cuestiona es que se exigen fales

requisitos a unas universidades y no a otras.

Es legitimo establecer condiciones para el otorgamiento de los
beneficios

Los precedentes del Tribunal Constitucional sobre esta materia han
reconocido que las ayudas del Estado no son regalos, sino donaciones
modales, por lo que resulta plenamente justificado que se condicionen al
cumplimiento de requisitos tanto para recibir los recursos como para su
obtencion®.

No puede perderse de vista que los fondos que se entregan son para
satisfacer un mandato constitucional y, por 1o mismo, no puede ser
indiferente al legislador que los fines perseguidos efectivamente se
alcancen, para lo cual es dable establecer condiciones y requisitos. En este
sentido, el Tribunal enfatizé que “al_ otorgar estos beneficios, el legislador
puede perfectamente establecer condiciones o requisitos para su obtencion
0 para su mantencion, a fin de lograr la finalidad publica que se busca
alcanzar con la transferencia. Ello implica, en ciertos casos, restricciones
justificadas de derechos™’.

Por lo mismo, no es de extrafiar que las asignaciones que hacen las glosas
impUgnadas establezcan requisitos para asegurar su correcto uso. Tal es
justamente la naturaleza de las glosas: especificar la manera en que se

utilizaran los recursos asociados.

En autos, los requirentes no cuestionan estos principios, sino el hecho de
gue hayan condiciones que se aplican sélo a un grupo de universidades,

sin que a su juicio existan méritos suficientes para efectuar tal distincion.
Las medidas legislativas deben apuntar a asegurar inclusién

Tal como ha sefalado este Tribunal, “la inclusién es una exigencia del

Estado para hacerse cargo de la diversidad de sus habitantes. Materializa

“6 STC Rol N° 1295/2008; Rol N° 2787/2015.

47 STC Rol N° 1295/2008; Rol N°® 2787/2015.
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diversos mandatos constitucionales. Desde luego, el que el bien comun
debe llegar ‘a todos y a cada uno de los integrantes de la comunidad
nhacional’ (articulo 1°). También el que el Estado debe ‘asegurar el derecho
de las personas a participar con igualdad de oportunidades en la vida
nacional’ (articulo 1°, inciso final). Asimismo, tiene en cuenta que la
Constitucién asegura ‘la igual proteccién de la ley en el ejercicio de los
derechos’ (articLllo 19, N° 3°), la no discriminacion arbitraria (articulo 19, N°
2°) y, muy importante, el acceso de todas las personas a la educacién
basica y media (articulo 19, N° 10°)*®. Tampoco este aspecto se
encuentra en discusién en el presente caso.

Las glosas apuntan a garantizar [a inclusién y acceso a la educacién
superior a los estudiantes de menores ingresos y, en esa medida, apunta a
dar cumplimiento a los mandatos constitucionales de asegurar el derecho a
la educacion y el derecho a participar con igualdad de oportunidades en la

vida nacional.

Ello no se discute por los requirentes. Lo que se cuesfiona es que los
requisitos que se exigen a los establecimientos de educacién superior no

sean los mismos para todos ellos.

4. Corolarios

a.

La Ley de Presupuestos es un insirumento esencial en la configuracién de

. politicas publicas lo que no esta ni puede entenderse en discusion en

presente caso. La impugnacién parcial de las glosas por parte de los
requirentes da por entendido esta funcion. ‘ .
Existen numerosos ejemplos que dan cuenta de la introduccion de politicas
publicas mediante la Ley de Presupuestos. Asi, mediante ésta se han
imblementado politicas publicas en forma provisoria, para posteriormente
crearlas en leyes permanentes o regularlas en forma mas especifica
mediante delegacion a la potestad reglamentaria. En estos instrumentos se
han establecido Io requisitos y las condiciones que deben cumplir los
destinatarios con el objeto de acceder a los beneficios, determinando el

contenido sustancial de la politica publica que se ejecuta.

8 STC Rol N° 2781-15, ¢. 34.
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C. El Tribunal Constitucional debe respetar el disefio de competencias e
iniciativa exclusiva que la-Constitucién Politica de la Republica reconoce al
Presidente de la Republica respecto de la Ley de Presupuestos. Adémés,
debe tenerse presente que la competencia del Excmo. Tribunal .
Constitucional se encuentra limitada a la eliminacion de normas del
ordenamiento juridico por ser contrarias a la Constitucién, y no puede
extenderse a la produccién de leyes, cuestion que compete
exclusivamente al legislador.

d. Por ofra parte, no se encuentra en discusién en el proceso constitucional
de autos la legitimidad constitucional de la adopcién de medidas
iegislativas, por parte del Ejecutivo, que apunte a asegurar gratuidad en la
Educacién ni se discute el establecimiento de medidas que permitan que
jévenes de menores ingresos accedan a recursos del Estado para asi
poder acceder a la educacion superior de forma gratuita. Con ello, en el
presente proceso constitucional no se encuentran en cuestion los
precedentes sobre inclusién y gratuidad asentados por este Excmo.

Tribunal.

CAPITULO SEGUNDO. NO SE VERIFICAN LOS VICIOS DE FORMA
ALEGADOS EN LO PRINCIPAL

En este capitulo nos haremos cargo de las impugnaciones alegadas en “lo
principal” en el requerimiento, referidas a la idoneidad de la Ley de Presupuestos
para regular las materias que tratan las glosas. Para ello analizaremos tanto las
especiales caracteristicas de la Ley de Presupuestos en tramitacion como sus
ideas matrices y temporalidad. Enseguida, nos referiremos a la aplicacion de
estos criterios en cada una de las glosas cuestionadas y como es que ellas se

ajustan a la Constitucién. .

. NO EXISTE VULNERACION A LOS DERECHOS DE LAS MINORIAS
PARLAMENTARIAS

En el presente apartado nos haremos cargo de los argumentos del requerimiento
referentes a que la Ley de Presupuestos, al tener una tramitacion acotada en el
tiempo con reglas especificas, restringe las facultades de las minorias que estan

en.el Congreso, por lo que las glosas serian inconstitucionales.
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1.  Elargumento de los requirentes

Los requirentes indican que la Ley de Presupuestos tiene un contenido acotado,
el cual es la estimacion de los ingresos y la autorizacion de los gastos del Estado,
no pudiendo extenderse a otras materias. Agregan que, debido a sus especiales
reglas de tramitacion legislativa, regular areas sustanciales de la vida nacional en
ella impediria al Congreso concurrir debidamente a la formacion de la ley, lo que a
su vez imposibilitaria la deliberacion democratica del Poder Legislativo en
materias propias de una “ley sustantiva®, como es el disefio de una politica pablica

nueva en materia de financiamiento de la educacién superior®.

A suU juicio, la tramitacién de la Ley de Presupuestos restringe de tal manera las
facultades del Congreso Nacional, que hace imposible que pueda efectivamente
ejercer la tarea que la Constitucion le encomienda, referida a concurrir a la
formacion de las leyes (art. 46 de la CPR), afectando asi el régimen democratico
(articulo 4 de la CPR) en materia de financiamiento de la educacién superior, lo

gue seria necesario dada la importancia de estas materias.

A partir de las premisas recién sefialadas concluyen que los preceptos que
impugnan afectarian los articulos 4, 46, 63 N° 20 y 67 de la Constituciéon Politica

de la Republica, asi como la separacién de poderes que ella establece.

2. La Ley de Presupuestos es una ley especiél cuyas caracteristicas

determinadas no vulneran el debate democratico

Es efectivo que la Ley de Presupuestos es una ley que tiene caracteristicas
especiales en cuanto a su tramitacion legislativa, pero ello no la priva de su
caracter elemental. En este sentido, no debe cobviarse que ella es una ley, no un
acto administrativo ni un acto juridico de otra naturaleza. Asi, su formacion, al
igual que cualquier ley, conlleva un acuerdo de voluntades en el marco de un
sistema democratico, con los consensos y las votaciones de los representantes

del pueblo que corresponden segtin nuestra Carta Fundamental®.

Entre las particularidades que rigen su tramitacién cabe destacar las siguientes:

a) Es una ley de iniciativa exclusiva del Presidente de la Republica (articulo

65, inciso tercero). Con ello, respecto a los ingresos, “el Congreso solo

“ Requerimiento, p. 11.

5 BRONFMAN V., Alan, CORDEROQ Q., Eduardo, ALDUNATE L., Eduardo. Derecho parlamentario chileno. Funciones
y atribuciones del Congreso Nacional.Santiago, LegalPublishing, 2013, p. 371.
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b)

puede aceptar o rechazar la estimaciéon que haga el Ejecutivo, sin que

pueda aumentarlos o disminuirlos™".

En cuanto a los gastos, las
atribuciones del Poder Legislativo dependeran de si ellos son fijos o
variables. Respecto de aquellos que se encuentran en leyes permanentes,
el Congreso solamente puéde “aprobarlos y revisar si los que el proyecto
registra corresponden a los ya autorizados en leyes anteriores™2. En
cuanto a los otros gastos, éste podra aprobarlos, reducirlos o suprimirlos,
pero siempre considerando que no puede aprobar ningtin nuevo gasto con
cargo a los fondos de la Nacién sin gue se establezca la fuente de los
recursos para atenderlo.

La tramitacion misma de la Ley de Presupuestos se rige por “las norfnas

generales sobre formacién de la ley, con algunas particularidades™®, a

saber:

i) Los plazos de su tramitacién los fija la propia Constitucion, al indicar

' que el Presidente debe presentar al Congreso el proyecto de Ley de
Presupuestos a lo menos con tres meses de anticipacion a la fecha
en que debe empezar a regir y que el Poder Legislativo lo debe
despachar dentro de sesenta dias desde su presentacion (articulo
67, inciso primero).

ii) Sélo puede tener origen en la Camara de Diputados.

i) El Presidente de la Republica no esta habilitado para darle urgencia
de ningdn tipo a su tramitacion. '

iv) Es informada por una comision mixta especial, la Comision Especial
de Presupuestos, conformada por veintiséis miembros (mitad
diputados y mitad senadores). Esta funciona en subcomisiones.

V) El primer tramite constitucional debe ser realizado en cuarenta y
cinco dias desde la presentacidn del proyecto, de los cuales
cuarenta son para que la Comision Especial de Presupuesto
evacle su informe y cinco para su discusion en sala. '

vi) El segundo tramite debe ser efectuado dentro de uno a tres dias,

tiempo en el cual el Senado debe aprobar o rechazar el proyecto.

S BRONFMAN V., Alan, CORDERQ Q., Eduardo, ALDUNATE L., Eduardo. Ob. Cit,, p. 376.

*“BRONFMAN V., Alan, CORDERO Q., Eduardo, ALDUNATE L., Eduardo. Ob. Cit., p. 377.

SBRONFMAN V., Alan, CORDERO Q., Eduardo, ALDUNATE L., Eduardo. Op. Cit., p. 383,
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vii) El tercer tramite constitucional debe realizarse en el plazo de tres a
cuatro dias, para que la Camara se pronuncie sobre las enmiendas
del proyecto.

viii)  Para finalizar su tramitacién en el Congreso, hay uno a ocho dias
para la clausura de la discusién en los demas tramites que.
correspondan.

ix} En cuanto a la formulacién de indicaciones por parte de los
-parlamentarios, estas s6lo pueden tener por fin reducir los gastos,
salvo los que se encuentren establecidos por ley permanente, y sin
estarles permitido aumentar o disminuir la estimacién de los
ingresos.

X) En caso de que el Congreso no despache la Ley de Presupuestos
dentro de sesenta dias contados desde que le fue presentada, se
entiende aprobado tacitamente el proyecto del Presidente de la

Republica (articulo 67, inciso primero, de la CPR).

Como se aprecia, no es controvertido el caracter especial que tiene la Ley de
Presupuestos en cuanto a su ftramitacion legislativa, sin embargo, las
vulneraciones de las facultades del Congreso que le atribuyen los requirentes en

su tramitacion carecen totalmente de fundamento.

3. ‘Ninguna de las caracteristicas especiales de la Ley de Presupuestos
vulnera las facultades que la Constitucion le otorga al Congreso

Antes de entrar a revisar las caracteristicas de la Ley de Presupuestos que segun
los requirentes afectan la deliberacion democratica del Congreso, queremos hacer
referencia a una categorizacién que los diputados solicitantes crearon: las “leyes

sustantivas”.

Los requirentes pretenden diferenciar entre aquellas leyes denominadas
“sustantivas” y aquellas que no lo son, dentro de las cuales se encontraria la Ley
de Presupuestos. Las primeras serian aquellas aptas para regular “asuntos

sustantivos de interés publico en la agenda de un pais™*.

Esta clasificacion es falaz. Ni la Constitucién, ni la doctrina®® ni este Excmo.

Tribunal se han referido a este fipo de leyes, ni han hecho distincién alguna en el

“Requerimiento, p. 11.

% Para revisar una completa categorizacion de los tipos de leyes efectuada por la doctrina ver CORDERO Quinzcara,
Eduardo. La potestad legisiativa, los tipos de ley y sus relaciones infernas en el derecho nacional. Revista de Derecho
de la Universidad Austral de Valdivia, 23 (1), julio 2010, pp. 125-153.
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sentido que indican los requirentes. Las leyes pueden ser diferenciadas por las
materias que tratan, pero no cabe hacer una distinciéon en su naturaleza segun si
tratan materias de mayor interés que otras. En este sentido, la forma es lo que le
da el caracter a la ley, y no los temas que abordan. De hecho, cualquier materia
que se regule por ley tendra el caracter de ella. Para la Constitucién no hay leyes
de primer o segundo orden: todas ellas son manifestacion de la voluntad
soberana.

Caracterizar ciertas leyes como “sustantivas” y excluir de este ambito a la Ley de
Presupuestos no se aviene con la I6gica constitucional chilena ni con la doctrina

juridica nacional®®.

Efectuada esta aclaracion, procederemos a referirnos a las caracteristicas de la
Ley de Presupuestos que dan cuenta de que no se afecta la deliberacion
democratica del Congreso. '

a. Concurren ambas camaras a su formacion

Los requirentes parecen olvidar que la Carta Magna, en su articulo 45,
determina que las dos ramas que componen al Congreso deben concurrir a

la formacion de las leyes “en conformidad a esta Constitucién”.

Ello tiene implicancias importantes para el caso concreto. De partida, el
hecho de que el Poder Legislativo se encuentra constreiiido por la
Constitucién en la tramitacién de la Ley de Presupuestos, lo que implica
gue necesariamente debe respetar las reglas que esta impone y las que se
dictaron a paﬁir de ella en esta materia. Ademas, conlleva que, como toda
ley, debe consensuarse su contenido enfre los distintos érganos'
colegisladores, quienes son los representantes de la ciudadania elegidos

democraticamente.

A todo lo recién indicado debe agregarse que el proceso mismo de
tramitacion de la Ley de Presupuestos implica una instancia de
negociacion compuesta por dos etapas: una dentro de la Administracion
entre el organismo respectivo, la Direccion de Presupuestos, el Ministerio

del ramo y el Presidente de la Republica; y otra entre las fuerzas politicas

** En la propia Ley de Presupuestos en que se insertan las glosas cuestionadas hay numerosos ejemplos de materias
de enome relevancia e intérés nacional que podrian calificarse de "sustantivas”, sin que ninguna de ellas haya sido
cuestionada por los requirentes. Asi Glosa 23 (p.32); Glosa 05 (p.90); Glosa 06 (p.91); Glosas comunes para los
programas 01 de los gobiernos regionales (p.122) Glosa 04 (p.222) Glosa 12 (p.241) Glosa 23 (p.242) Glosa 04
{p.249) Glosa 05 (p.250) Glosa 06 (p.293) Glosa del programa de infraestructura educacional (p.296) Glosa 01 (p.315)
Glosa 04 (p.343) Glosa 13 (p.347) Glosa 05 (p.378) Glosa 07 (p.434) Glosa 02 {p.436) Glosa 04 (p.441) Glosa 05
{p.443) Glosa 06 {p.445) Glosa 01 (p.626) Glosa 02 (p.689) Glosas 04, 05 y 06 (p.692) Glosa 08 (p.696) Glosa 14
(p.721) Glosa 07 (p.757) Glosa 06 (p.773). ’
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presentes en el Congreso Nacional. Esto lo ha reconocido explicitamente
este Excmo. Tribunal, indicando ademas que en esta segunda etapa “[e]l
presupuesto es aprobado luego de conversaciones y didlogos formales e
informales, en que se llega a acuerdos, transacciones y compromisos, que
se reflejan en indicaciones y protocolos complementarios a la Iey. Dicha
negociacién no tiene nada de malo o esplireo; es la consecuencia de que
la facultad de aprobacion radica en un érgano plural y representativo de la

sociedad™®’. .

Posee etapas regladas en que participan las minorias

Como fue sefialado, la Ley de Presupuestos se tramita en una primera

etapa en una Comisién Especial.

.Ella se forma con 13 diputados y 13 senadores, debiendo incluir a aquellos
que formen parte de sus respectivas comisiones de Hacienda, ademas de
algunos especialmente designados al efecto™. Como es sabido, las
comisiones de la Camara de Diputados deben estructurarse de tal manera
que estén representadas todas las fuerzas politicas presentes en la
Camara, ya que el articulo 216 del Reglamenio de la Camara de Diputados
(RCD) dispone que “[llos partidos politicos que form'en parte de la Camara
estaran representados en las comisiones por un numero proporcional al de
diputados con que cuenten, lo que se determinara segun un coeficiente fijo
resultante de dividir el total de los cargos de todas las comisiones por el
nimero de diputados de la Corporacion; este coeficiente se multiplicara por
el nimero de diputados de cada partido politico y ese resultado sefialara
los cargos que le cdrrespondan”. Esta conformacién asegura el pluralismo

dentro del érgano a cargo de informar la Ley de Presupuestos.

En cumplimiento de la normativa resefiada, la Comisiéon Especial de
Presupuestos de este afio fue conformada por 7 parlamentarios del partido .
Unién Demécrata Independiente y 4 de Renovacién Nacional, lo que
demuestra que su configuracidén incluia a fuerzas minoritarias en el
Congreso. Mas aun, la votacién por gratuidad al interior de esta Comisién
Especial fue dividida, con 12 votos a favor y 7 en contra. En otras palabras,

participaron en el proyecto las minorias en la Comisién Especial, las que

5 STC Ro! N° 1.867, ¢. 27.

®articulo 19 de la ley N° 18.918, Organica Constitucional del Congreso Macional (LOCCN), y articulo 207 del
Reglamento del Senado (RS).
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ejercieron, adecuadamente, su derecho a debatir y rechazar la glosa que
ahora es cuestionada.

Una vez la Comision Especial de Presupuestos ha despachado su informe,
la Sala de la Camara de Diputados la conoce y vota al respecto, previo

debate®.

Cuando la Camara aprueba el proyecto, éste pasa al Senado, donde se
genera un nuevo debate y posibilidades para que los partidos minoritarios
del Congreso puedan ejercer sus derechos.

En el caso de la glosa impugnada, ella fue objeto de un tercer tramite
constitucional. En él, la Camara de Diputados la aprob6é por 61 votos a

favor, 45 en contray 1 abstencion.

En todas y cada una de estas etapas las minorias pudieron ejercitar los
derechos que el ordenamiento les reconoce en la framitacion legislativa. Y
mas aun: los ejercieron efectivamente, como se desprende del hecho de

que votaron en contra.

Finalmente, es necesario recordar que el derecho a oposicion de las
minorias no es equivalente a un derecho a veto de lo aprobado por las
mayorias, sino que se limita a la posibilidad de debatir, deliberar y votar

conforme a su conviccion lo determine.

c. La discusién por partidas facilita el- debate y la deliberacion
democratica

Ademas, existen mas normas que facilitan el debate y la deliberacion

democratica de la Ley de Presupuestos.

Los reglamentos tanto de la Camara de Diputados como del Senado
establecen normas que permiten concentrar las tareas del Congreso en la

tramitacién de la Ley de Presupuestos®’. Ello permite fomentar el debate

* En el caso de la glosa requerida, ella fue aprobada por 69 votos a favor, 41 eén contra y 3 abstenciones.
8 En el caso que nos ocupa, la glosa cuestionada fue aprobada por 15 votos a favor, 9 en contra y 1 abstencién.

1 En primer lugar, el articulo 178 del RCD dispone que la discusion particular del proyecto de Ley de Presupuestos se
hara por partidas. El RS complementa esta informacién sefialando en su articulo 207 que cada partida sera estudiada
por una Subcomisién formada al interior de la Comisién de Presupuestos. Las medidas sefialadas buscan facilitar el
estudio y debate de los muchos aspectos regulados en la Ley de Presupuestos, pues al corresponder cada partida &
un ministerio especifico, resulta mas facil comprender la disposicidn de los capitulos y gastos como un todo,
atendiendo a Ia misién de dicho ministerio. Por lo anterior, la votacién de esta ley se hace también por partidas
{(articulo 182 del RCD).

En segundo lugar, se regula la duracion de los discursos en la discusion particular del proyecto, pero el articulo 178
del RCD asegura que cada comité tenga tiempo para pronunciar sus discursos, el que es proporcional a su
representacion parlamentaria. Asi, se asegura gue también las minorias puedan dar a conocer sus opiniones o
rechazo al proyecto.
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concentrado y la mayor deliberacién, pues asegura a todos los
parlamentarios involucrados el poder dedicar la mayor parte de su tiempo

al debate de la Ley de Presupuestos.

d. La deliberacidn legislativa en la Ley de Presupuestos no disminuye,

sino que se encuentra concentrada

De los plazos descritos para su tramitacion, se puede apreciar que la Ley
de Presupuestos se discute en mayor medida en la Comision Especial de
Presupuestos. Esta tiene un plazo de 40 dias para informar sobre el
proyecto. Asi, dos terceras partes del tiempo en que el Congreso tramita el
presupuesto se desarrollan ante esta comision, la que se encuentra
conformada tanto por diputados como por senadores, en un nimero que

no puede bajar de 26 parlamentarios.

Esta amplia comisién permite que se debata y se conozca a fondo el
contenido de la Ley de Presupuestos por parte del Poder Legislativo. A su
vez, al funcionar en subcomisiones, se asegura que cada una de las

partidas ser4 revisada y estudiada en profundidad por la Comisién.

A partir de lo informado por ella, tanto' la Camara de Diputados como el
Senado se forman una idea del contenido de la ley y proceden a adoptar

una decision.

Que el proceso legislativo pase por una comision mixta no restringe el
ambito deliberativo del Congreso. El paso por una comisién mixta es una
etapa corriente de la tramitacion legislativa, que puede darse en el proceso
de formacién de cualquier ley, en los casos que indican los articulos 70 y
71 de la Constitucion. Nadie sensatamente podria afirmar que con ello se
infringe la Constitucién porque un determinado proyecto pasa por esta
fase, ya que es la propia Carta Fundamental la que lo instituye para salvar
los conflictos que se pueden haber suscitado en la tramitacion. En el caso
de la Ley de Presupuestos es lo mismo: dada la complejidad de la norma y
su necesidad de tramitaciéon expedita, se establece que la gran parte de su
estudio se debe efectuar en una comisién mixta. Como es sabido, las
comisiones mixtas en el proceso legislativo aseguran un minimo de

transparencia e integridad en el debate, fomentando acuerdos mas

En tercer lugar, en las sesiones en que se debata el presupuesto no habra proyecto de acuerdo ni podra autorizarse a
las comisicnes & sesionar en paralelo en la sala (articulo 178 del RCD), lo que facilita la dedicacidn exclusiva al
debate vy deliberacién del presupuesto en estudio. :
Finalmente, se dispone gue e! debate de la Ley de Presupuestos tendra preferencia por sobre cualquier otro asunto
en la tabla (articulo 210 del RS y articulo 108 del RCD).
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cooperativos entre ambas camaras®, lo que es especialmente positivo en

el caso de las finanzas publicas.

Por tanto, al encontrarse la mayor parte del tiempo de tramitacién de la Ley
de Presupuestos en la Comision Especial mixta, la que esta conformada
por un gran numero de parlamentarios, se asegura la deliberacién
legislativa que requiere, tanto en su profundidad como especialidad,
concentrandose la mayor parte de la discusion legislativa dentre de ella,

~ con la debida representacién de todos los sectores politicos.

La aprobacion tacita de la Ley de Presupuestos sélo se gatilla en caso
de que el Congreso no ejerza sus facultades dentro de un plazo

determinado, pero no lo priva de la facultad de pronunciarse

Tal como sefala [a Constitucion, si el Congreso no déspacha dentro de 60
dias el proyecto de Ley de Presupuestos, se produce la aprobacion tacita

de esta.

Este no es mas que un efecto de la falta de avance en la tramitacion, pero
no le impide al Congreso pronunciarse y aprobar o rechazar el proyecto de
ley si quisiera hacerlo. En este sentido, el Congreso puede ejercer todas
las facultades que la Constitucién le reconoce en esta materia, pero
siempre teniendo presente que para realizar su tarea de concurrir a la
formacion de las leyes debe hacerlo de conformidad a la Carta
Fundamental (articulo 46), lo que en este caso implica que debe despachar
la ley antes de 60 dias, bajo el apercibimiento de tener por aceptada la
propuesta del Presidente en caso contrario.

Lo anterior de ninguna manera puede ser contrario a la Constitucién, ya

que es este mismo cuerpo normativa el que establece esta regulacion.

Las leyes comunes pueden tramitarse en un plazo igual o mas

acotado

Una de las objeciones principales de los requirentes es que la Ley de
Presupuestos no permitiria la deliberacién democratica debido a que sus
plazos de tramitacion 'son muy acotados (ya que como maximo puede
durar 60 dias), impidiendo — segun ellos - una discusion efectiva e intensa.

€2 vander Wielen, Ryan. Why conference committees? A theory of conference use in studying bicameral agreement.
Journal of Theoretical politics, 2012.
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Sin embargo, la practica legislativa nacional puede llevar a que un proye.cto
de ley cualquiera se tramite en tiempos acotados, lo que en ningdn caso
podria dar lugar a una inconstitucionalidad. Esto se puede producir debido
a que el Presidente de la Republica califique con algun tipo de urgencia a
la tramitacion de la ley en discusion, debiendo el Congreso despacharla
dentro del plazo correspondiente®. |

Por otra parte, cabe hacer presente que la propia Constitucion le otorga la
facultad al Presidente de dar urgencia a la tramitaciéon de un proyecto de
ley®, por lo que, si seguimos el criterio de los requirentes, caeriamos en el
absurdo de que cada vez‘que el Presidente de la Republica ejerciera la
facultad de imponer urgencia a un proyecto deberiamos considerar que se
vulnera la deliberacidn democratica del Congreso, asi como la Carta
Fundamental, al no poder concurrir sin limite de tiempo a la formacion de la
ley.
Como se indicé mas arriba, la facultad que tiene el Congreso de concurrir a
la formacion de la ley debe ser llevada a cabo “en conformidad a la
Constitucion”, la cual reconoce determinadas restricciones que son parte
de su estructura. Una de ellas es la tramitacion mas rapida que se puede
dar a un proyecto por voluntad del Presidente de la Repulblica. Otra es la
" regulacion constitucional de la Ley de Presupuestos. Pero en ninguno de
estos casos se podria decir que se. vulneran los procesos deliberativos
democraticos, sino que se trata de situaciones especiales en que se

requiere una framitacion mas expedita.

®5i bien el promedic de framitacién de una ley es 382 dias, es posible constatar algunas leyes cuya tramitacién ha
demorado entre 13 y 43 dias, como fueron las leyes N° 20.438, N° 20.464 y 20.455. Sobre el tiempo de tramitacion de
las leyes véase OLIVARES, Diego. Priorizacidn de mociones y mensajes en el tramite iegislativo chileno. Librotecnia,
Santiago. 2015.

Un ejemplo actual es la Ley N° 20.851, que Regula la Realizacion de Bingos, Loterias u otros Sorteos Similares, con
Fines de Beneficios o Solidaridad, cuya mocion fue ingresada a tramite el 01 de junio de 2015, promulgada el dia 24 y
publicada el 27 del mismo mes. El procedimiento en el Congreso duré 11 dias, dirigiéndose el oficio de la camara de
origen al Ejecutivo el 11 de junio de 2015.

%E| articulo 74 de la CPR indica que este podra hacer presente la urgencia en el despacho de un proyecto, en uno o
en todos sus tramites, debiendo la Camara o €l Senado, segin corresponda, pronunciarse en el plaze maximo de 30
dias. Agrega que la calificacion de la urgencia la debe hacer el Presidente, de acuerdo a la ley N° 18.918, LOCCN.
Esta dltima, en su articulo 26, indica que la urgencia con la que el Presidente califique un proyecto puede ser de tres
tipos: simple, suma o discusion inmediata. En cualquier de estos tres casos la camara a la cual se dirige [a urgencia
vera acotado el tiempo por el cual podra discutir el proyecto de ley. Como indica el articulo 27 de la LOCCN, cuando
se le otorgue una simple urgencia debera despachar el proyecto en 30 dias; si se trata de una suma urgencia el plazo
sera de 15 dias; y en el caso de la discusion inmediata sélo tendra 6 dias para discutir el proyecto.

En el caso de las comisiones mixtas los tiempos de tramitacion se reducen atin mas (articulo 28 de la LOCCN): en el
caso de la simple urgencia, dispondrd de diez dias para informar sobre el proyecto, y de igual plazo dispondra cada
Camara para pronunciarse sobre el proyecto que ella despache; en el de 12 suma urgencia, el plazo sera de cinco
dias para la comisién mixta y de cinco dias para cada Camara; y en el de la discusion inmediata, el plazo sera de dos
dias tanto para la comisién como para cada Camara.
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La imposibilidad de imponer urgencias al proyecto de Ley de
Presupuestos resguarda la profundidad del debate legislativo

A esto debe agrégarse que, en el caso de la Ley de Presupuestos, el
Ejecutivo no puede utilizar el mecanismo de las urgencias, tal como indica
el articulo 26 de la LOCCN. En este sentido, si bien el ordenamiento acota
el periodo que tendra el Legislativo para discutir el presupuesto, al menos
le resguarda un determinado tiempo para ello, lo que no sucede con los

proyectos de ley distintos a la Ley de Presupuestos.

Esto conlleva-un resguardo a la tarea de los parlamentarios, quienes
tendran reservado un tiempo minimo para la deliberacién y la discusion

profunda del proyecto de presupuesto. -

Que el Congreso sélo pueda disminuir o rechazar gastos se explica
porque el Presidente de la Republica tiene a su cargo la

administracion financiera y presupuestaria del pais

Aunque es efectivo que al Congreso se le aplica una restriccién en cuanto
a que solo puede disminuir o rechazar los gastos, ello no implica que no
pueda ejercer las facultades que le son propias en el proceso de formacion
de la ley. Como ha indicado este Excmo. Tribunal, si bien al Presidente de
la Republica le corresponden amplias facultades en la tramitacion de la Ley
de Presupuestos, no puede mirarse en menos el importante rol que le cabe
al Congreso Nacional: nada mas ni nada menos que aprobar el

presupuesto de todo el Estado®®.

En este sentido, el Congreso sigue siendo el ente habilitado
constitucionalmente para pronunciarse sobre el proyecto de la Ley de
Presupuestos, debiendo aprobarlo o rechazarlo. Ademas, tiene la
importante facultad de disminuir los gastos del presup_uesto, con lo que se

obliga al Ejecutivo a negociar con el Legislativo.

Aptitud de las glosas presupuestarias para regular las condiciones de

procedencia de un determinado gasto

Como se vera a continuacién, a diferencia de lo que plantean los recurrentes, las

glosas presupuestarias hacen mas factible la deliberacién democratica, ya que

% STC Rol N° 1.867, ¢. 26.
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permiten que se produzca una discusion acerca de su contenido en el seno del

Congreso Nacional.

Las glosas presupuestarias permiten el debate democritico, no lo
restringen

Las glosas impugnadas contienen preceptos acerca de la forma de otorgar
un determinado beneficio o ayuda puablica. Estas instrucciones podrian
perfectamente delegarse a la potestad reglamentaria en la misma glosa.
Sin embargo, en el presente caso se ha optado por incluir las instrucciones
del gasto en la glosa. Esto, que perfectamente podria haber sido dejado a
un acto administrativo, fue incluido en la Ley de Presupuestos para que

existiera una mas completa deliberacion democratica a su respecto.

El resuliado de esto fue que la mayoria del Congreso aceptd las
condiciones bajo las cuales se otorgara el beneficio, considerandolas
razonables y justas.

Por tanto, en el presente caso las glosas permitieron que se produjera una
efectiva_discusién sobre la gratuidad, habilitando al Parlamento para que
pudiera concurrir con su voluntad y sus acuerdos a la formacién de estos
preceptos, de una forma abierta y transparente, otorgando a todos los
actores sociales con representacion democrafica la posibilidad de

pronunciarse al respecto.

Las glosas son limitaciones a la discrecionalidad

Las glosas cumplen una funcién limitadora de la discrecionalidad del
Ejecutivo en el gasto publico. Acotan las posibilidades de gasto al

determinar la forma y modo en que éste debe efectuarse.

En este sentido, su establecimiento no es estrictamente necesario si
existen reglas generales que orienten como efectuar los gastos. En otras
palabras, entre mas acotadas y exiguas son las glosas mas

discrecionalidad para el Ejecutivo®.

Por ello, no puede estimarse que las glosas restrinjan el debate y la
posibilidad de escuchar a todos los sectores, sino todo lo contrario.

% En el caso Norteamericano, las especificaciones al gasto incorporadas en leyes de presupuestos detemminadas
(appropriations bills) son un ejemplo paradigmatico de como.éstas (denominadas “earmarks”) se utilizan para limitar la
. discrecionalidad del Ejecutivo, llegando incluso a generar problemas a los Gobiernos.. Véase: SINCLAIR, Barbara.
Unorthodox Lawmaking. New Legislative Process in the U.S. Congress. SAGE. Fourth Edition. Washington DC, 2011,
p. 119y ss.
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Corolarios

No se discute que la Ley de Presupuestos tiene caracteristicas especiales,
pero ello no la priva de su caracter esencial de ley. Ademas, ninguna de
las cualidades especiales que posee vulnera la deliberacién democratica
del Congreso ni la disminuye.

En este sentido, a su formaciéon concurren ambas camaras, en las
sucesivas etapas regladas que tiene su tramitacion participan las minorias
parlamentarias y la discusién por partidas permite el debate y la
deliberacion.

Si bien los plazos de tramitacion son acotados, ello no implica una
disminuc’ién én la densidad de la deliberacién, sino que solamente produce
que se encuentre concéntrada en la Comision Especial de Presupuestos,
érgano que ademas de tener igual nimero de diputados y senadores, tiene
una conformacién plural de sus integrantes, participando todas las fuerzas
politicas con representacion parlamentaria. |
Las leyes comunes pueden tener una tramitacién ain mas corta en caso
de que el Ejecutivo les dé urgencia. Tratandose de la Ley de Presupuestos
el Presidente de la Republica no puede ejercer esta facultad, lo que

resguarda un ambito de deliberacién minimo al Congreso, lo que no

sucede con las demas leyes.
No se afectan los derechos de las minorias parlamentarias en su
tramitacion. Ellas pueden expresar sus opiniones y votar en contra de su

-contenido, lo que en el caso de las glosas impugnadas efectivamente fue

realizado, obteniendo un resultado negativo para sus pretensiones.

Las glosas son de la esencia de la Ley de Presupuestos. Ellas establecen
instrucciones de cémo se debe proceder a un determinado gasto por un
organo pulblico. Por otra parte, permite que se debatan en el Congreso
materias que perfectamente podrian dejarse a Ira potestad reglamentaria.
Las glosas mas bien pueden restringir el ambito de discrecionalidad de la

administracion.

LA GLOSAS IMPUGNADAS NO VULNERAN LA CONSTITUCION

A continuacion pasaremos a defender la idea de que las glosas impugnadas

respetan las ideas matrices de la Ley de Presupuestos y, ademas, no constituyen

ni modifican leyes permanentes. Para eso, se analizard cada una de las glosas

impugnadas por los requirentes.
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1. Las glosas impugnadas respetan las ideas matrices de la Ley de

Presupuestos

A juicio de los requirentes, el contenido de la idea matriz de la Ley de
Presupuestos es especifico, acotado y no abierto®. A lo que agregan que esta
Ley no puede regular materias que excedan la autorizacién de ingresos y gastos,
pues las materias extrafias deben ser reguladas en leyes especialmente

destinadas al efecto.

Luego, califican las glosas impugnadas como materias no relacionadas con la
ejecucion del gasto y alegan que, por lo mismo, serian ajenas a la idea matriz de

la Ley de Presupuestos.

Los requirentes también consideran que la Ley de Presupuestos esta llamada a
fijar la cantidad de recursos pulblicos destinados a una determinada finalidad, pero
no su “reglamentacion sustantiva, ni sus requisitos, exclusiones, obligaciones de

las instituciones y las sanciones por incumplimiento™®®.

Luego, aducen que las glosas impugnadas serian una reglamentacion sustantiva
que excede las ideas matrices desvirtuando la labor propia de las glosas

presupuestarias.

Para fundar sus alegaciones, los requiréntes sostienen que el grueso de la
regulacién del financiamiento estatal se ha realizado mediante leyes ordinarias y
citan al efecto los principales cuerpos normativos relativos a la materia. Sin
embargo, esta afirmacion desconoce, o quiere desconocer, la existencia de una
cantidad relevante de becas, subsidios y ayudas pubicas, tanto en el ambito de la
educacién como en otras materias, de significativa trascendencia, que se han

establecido en Leyes de Presupuestos.

En el presehte acapite demostraremos que las glosas impugnadas no vulneran la
Constitucién, en tanto abordan materias propias de la idea matriz de la Ley de
Presupuestos. Asimismo, se demostrara como la jurisprudencia de esta
Excelentisima Magistratura invocada por los honorables diputados, refuerza, y no

debilita, la constitucionalidad de las glosas impugnadas.

¥ Requerimiento p. 17.

% Requerimiento p. 30.
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a. Las ideas matrices de la Ley de Presupuestos

E! concepto de ideas matrices o fundamentales de un proyecto de ley fue
introducido a nivel constitucional por la reforma constitucional de 1970°.
En la historia de la norma quedé establecido que la prohibicion que
imponia valia tanto para las indicaciones del Ejecutivo como para las de los
parlamentarios.A La introduccién de las ideas matrices como limite a la
iniciativa legislativa fijé un marco que buscaba evitar leyes miscelaneas vy,
con ello, asegurar un debate mas ordenado en el Congreso; y leyes mas

comprensibles para los ciudadanos.

A diferencia de lo que sucede con las leyes ordinarias, las ideas matrices
de la Ley de Presupuestos tienen cierto nivel de consagracion
constitucional, que si bien no es completo, le ha permitido a la doctrina y la
jurisprudencia perfilar los objetivos que debe cumplir dicho cuerpo legal.

La Constitucién se refiere en su articulo 65 a la “administracién financiera o
presupuestaria” y a la “estimacion de ingresos”. Por su parte, el articulo 67
hace referencia al “rendimiento de recursos” y “reduccién o aprobacién de
gastos”. En este ambito, el Tribunal Constitucional ha sefalado que el
marco definido por la Carta Fundamental para la Ley de Presupuestos no
es otro que “aprobar el calculo de irigresos y la autorizacién de gastos para

el afio correspondiente™”.

La definicion legal del presupuesto también es clara al sefialar respecto de
éste que “consiste en una estimacién financiera de los ingresos y gastos de
este sector para el afio dado, compatibilizando los recursos disponibles con

el logro de metas y objetivos previamente establecidos™

, Y que “los
presupuestos de gastos son estimaciones del limite maximo que pueden

alcanzar los egresos y compromisos publicos. Se entendera por egresos

¥ El fundamento original de la disposicion constitucional contenida en &l inciso primero del articulo 68 de la
Consfitucion Politica, se encuentra en las palabras del ex Presidente de la Republica que promovié la Reforma’
Constitucional de 1970 a la Carta Fundamental de 1925, don Eduardo Frei Montalva, que en su articulo intitulade "La
Reforma Constitucional en su Contexto Histérico-pelitico” afimaba lo siguiente; "En primer término, la consagracion
constitucional de la norma, actualmente contenida en los reglamentos de ambas Camaras, pero constantemente
violada, de que en un proyecto de ey no son admisibles las indicaciones y observaciones que no digan relacién
directa con las ideas matrices o fundamentales del proyecto. Estos preceptos pondran fin a la practica arraigada de
las llamadas ‘leyes miscelaneas’, que tratan toda clase de asuntos y se prestan al abuso frecuente de que se
aproveche una ley importante para intreducirle disposiciones destinadas a favorecer a determinados grupos y aln a
personas individuales y que significa hacer de las leyes una maraiia ininteligible para €l hombre comdn y aun dificil de
entender por los intérpretes avezados.” Citado por el Tribunal Constitucional en su fallo de 4 de octubre de 1993,
sobre modificacion al D.L N° 3.063, sobre Rentas Municipales, Rol 174-93.

" STC Rol N° 1005-07, Considerando 10°.

™ Articulo 11, decreto ley N° 1263, Ley Orgéanica de la Administracion Financiera del Estado o LOAFE.
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publicos los pagos efectivos y por compromisos, las obligaciones que se

devenguen y no se paguen en el respectivo ejercicio presupuestario”.

En este sentido, el Tribunal Constitucional ha sefialado que del andlisis de
la Constitucion es posible inferir que “la nocién de la Ley de Presupuestos
incluye dos ideas esenciales que han de materializarse en ella, a saber: un
célculo de las entradas para cada ejercicio anual y una determinacion de

los gastos que pueden acordarse con cargo a esas entradas.””>.

Ademas, el Tribunal Constitucional ha sostenido que forman parte de las
ideas matrices aquellas materias que se relacionan directamente con las
ideas esenciales de gastos e ingresos. Especificamente, ha sefialado que
no hay obstaculos para que esta ley anual incluya “normas relativas a la
ejecucion o a la administracion financiera del Estado, pero estas han de
tener relacién directa con las ideas matrices o fundamentales de la misma

que no son otras que el célculo de ingresos y la autorizacion de gastos”™.

Luego, para el caso particular de las subvenciones’™, es necesario
esclarecer que la jurisprudencia del Tribunal Constitucional jamas ha
plantéado que su regulacién en glosas es inconstitucional. Es mas, dicha
magistratura ha sefalado explicitamente, ya en 1972, que este tipo de

ayudas se encontraba contemplado en la Ley de Presupuestos™.

En sintesis, tanto a nivel constitucional, jurisprudencial, como a nivel legal,

el &mbito de la Ley de Presupuestos es claro: se trata de la aprobacion de

ingresos y la autorizacién de gastos’’.

‘De hecho, los precedentes que citan los requirentes confirman

meridiantemente esta idea:

2 Articulo 19, decreto ley N° 1263, Ley Orgénica de la Administracion Financiera del Estado.
™ STC Rol N° 1, de 1972, C. 10°.

™ STC Rol N 1005, Considerando 12°. En el mismo sentido STC Rol N° 1867 Considerando 23° al sefialar gue la Ley
de Presupuestos puede considerar materias relativas a la administracion financiera del Estado, sin vulnerar las idea
matriz, “en la medida en que tengan relacién con dicha idea”.

s Categoria en la cual podriamos considerar a las transferencias cuyas glosas impugnan los requirentes, conforme a
la definicion del propio Tribunal en STC 1295/2009 como transferencias en dinero, sin obligacién de reembolso, para
obtener el desarrollo de una actividad econémica o para ayudar a personas 0 grupos de escasos recursos.

® A esta materia se refieren los bonsiderando 48° y 49° del fallo STC Rol ° 1, en quée entre las normas impugnadas se
contemplaba un articulo 83 relativo a subvenciones a los institutos de educacion privada.

 Asi lo afirmé desde el comienzo este Tribunat al sefialar que la idea matriz de la Ley de Presupuestos consiste en
un “caleulo estimativo de ingresos y gastos y una autorizacién méxima de gastos, obedece, igualmente, a una nocion
universal de la Ley y doctrina.” STC Rol N° 1 Considerando 13°
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La STC N° 1 se pronuncié sobre un requerimiento de inconstitucionalidad
formulado por el Presidente de la Reptblica, sobre el proyecto de Ley de
Presupuestos para el afio 1972. Se alegaron vulneraciones a los articulos
44 N° 4 y 48 de la Constitucidn Politica, que sefialan que solo en virtud de
una ley sé puede aprobar anualmente el calculo de entradas y fijar los
gastos de la Administracion Publica, que esta ley no puede alterar gastos
de leyes generales o especiales y que el proyecto' de ley puede ser objeto
de adiciones 0 correcciones, siempre que digan relacion directa con sus
ideas matrices o fundamentales. En general, el Tribunal sefialé que las
normas impugnadas, a excepcién de una de ellas, eran inconstitucionales
por vulnerar los articulos sefalados, al no tener relacién con la idea matriz
de la Ley de Presupuestos, es decir, no-vincularse con el calculo estimativo
de entrada y una fijécic')n del monto de gastos de la Administracion del

Estado’®; y/o alterar leyes permanentes o especiales.

En la STC Rol N° 1005 el Tribunal Constitucional declar6 inconstitucional la
parte final del articulo 24 de la Ley de Presupuestos para el aiio 2008, que
prohibia a los funcionarios de exclusiva confianza participar en actividades
de proselitismo o promociéon de candidatos. Basé su opinién en que no
habria relacién alguna con la idea matriz de la Ley de Presupuestos, que

es “el calculo de ingresos y la autorizacién de gastos™®

, pues ésta dice
relacién con la vulneracion al principio de probidad administrativa, sin hacer

referencia alguna al mal uso de recursos plblicos®.

En la STC Rol N° 1867, el Tribunal Constitucional declaré inconstitucional
la glosa 09 de la Ley de Presupuestos para el afo 2011, pues
correspondia a una indicaciéon parlamentaria que sefalaba que la
distribucion de los fondos de seguridad ciudadana se haria en base al nivel
de victimizacién sefalada en la Encuesta Nacional Urbana de Seguridad
Ciudadana realizada - por el Instituto Nacional de Estadisticas,
correspondiente al afio anterior. En este caso, el Tribunal considerd que la
forma de distribuir los fondos previstos para la realizacion de dicha
actividad corresponde a una materia de iniciativa exclusiva del Presidente
de la Republica, por ser una norma de distribucion de fondos®'. En otras
palabras, el Excelentisimo Tribunal Constitucional sefialé expresamente

que es facultad exclusiva del Presidente de la RepL’linca el decidir como

" STC N° 1-71, C. 28°.

™ STC N° 1005-07, C. 12°.

® Ibid., C: 13°. '

¥ STC N° 1867-10, C. 17°, 18° y 19°.
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gastar los fondos aprobados para una actividad especifica, y que dicha
distribucion de recursos puede ser realizada en la Ley de Presupuestos,

mientras cumpla con la norma sobre su iniciativa.

b. Las glosas de la Ley de Presupuestos

Una clarificacion relevante para analizar si las disposiciones impugnadas
se ajustan o no a las idea matrices, es comprender en qué consisten las
glosas como elementos de la esencia de la Ley de Presupuestos.

Como ha sefalado el profesor Pallaviccini®?, las glosas no se encuentran
definidas en la Ley'Orgénica de Administracion Financiera del Estado, en
adelante LOAFE®, ni en el Clasificador Presupuestario. Son, por asi
decirlo, el resultado de la costumbre presupuestaria y se encuentran
plenamente integradas a la elaboracion de una Ley de Presupuestos, como
puede desprenderse de la jurisprudencia tanto el Tribunal Constitucional

como de la Contraloria®.

Las glosas son clausulas que forman parte de la ley, al punto que no
pueden ser modificadas por las normas de flexibilidad presupuestaria ni por
la Contraloria General de la Republica®.

Han sido caracterizadas como “aquellas cladusuias que explicitan,
determinan, precisan o limitan el alcance de los gastos establecidos en las

"% como “condicionantes o especificaciones que se agregan en el

partidas
texto de la ley a uno o mas items asociados™. Las glosas permiten, sefiala

el profesor Pallavicini, “ilustrar el verdadero destino que se debe asignar a

2 pALLAVICINY, Julio. “Deracho Plblico Financiero”, Thomson Reuters. Santiago, 2015, p. 215.
® Decreto Lay N° 1263, Ley Organica de la Administracién Financiera del Estado,

% STC Roles N° 1-72, 254, 1005, 1867 y Dictamen 59462/2015,

% Dictamen N° 38.843/13

% VILLAROEL, Alvaro. “El protocolo de acuerdos de la Ley de Presupuestos del Sector Publico”, en Revista de
Derecho, Pontificia Universidad Catdlica de Chile, N 38, p. 628 y 629.

% BOENINGER, Edgardo. “Politicas Publicas en Democracia. Institucionalidad y Experiencia Chilena 1990-20086,
Ugbar Editores, Coleccion Cieplan, Santiago, 2011, p. 218
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los recursos de la Ley Financiera”™". Y son, por lo mismo, “cruciales porque

acotan o precisan un gasto™®.

En definitiva, las glosas presupuestarias son una medida que aporta
limitacion 0 mesura dande mayores definiciones al gasto aprobado por el

Congreso. Las glosas cierran opciones que, sin ellas, quedarian abiertas.

Asimismo, son una medida de transparencia del debate democratico. Debe
tenerse en consideracién que las glosas son una regulacién adicional que
adopta el Ejecutivo para dar mayores garantias de transparencia sobre el
destino de los recursos. Esto pues la regulacion de beneficios anuales,
como los que se discuten, perfectamente podrian ser dejados a una
regulacién reglamentaria a través de una remisién establecida en la propia

glosa; o incluso quedar a discrecion del Ejecutivo.

Luego, en caso de que se haya decidido incorporar una glosa detallada
precisamente para permitir su discusion abierta en el tramite legislativo, no
es posible considerar que éstas atenten contra el debate democratico, el
sistema de contrapesos y las facultades legislativas del Congreso como
afirman los honorables diputados; sino excatamente al revés, acota la

forma de ejecutar el gasto autorizado.

2. Las glosas impugnadas no son normas permanentes

Se ha definido a la Ley de Presupuestos como una ley especial, puesto que su
formacion esta determinada por las reglas particulares establecidas en la
Constitucion. Dicha ley fija la estimacién de ingresos y gastos del erario nacional,
su vigencia se circunscribe a un afio calendario, aunque puede contemplar

obligaciones de ejecucion diferida®.

Asimismo, respecto de ella la doctrina ha identificado diversos principios que le
dan identidad propia, tales como: legalidad, equilibrio presupuestario,
preponderancia del Ejecutivo, unidad, universalidad, especialidad de la ley,

transparencia, y anualidad.

8 PALLAVICINI, Julio. Ob. Cit.,, p.222

® FUNDACION LIBERTAD Y DESARRCLLO, 10 preguntas para entender la Ley de Presupuestos”. Disponible en su
pagina web. Descargable en el siguiente enlace: htip:/iwww.lyd orgiwp-ontent/uploads/2011/02/10-preguntas-

presupuesto.pdf

® GARGIA, Gonzalo y CONTRERAS, Pablo. “Diccionario Constitucionaf’, p. 597. Cuadernos del Tribunal
Constitucional. Santiago, 2014.
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En cuanto al principio de anualidad, este se vincula al hecho de que el disefio
presupuestario esta hecho para sélo un afo, es decir, la Ley de Presupuestos
posee una vigencia temporal acotada a un afo”. En este sentido, la Ley de
Presupuestos constituye una estimacion de ingresos y gastos para un periodo
presupuestario de un afio, y los gastos autorizados por ley deben llevarse a cabo

en el mismo afio para el cual se ha aprobado tal presupuestogz.

La doctrina esta conteste en que la Constitucion Politica de la Republica prohibe

que la Ley de Presupuestos modifique leyes permanentes®.

Las glosas impugnadas se ajustan plenamente a la naturaleza especial de la Ley
de Presupuestos en cuanto a su caracter anual. Por lo cual, si el continente de la
Ley solo puede tener un caracter anual, las glosas impugnadas sélo han
pretendido delinear los gastos vinculados al financiamiento de la educacion
superior para el afio calendario 2016. De esta forma, el caracter transitorio de las
glosas dificiimente podria contener algun tipo de regulacién con pretension

sustantiva de caracter permanente.

En conclusién, las glosas impugnadas sélo constituyen una regulacién transitoria

de un determinado gasto publico. n

3. Constitucionalidad de las glosas impugnadas

En lo sucesivo aplicaremos el marco conceptual y jurisprudencial recién referido a
cada una de las glosas impugnadas para demostrar asi que se ajustan a la

Constitucion.

a. Constitucionalidad de la glosa 05 sobre “Financiamiento del acceso

gratuito a las instituciones de educacién superior 2016”

i. Se ajusta a las ideas matrices

Es evidente que Chile necesita una nueva regulacion en Educacion
Superior. Los diversos casos de crisis en instituciones de Educacion
Superior lo han demostrado. Nuestros estudiantes y sus familias se
merecen un sistema que permita dar garantias de calidad y probidad, como
asimismo que permita un .acceso mas igualitario e inclusivo. Ello, debera

ser abordado por un proyecto de ley que aborde las diversas aristas del

¥ BRONFMAN, Alan; CORDERO, Eduardo; ALDUNATE, Eduardo. “Ob. Cit.,, p. 375.
22 PALLAVECINI, Julio. Ob. Cif., p. 54.

® BRONFMAN, Alan; CORDERO, Eduardo; ALDUNATE, Eduérdo. Ob. cit., p. 377.
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problema en el marco del debate democratico que corresponde al
Congreso Nacional. No obstante, lo anterior no significa que la regulacién
contenida en las glosas impugnadas sea “sustantiva’, materia de ley

permanente o exceda las ideas matrices de la Ley de Presupuestos.

En este sentido, es claro q'ue las glosas impugnadas permiten y estan
destinadas a perfilar cada uno de los gastos para los cuales fueron
establecidas. En el caso de la glosa 05 sobre Financiamiento del acceso
gratuito a las Instituciones de Educacién Superior 2016*, las disposiciones
cuestionadas buscan definir los beneficiarios que podran solicitar el
financiamiento del programa en cuestion. En este sentido, establecen
distinciones y requisitos para determinar con claridad a quienes esta
dirigido el gasto autorizado por el Congreso Nacional. Asi entendido, es
innegable que se trata de materias que forman parte de sus ideas matrices,
pues se ajustan a la vocacién de delimitacion propia de este tipo de

clausulas.

Es claro también que las normas impugnadas se abocan al gasto aprobado
por los parlamentarios. Ellas regulan destinatarios, dan limites a Ila
matricula nueva, contienen el aumento de los aranceles y ponen requisitos
a las instituciones. En suma, las disposiciones contenidas en las glosas
perfilan el otorgamiento de un determinado beneficio, limitandolo a los

dineros aprobados por el Congreso.

ii. No es una norma permanente, ni tampoco modifica normas

permanentes

A lo largo del relato los requirentes pretenden establecer que mediante el
proyecto de Ley de Presupuestos para el afio 2016 el Ejecutivo estaria regulando
exhaustivamente el nuevo sistema de financiamiento de la educacién superior y
su progresiva gratuidad. Lo anterior excederia - segln el requerimiento -
gravemente el contenido constitucional de la Ley, establecido. en el articulo 87 de
la Constitucién Politica de la Republica. |

Frente a ello, cabe expresar que, con miras a avanzar hacia la gratuidad del
sistema educativo nacional, el Ejecutivo determiné incluir ciertas glosas en la Ley
de Presupuestos, insertas en las partidas del Ministerio de Educacién, que
establecen los fondos destinados a cubrir un sistema de gratuidad de la

% Glosa 05 de la Partida 09, Capitulo 01, Programa 30, relativa a la Asignacion 201 del item 03 del Subtitulo 24.
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educacién superior respecto de los alumnos provenientes de los cinco primeros
deciles de nuestra poblacién que, a partir del préximo afio, estudien en
universidades del Estado y en instituciones privadas que cumplan con ciertos

requisitos.

Ante todo, es relevante aclarar que, siempre vinculado a autorizar un gasto, una
glosa puede imponer todo tipo de limitaciones a la discrecionalidad publica,
empleando en ello regulaciones de fondo. La Ley de Presupuestos es una ley en
sentido formal y material. Lo Unico que la Constitucién Politica de la Republica

prohibe es modificar leyes permanentes.

En seguida, las glosas impugnadas no modifican normas permanentes, tal como

se explica a continuacién:

En primer lugar, se trata de una norma de caracter especialisimo y de duracién
anual. No establece un régimen permanente de financiamiento, pues sus efectos
cesan por el sdlo transcurso de un afio. Asi, el huevo beneficio que se propone
regira durante el afio 2016, no pudiendo exceder dicho periodo de vigencia. No es

posible sostener que detras de la regulacién establecida en la glosa 05 se estaria

~ estableciendo un nuevo sistema de financiamiento a la educacion superior, puesto

que dicha politica publica estaria alejada de efectos permanentes y sustantivos en

el tiempo.

En segundo lugar, la glosa no innova en el mecanismo tradicional de beneficios
para el financiamiento de estudios en la educacion superior. Tradicionalmente la
Ley de Presupuestos ha establecido un conjunto de beneficios para financiar los
estudios los estudiantes, todos los cuales se mantienen en la propuesta de este
afo. En ésta, se contiene el respectivo programa de becas y no se modifican
otras normas, como el D.F.L N° 4, de 1981, del Ministerio de Educacién, que

regula los aportes fiscales a las instituciones de educacién superior.

En tercer lugar, y situandonos desde ia dptica de los requirentes, alin para el caso
que se hubiera pretendido establecer una nueva politica publica de gratuidad a la
Educacion Superior, para que la regulacion tuviera algln efecto permanente es
necesario que ésta haga una remision expresa a las normas permanentes que se
habrian pretendido modificar. Sin embargo, lo anterior no acontece en ninguna de

las partes de la glosa 05 que han sido objetadas.

Por ultimo, yendo un poco mas alla, incluso si las objeciones formuladas a la
glosa 05 hubieren pretendido llevar a cabo una regulacién permanente para la
educacion superior, ni siquiera cabe algin tipo de derogacion expresa por
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materias. Esto porque las materias establecidas en la glosa y aquellas que
supuestamente se habrian pretendido modificar, no se tocan. Ambas continGan

existiendo paralelamente, subsistiendo maneras diversas de financiamiento.

Tanto asi que hay compatibilidad absoluta entre las normas permanentes acerca
de la educacion superior y las normas impugnadas. No hay contradiccién ni

antinomia.

Es decir, de una parte, no hay modificacion expresa de normas permanentes, lo
que queda claro de la simple lectura de su texto, pero ademas, de otra parte, no
hay modificacién tacita porque las normas impugnadas son perfectamente
compatibles con las que los requirentes estiman amagadas: no hay antinomia

alguna que haga preferir una sobre otra.

b. Constitucionalidad de la Glosa 19 sobre “Financiamiento del acceso

gratuito a las instituciones de educacién superior 2016”.

Los requirentes intentan sostener que la glosa 19 de la partida 09, capitulo 01,
programa 30, vulnera el ambito propio de la Ley de Presupuestos, ya que
constituiria una regulacion permanente (o “sustantiva’ en palabras de los
requirentes) de politicas publicas. De la mera lectura de la glosa 19, los
requirentés extraen cinco conclusiones, que asumen como evidentes, sin entregar

argumentos al respecto.

En primer lugar, los requirentes sefialan: “i) Que manifiesta la complejidad de la
regulacion del nuevo sistema de financiamiento de la educacion posterior (sic),

pues pretende fijar una alternativa a los centro (sic) de formacion técnica e

institutos profesionales que no cumplan el requisito de estar organizadas como’

personas juridicas privadas sin fines de lucro™>.

Es decir, los requirentes
pretenden sostener que lo dispuesto por la glosa 19 es muestra de una supuesta

complejidad que por si vulneraria el contenido de la Ley de Presupuestos.

En segu‘ndo lugar, los requirentes sostienen que esta glosa seria inconstitucional
por cuanto ella, en si misma, regula la naturaleza juridica de los institutos
profesionales y centros de formacion técnica®. Seguidamente, en tercer lugar,
‘sostienen que este hecho reconoce que para estos efectos es necesaria una ley
especial. Como veremos, estos argumentos, ademas de ser falsos, son

contradictorios entre si.

# Requerimiento, p. 38.

% Requerimiento, p. 39.
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En cuarto lugar, los requirentes sefalan que “esta glosa se propone reconocer el
derecho de conservar ‘la acreditacién obtenida de conformidad a la ley N° 20.129
y vigente a la fecha de transformacién’. Esto constituye claramente un intento de
modificacién de dicha ley permanente”97. ‘Esto es, los requirentes desprenden de
la mera referencia a la ley N° 20.129, la intencion de realizar una modificacion a

tal ley.

Finalmente, los requirentes sefialan que “esta glosa vulnera la temporalidad y
anualidad de la Ley de Presupuestos al intentar disponer-lo que estableceran

leyes de presupuesto futuras™®.

i. Se ajusta a las ideas matrices

En opinién de los requirentes, la supuesta vulneracion a las ideas matrices
de la Ley de Presupuestos se produciria debido a que, en su parte final, la
glosa 19 sefhala “Las respectivas leyes de presupuestos consideraran los
recursos para financiar la incorporacién de estudiantes al financiamiento
del acceso gratuito a la educacién superior en las condiciones que

determine la ley”.

Es del todo evidente que la glosa impugnada no hace sino reconocer, por
una parte, la anualidad propia de la Ley de Presupuestos y, por otra, el

contenido que le es propio, esto es, la autorizaciéon de gasto.

“Como se sefiald, esta glosa tiene como propdsito hacer una remision a una
ley distinta que facilitard que los institutos profesionales y centros de
formacién técnica den cumplimiento a los requisitos para acogerse a la
gratuidad. Especificamente, respecto del requisito relativo a encontrarse
constituida como una persona juridica de derecho privado sin fines de

lucro.

Al contrario de lo que sefialan los requirentes, el contenido de esta glosa
justamente es respetuoso del ambito propio de la Ley de Presupuestos vy,
por tal razon, remite a una ley distinta para regular el procedimiento que
permitira a los centros de formacioén técnica e institutos profesionales
modificar su naturaleza juridica para dar cumplimiento a los requisitos

necesarios para coniar como una institucion elegible.

¥ Requerimiento, p. 39.

* Requerimienta, p. 39.
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La infraccién que alegan los. requirentes podria producirse en el caso en
que fuera la propia Ley de Presupuestos la qué fijara dicho procedimiento.
Pero no es asi. La glosa impughada es simplemente un complemento
l6gico de la regulaciéon de los requisitos que las entidades de educacién
superior deben cumplir para acceder al financiamiento que permitira la
gratuidad.

Como ya- se ha demostrado, es del todo legitima la exigencia del
cumplimiento de ciertos requisitos para acceder a ayudas pulblicas. En este
caso, esos requisitos forman parte de la autorizacion del gasto que realiza
esta Ley de Presupuestos. A su vez, la glosa 19 facilita el cumplimiento de
uno de dichos requisitos, realizando una remisién a una ley distinta, que es

la que regulara sustancialmente el procedimiento aludido.

Por esto, debido a que la gratuidad en la Educacion Superior es una
politica pablica que se implementara gradual y progresivamente a partir de
la dictaciéon de una ley qué aborde sustancialmente su contenido, y no sélo
su financiamiento, resulta obvio que las futuras leyes de presupuestos
deberan contemplar una autorizaciéon de gasto destinado a financiar tal

politica.

Por otra parte, desconocer la anualidad de la Ley de Presupuestos
requeriria que la disposicién impugnada dispusiera autorizacién de gasto
para un periodo que excediera de aquél en el cual la ley se encontrara
vigente. Por el contrario, la disposicion transcrita hace una remision abierta
a lo que futuras leyes de presupuestos dispongan, cuestion que
evidentemente no puede vulnerar la anualidad de la Ley de Presupuestos,
pues no esta fijando ningun contenido determinado que resulte compulsivo
para el Iegislado'r. Es mas, expresamente esta reconociendo la variabilidad

y transitoriedad de este tipo de leyes.

No es una norma permanente, ni tampoco modifica normas

permanentes

De la mera lectura del texto de la glosa impugnada y de lo sefialado
precedentemente, es necesario concluir que lo expuesto por los

requirentes en su segunda conclusion es absolutamente falso.

Por una parte, la glosa no tiene como propésito regular la naturaleza
juridica de las instituciones de educacién superior sefialadas. Por el

contrario, hace expresa referencia al cumplimiento de los requisitos
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establecidos en la glosa 5, ya sefialada. Es decir, su referencia es directa a
dichos requisitos, y su prbpc')sito es remitir a una ley distinta que facilitara el
cumplimiento de éstos.

Por otra parte, en si misma no aborda materias referidas a la naturaleza
juridica de los institutos profesionales o centros de formacion técnica, sino
que realiza una referencia expresa a una ley diversa, que sera la que
regule el procedimiento de modificacidn de dicha naturaleza juridica.
Precisamente la ley vigente ya prevé que los institutos profesionales y los
centros de formacién técnica puedan tener naturaleza juridica de personas
juridicas sin fines de lucro (articulo 53 inciso 2° de la Ley General de
Educacién), por lo que una mencion en la Ley de Presupuestos es

innecesaria y no podria constituir una regulacién sobre la materia.

Si esta glosa pretendiera “regular el cambio de naturaleza juridica de
dichas instituciones educacionales”, tal como pretenden los requirentes, la
remisién a una ley distinta no tendria sentido alguno y, ademas, deberia
contener las normas necesarias para la transformacion de la naturaleza

juridica cuestién que, es del todo evidente, no tiene lugar.

Por lo demas, la glosa en cuestion no modifica las condiciones de
existencia ni crea nuevos requisitos para los institutos profesionales o los
centros de formacién téchica, sino que soélo les reconoce un derecho de

opcién. Son ellos los que libremente determinaran si se acogen a éi o no.

Como ya hemos sefialado, el sentido de la disposicion impugnada es
permitir el cumplimiento de los requisitos exigidos a los institutos
profesionales y centros de formacién técnica para tener la calidad de
instituciones elegibles, esto es, para ser susceptibles de obtener la ayuda

estatal referida.

La posibilidad de mantener la acreditacién obtenida tiene como proposito
facilitar el cumplimiento de los requisitos, pero tamb'ién cumple con el
objetivo de dar seguridad que con ello no se pretende alterar una situacion
existente al momento de mutar la naturaleza juridica de la respectiva
institucion. Se pretende mantener una situaciéon que ya ha sido declarada,

esto es, la acreditacion otorgada a la institucion respectiva.

Teniendo esto en consideracion, es absolutamente necesario concluir que

la glosa impugnada no modifica leyes permanentes por dos razones

evidentes:
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En primer lugar, el texto expreso de la glosa no modifica en ningtin sentido
la ley N° 20.129, lo que se desprende de su sola lectura. Es obvio que la

mera referencia a dicha ley no es suficiente para modificarla.

En segundo lugar, la glosa impugnada no modifica la ley N° 20.129 porque
no altera en ningln sentido su contenido ni sus efectos. La materia de la
que trata la glosa es distinta de aquélla que trata la ley N° 20.129. Esta ley
no regula en ninguna de sus disposiciones la naturaleza juridica sobre la
cual deben estar constituidos los institutos profesionales o centros de
formacion técnica. Este aspecto de dichas instituciones no es materia de la
acreditacién que regula la ley N° 20.129, por lo que mal podria una
referencia a tal materia modificar su contenido. La glosa impughada no
establece un nuevo requisito de acreditacion ni introduce ninguna nueva

norma al respecto.

C. Constitucionalidad de la Glosa 04 sobre “Becas Educacion Superior”

i. Laimpugnacioén

Ante todo, cabe precisar que los requirentes efectlan una remisidon genérica
acerca de la inconstitucionalidad alegada y no aportan explicacién clara ni precisa
acerca de como se infringe la Constitucion por parte de la regulacién introducida

en el proyecto de ley de presupuesto en comento.

Fundan su impugnacion en que se excederia el ambito de la L.ey de Presupuestos
y que las condicicnes establecidas en la glosa cuestionada serian materias. de
regulacion en una ley permanente. En dicho orden de ideas, indican que la norma
afecta el caracter de republica democratica de nuestro pais, vulnera el caracier
bicameral de nuestro Congreso Nacional, su concurrencia a la formacién de las
leyes y el ejercicio de las atribuciones que conforme a la Constitucion les
compete, y lo prescrito por el articulo 67, respecto a las materias propias del
proyecto de ley de presupuesto y su tramitacién, ya que mediante glosas
presupuestarias se regulan condiciones que exceden el contenido y finalidad de

este tipo de ley.

En virtud de lo indicado, los requirentes cuestionan parte del parrafo tercero, de la

letra ¢), de la Glosa 04 (destacado en negrita):

“Sin perjuicio de lo dispuesto en los parrafos anteriores de esta beca,
respecto de los estudiantes que provengan de los hogares pertenecientes

a los primeros cinco deciles de menores ingresos del pais la beca a que se
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refiere esta glosa en su parrafo segundo, cubrira hasta un monto de $700
miles anuales, en la medida que las instituciones en las que se matriculen
manifiesten por escrito, antes del 22 de diciembre de 2015, su
voluntad de ajustar su naturaleza juridica para efectos de constituirse
en personas juridicas sin fines de lucro, en los términos y plazos que
se determine la ley a que se refiere la glosa 19 del presente programa
y cuenten con acreditacién vigente de conformidad a la ley N° 20.129 al 31
de diciembre de 2015. Respecto de los demas requisitos se estard a lo
dispuesto en los pérrafos precedentes, en lo que fuera pertinente con

exclusién de la excepcion contemplada en el parrafo séptimo.”®. _

ii. Las nuevas exigencias para acceder a la beca no vulneran la

Constitucion

Frente al alegato de los requirentes es relevante precisar que las modificaciones
introducidas a la Beca, por la glosa impugnada, no dicen relacién con la totalidad
de montos que se entregan mediante esta ayuda estudianti, sino que
exclusivamente para el caso de los estudiantes que provengan de los hogares
pertenecientes a los primeros cinco deciles de menores ingresos del pais, en cuyo
caso la beca ascendera a un monto de $700.000 anuales, en la medida gue las

instituciones que se matriculen cuenten con:

Acreditacién vigente de conformidad a la ley N° 20.129, y
Manifestar voluntad de constituirse en personas juridicas sin fines de lucro,
antes del 22 de diciembre de 2015 y efectuarlo en la forma que una ley

dictada para dicho efecto asi lo establezca.

Esta Ultima exigencia- es la que debe contrastarse con los vicios de

inconstitucionalidad alegados por los requirentes.

En primer término, tal como ya se ha indicado previamente, es improcedente
alegar que la discusién legislativa y su resultado han devenido en una alteracion
del caracter democlrético de nuestra Republica, sobre todo cuando ha sido en el
seno del mismo Congreso Nacional donde se han vertido las diversas opiniones
acerca de los gastos propuestos por el Ejecutivo y el parecer de los

parlamentarios al respecto. Incluso, la Beca se cred hace 4 afios y jamas se ha

% ademas, cuestionan el parrafo cuarto, de la lefra ¢), de la Glosa 04, cuyo contenido no fue aprobado finalmente por
el Congreso Nacional, que trataba sobre el congelamiento de aranceles de las instituciones beneficiadas con la
aplicacién de la Beca, motivo por el que no nos referiremos a este.
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estimado que su consagracién via Ley de Presupuestos ponga en peligro el
devenir democratico de nuestra sociedad.

En segundo término, las nuevas modificaciones a la Beca no alteran el orden
bicameral de nuestro Congreso Nacional, ni tampoco les han privado de sus
“atribuciones que detentan a cada parlamentario, ya sea en particular como en su
conjunto. Inclusive,' en el ejercicio de su potestad es que han concurrido a la
discusion acerca del tratamiento que se dara a esta ayuda estudiantil y, durante la
tramitaciéon del presupuesto, han concurrido con su voto favorable o desfavorable,

segun sea el caso.

Por lo demas, no ha sido inusual el establecimiento de exigencias para su
otorgamiénto, ya que, como se ha expuesto en este acapite, durante afos se ha
exigido para los mismos beneficiarios que la institucion educacional en que se
matriculen se encuentre acreditada, lo que hasta ahora no ha sido reparado por lo
requirentes, ni en la actualidad ni en el pasado. Por consiguiente, se advierte una
notoria inconsistencia ya que existirian, a su juicio, exigencias que podrian, y

otras que no, contenerse en la Ley de Presupuestos.

Por ultimo, en cuanto a la vulneracion del articulo 67, los requirentes sefialan que
el contenido de la innovacién es impropio de la Ley de Presupuesto'®. Hemos
planteado previamente que mediante las glosas del proyecto impugnado no se
establecen normas ni se modifican otras de caracter permanente, asi como la
existencia de innumerables becas y politicas contenidas en glosas. Pero, ademas,
sostenemos que es consistente que, mediante esta ley, se impongan exigencias a

los, en definitiva, réceptores de fondos pulblicos destinados a educacion.

En dicho sentido, este Excmo. Tribunal ha reconocido “Que el legislador tiene
derecho a establecer la forma juridica de la personalidad de los receptores de
fondos publicos subvencionados. Justamente, tal derecho dimana de la
naturaleza del titulo subvencional como lo determina el articulo 19, numeral 22°

de la Constitucién™'®",

Pero, en todo caso, esta imposicién no se basta por si sola, ya que este mismo
Tribunal ha indicado “la exigencia de que los sostenedores cuenten con una
personalidad juridica sin fines de lucro para acceder a la subvencion estatal, tiene

por proposito que los recursos sean administrados por entidades cuyos fines se

1% Requerimiento, p. 40.

1% gTC, Rol N° 2787-15-CPT, ¢. 44,
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concentren en la prestacion de un servicio educativo con estandares de calidad y

ajenos a motivaciones de otra indole” "%

Si se reconoce al legislador este derecho a imponer mayores exigencias a los
receptores de fondos pulblicos, en particular respecto a su personalidad juridica;
plantear lo contrario es promover una tesis que contradice la evolucion legislativa
de nuestro pais y la jurisprudencia de este Excmo. Tribunal. Sobre todo, si
consideramos que la beca desde el afio 2014 exige a los prestadores encontrarse
acreditados, lo que, a o0jos de los requirentes, no es en esta oportunidad una

regulacion inconstitucional.

Ademas, no se configura una modificacion permanente que excede el ambito
temporal de la Ley de Presupuestos. La vigencia de la glosa es anual, tal como lo

son los recursos asignados1°3.

Por ultimo, cabe tener presente que las condiciones que impugnan los requirentes
no establecen verdaderas exigencias para los establecimientos en cuestion,
puesto que no configuran condiciones para la existencia de estos ni para su
reconocimiento oficial. Se trata, e-n cambio, de condiciones que los
establecimientos pueden cumplir de forma voluntaria si desean ser elegibles para
el beneficio de la beca. Si optan por no ser elegibles y no cumplir con las

condiciones, no reciben ninguna sancion.

d. Constitucionalidad de la glosa 04 sobre deberes de informacion de la
Agencia de Calidad de la Educacién

Los requirentes sefialan que mediante glosa se modifica lo dispuesto por una ley
permanente, como lo es en este caso los incisos cuarto y quinto del articulo 37 del
decreto con fuerza de ley N° 2, 2009, que Fija texto refundido, coordinado y
sistematizado dé la ley N° 20.370 con las normas ho derogadas del decreto con
fuerza de ley N° 1, de 2005, Ley General de Educacion (LGE), cuyas

disposiciones poseen rango organico constitucional.
La glosa impugnada dispone que:

“Los resultados de las mediciones que se realicen por esta asignacion y de

aquellas que, habiendo sido rendidas no hayan sido difundidas a la fecha

%2 |hidem, c. 41.

% Recalcamos el hecho de que, sobre este punto, la parte requirente se ha pronunciado escuetamente en las
paginas 39, 64 y 67 del Requerimiento acerca de la supuesta inconstitucicnalidad de la regulacion-de fa beca. Incluso,
podria tildarse de caprichosa la incorporacién de este cuestionamiento, por cuanto, de no haberse incluido en el
capitulo IV del escrito, ni haberse sefialado en la parte petitoria de este escrito, seria imposible concluir que la
impugnacién se hace en referencia a los articulos 4, 46, 63 N° 20 y 67 de la Constitucion.
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de publicacion de esta ley, solo podran informarse en cifras agregadas de
caracter nacional, regional, brovincial o comunal referidas a la totalidad de
los establecimientos educacionales para el nivel y territorio de que se trate
y en informes especificos dirigidos a cada establecimiento que consigne
los contenidos deficitarios respectivos.”.

Por su parte, los precitados incisos cuarto y quinto del articulo 37 prescriben que,
respecto a la mision de la Agencia de Calidad de la Educacién, en adelante “la
Agencia’, acerca de disefiar € implementar el sistema nacional de evaluacion de
logros de aprendizaje, debera sujetarse su accionar a las siguientes exigencias de

publicacion:

“La Agencia de Calidad de la Educacidn debera informar pablicamente los
resultados obtenidos a nivel nacional y por cada establecimiento
educacional evaluado. En caso alguno la publicacién incluira la
individualizacion de los alumnos. Sin perjuicio de o anterior, los padres y
apoderados deberan ser informados de los resultadoé obtenidos por sus
hijos cuando las mediciones tengan representatividad individual, sin que
tales resultados puedan ser publicados ni usados con propdsitos que
puedan afectar negativamente a los alumnos, en ambitos tales como

seleccion, repitencia u otros similares.

La Agencia, coordinard la participacion de Chile en mediciones
internacionales de aprendizaje de los alumnos, debiendo informar

publicamente sobre sus resultados.”.

i. Se ajusta a las ideas matrices

Es ilustrativo detenerse en exponer acerca del modo en _qué las Leyes de
Presupuesto anteriores han tratado la materia, advirtiendo, desde ya, que no han
existido grandes cambios en la materia. Para este fin, expondremos el contenido
qué proviene desde la Ley de Presupuestos del afio 2013, ley N° 20.641 de 2012,
que dio cuenta por primera vez respecto de los gastos que representa la gestion
de la Agencia de Calidad de la Educacidn, 6rgano creado por la ley N° 20.529 de
2011, hasta la Ley de Presupuesto del presente afio 2015, ley N° 20.798, de

2014, seglin se expone en el siguiente recuadro:

Ley de | Los resultados especificos de cada establecimiento educacional
Presupuestos | seran entregados a elios, con copias suficientes para
afio 2013, ley | conocimiento de los integrantes de toda la comunidad escolar. Sin
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N° 20.641 perjuicio de lo dispuesto en el inciso anterior, la Agencia debera
poner a disposicién de cualquier persona los resultados totales de
las evaluaciones, desagregados por region, provincia, comuna,
establecimiento y nivel educacional, permitiendo la evaluacion
comparativa de dichos resultados y la elaboracién de estudios que
permitan verificar la efectividad de los mismos.

Ademas, deberan ubicarse estos resultados en el sitio web de la
Agencia, desagregados por regién, provincia, comuna,
establecimiento y nivel educacional.

Ley de La Agencia podra contar con toda la informacién y bases de datos
Presupuestos | personales, relacionadas a -estas materias, que posea o
afo 2014, ley | administre el Sistema de Aseguramiento de la Calidad de la

N° 20.713 | Educacion, con el objeto de que la Agencia de Calidad de la
Educacién pueda cumplir con su finalidad. Dicho traspaso de
infformacién se harda mediante los actos administrativos que
correspondan. Los resultados especificos de cada establecimiento
educacional seran entregados a ellos, con copias suficientes para
conocimiento de los integrantes de la comunidad escolar.

Sin perjuicio de lo dispuesto en el inciso anterior, la Agencia
debera poner a disposicidn de cualquier persona los resultados
totales de las evaluaciones, desagregados por region, provincia,
comuna, establecimiento y nivel educacional, permitiendo la
evaluacion comparativa de dichos resultados y la elaboracion de
estudios que permitan verificar la efectividad de los mismos.
Ademas, deberan ubicarse estos resultados en el sitioc web de la
Agencia, desagregados por regién, provincia, comuna,
establecimiento y nivel educacional.

Ley de Los resultados de estas mediciones y de aquellas que, habiendo
Presupuestos | sido rendidas no hayan sido difundidas a la fecha de publicacion
ano 2015, ley | de esta ley, solo podran informarse en cifras agregadas de

N° 20.798 | caracter nacional, regional, provincial o comunal referidas a la
totalidad de los establecimientos educacionales para el nivel y
territorio de que se trate y en informes especificos dirigidos a cada
establecimiento que - consigne los contenidos deficitarios
respectivos. .

De lo expuesto, se puede apreciar que la glosa impugnada por los requirentes no
es una innovacion al respecto, en razén de que es idéntica a la contenida en la
Ley dé Presubuestos vigente. Pero, ademas, no se aparta en forma diametral
respecto al contenido de las glosas de los afios 2013 y 2014, ya que siempre se
ha recogido la forma de informar a cada establecimiento educacional de modo
particular acerca de sus resultados, sin perjuicio del cUmpIimiento de la obligacion
de publicar antecedentes agregados, segln territorio, respecto a los resultados de

las mediciones.

Para finalizar, se advierte que las Leyes de Presupuestos de 2013 y 2014 hacen
referencia expresa al deber de poner a disposicion de cualquier persona los
resultados totales de las evaluaciones, incluso en forma desagregada, asunto
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que, en todo caso, es propio de la aplicacion de Iéy N° 20.285, de modo que su
supresion no obsta a que la Agencia de Calidad de la Educacién deba dar
cumplimiento a esta obligacién de transparencia y acceso a la informacién

publica, en los términos dispuesto en el articulo 37 ya comentado..

De la transcripcion de los anteriores presupuestos, se aprecia que mediante sus
glosas se contienen también disposiciones que no dicen solo relacion puntuat
acerca del gasto en cuanto a monto, sino que, ademas, a la manera en que
deberd realizar la ejecucion de aquel, la que ciertamente deberd regirse e
informarse segun las normas vigentes de probidad, transparencia y acceso a la

informacién que se contienen en normas de rango constitucional y legal.

Por lo demas, este Excmo. Tribunal ha reconocido la posibilidad de incluir
deberes de informacion, y el modo en que estos deben cumplirse, en las Leyes de
Presupuestos, de modo que esta clase de disposiciones no es para nada ajena en
el resultado legislativo de este tipo de leyes'®.

ii. No es una norma permanente ni tampoco modifica normas

permanentes

El primer parrafo del inciso cuarto del articulo 37 de la LGE, a propédsito de la
obligacién de informar de la Agencia, distingue dos aspectos, siendo estos
informar publicamente los resultados obtenidos a nivel nacional y efectuarlo por

cada establecimiento educacional evaluado™.

Bajo este marco, se observa que las distintas Leyes de Presupuestos, asi como lo
hace el proyecto en discusion, han incorporado el deber de la Agencia de informar
especificamente a cada establecimiento educacional acerca de sus resultados.
Asimismo, se ha estimado pertinente incluir consideraciones acerca de la
divulgacién de esta informacién bajo criterios nacionales, regionales, provinciales

y comunales.

Pero, ademas, de cada una de las glosas analizadas no se aprecian restricciones
a los padres y apoderados para obtener informacion individual de sus estudiantes

respectivos, siempre que la medicién verifique representatividad individual.

Es decir, bajo el paraguas de la obligacidn contenida en el articulo 37 ya citado, el

Ejedutivo ha-incorporado medidas en las Leyes de Presupuestos tendientes a

1% STC Rol N° 1867, cc. 38 y ss.

5 E| resto de ese inciso impone el deber de evitar menoscabo a los estudiantes, prohibiendo niveles de
desagregacion de la informacidn, y asegura el derecho de los padres y apoderades-a ser informados del resultadoe de
sus respectivos estudiantes.
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cumplir con la finalidad de informar el modo en que el gasto publico debera
ejecutarse para dar cumplimiento al mandato legal respectivo por parte de la
Agencia.

Por dltimo, consignamos que la actual redaccién de la glosa impugnada es
idéntica a la contenida en la Ley de Presupuestos vigente, circunstancia que no
fue cuestionada por la parte requirente, asi como tampoco lo hizo en relaciéon a
los presupuestos de los afios 2013 y 2014.

Previamente se expuso acerca de cdmo se ha tratado la glosa que actualmente
se impugna en Leyes de Presupuestos anteriores y de como esta se ha sujetado
a lo regulado por la LGE. De esta manera, el actual proyecto de ley cuestionado
no se ha arrogado materias que son propias a otros cuerpos legales y que
requieren de qudérum especial para a su aprobacion, de modo que fuerza concluir
que las élegaciones de los requirentes son infundadas y carecen de razonabilidad

a la luz de la regulacion presupuestaria de afios previos.

4. Corolarios

a. Es claro que las glosas impugnadas no vulneran la Constitucién, en tanto
abordan materias propias de la idea matriz de la Ley de Presupuestos. Ei
concepto de ideas matrices o fundamentales de un proyecto de ley se
establecidé como un limite a la iniciativa legislativa que buscaba evitar leyes
miscelaneas, para asegurar un debate mas ordenado en el Congreso.

b. Las ideas matrices de la Ley de Presupuestos tienen cierfo nivel de
consagracion constitucional. El Tribunal Constitucional ha dicho que son:
un calculo de las entradas para cada ejercicic anual y una determinacion
de los gastos que pueden acordarse con cargo a esas entradas, y aquellas
materias que se relacionen directamente con dichas ideas esenciales.

c. Las glosas presupuestarias son clausulas que forman parte de la ley,
destinadas a explicitar, determinar, precisar o limitar el alcance de los
gastos establecidos en las partidas. Son una medida que aporta limitacion
o mesura dando mayores definiciones al gasto aprobado por el Congreso.
Las glosas cierran opciones que, sin ellas, quedarian abiertas.

d. Asimismo, deben entenderse como una medida de transparencia del
debate democratico, pues permiten dar mayores garantias de
transparencia sobre el destino de ios recursos.

e. Las glosas y las partes de la Ley de Presupuestos que han sido

impugnadas se ajustan plenamente al articulo 67 de la Ley Fundamental.
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Es decir, contemplan un disefio presupuestario establecido en los términos
expuestos en esta seccién, y ademas, no contienen una regulacion que
modifique normas permanentes. Las normas establecidas en la ley son de -
naturaleza transitoria, de esta forma, solo podran tener una eficacia‘
tempofal limitada.

f. La glosa 05 sobre “Financiamienio del acceso gratuito a las instituciones
de educaciéon superior 2016” se aboca al gasto aprobado por los
parlamentarios en la medida en que regulan destinatarios, da limites a la
matricula nueva, contiene el aumento de los aranceles y establece
requisitos a las instituciones. Es decir, perfila e! otorgamiento de un
determinado beneficio, limitandolo a los dineros aprobados por el
Congreso. Ademas, no modifica normas permanentes ni innova en el
mecanismo tradicional de beneficios para el financiamiento de estudios.

g. La glosa 19 sobre “Financiamiento del acceso gratuito a las instituciones
de educacién superior 2016”, no realiza una regulacién del procedimiento
de cambio de la naturaleza juridica de las instituciones aludidas, sino que
remite a una ley distinta. Por otra parte, no modifica leyes permanentes.

h. La glosa 04 sobre “Becas Educacién Superior’ (Beca Nuevo Milenio),
existe hace 4 afos y establece ciertos requisitos de mérito al estudiante
postulante y respecto a las instituciones de educacién receptoras de estos
fondos publicos, requisitos que han ido variando en el tiempo. No se trata
de una exigencia, sino que un derecho de opcion.

i. La glosa 04 sobre “Deberes de informacion de la Agencia de Calidad de la
Educacién” es idéntica a la contenida en la Ley de Presupuestos vigente
para el presente afio. Incluso, no se aparta diametraimente del contenido
de las glosas respectivas de los afios 2013 y 2014 ni modifica normas

" permanentes.

CAPITULO TERCERO. LAS PARTES IMPUGNADAS DE LA GLOSA 05 NO
: INFRINGEN DERECHOS CONSTITUCIONALES

Habiendo desechado el alegato de los requirentes respecto de los supuestos
vicios de constitucionalidad de forma, planteados en lo principal, nos haremos
cargo de su argumento y peticiones subsidiarias. Tales peticiones subsidiaras se

refieren a un supuesto vicio de constitucionalidad de fondo, en relacién a las
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condiciones de que trata la glosa 05 impugnada, que a juicio de los requirentes

serian discriminatorias.

Para ello, nos haremos cargo de una cuestion fundamental al analizar una
supuesta discriminacion en una politica pdblica, como es la progresividad de los
derechos sociales. Luego de ello, nos concentraremos en el andlisis
pormenorizado de las condiciones que impugnan los requirentes y las razones

para afirmar que éstas se ajustan plenamente a la Constitucion.

I PROGRESIVIDAD DE LA GRATUIDAD EN EL DERECHO A LA
EDUCACION

Los requirentes tachan de inconstitucional una medida que apunta a dar
reconocimiento progresivo a [a educacién superior gratuita, sin atender a que, de
acogerse su requerimiento, los resultados son devastadores: se les negara a los
jovenes de menores ingresos de las Universidades privadas no tradicionales, y de
los CFT e IP, que cumplan los requisitos, acceder a educacion superior gratuita
de calidad.

Las impugnaciones de constitucionalidad que realizan los requirentes a este
respecto desconocen la naturaleza juridica del derecho a la educacion que
consagra nuestra Carta Fundamental, y particularmente, del caracter gratuito con

el que debe ser revestido.

Como demostraremos a continuacién, una diferencia razonable y objetiva que fije
criterios orientados estrictamente a la calidad de la educacién para acceder a los
fondos que aseguraran la gratuidad, se aviene con la progresividad de la

gratuidad de dicho derecho social.

1. Progresividad de la gratuidad en la educacion superior

a. Derecho a la educacion como un derecho social

La educacion, en cuanto derecho social, tiene un carécter prestacional marcado,
es decir, involucra una conducta activa de los érganos del Estado que depende

principalmente de su capacidad presupuestaria.

Lo anterior no obsta a que el derecho a la educacién sea un verdadero, exigible y
eficaz derecho fundamental. Como sostiene Nogueira Alcald, “los derechos
fundamentales sociales se presentan en el sistema juridico chileno como
principios, reglas y parametros hermenéuticos del orden constitucional, del mismo

nivel juridico y con la. misma eficacia que los derechos civiles y politicos,
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encontrandose en un mismo articulo constitucional, el articulo 19, fortalecido por
el articulo 5°, inciso segundo, de la Carta Fundamental, el cual los determina
como limites de la soberania, ademas de establecer el deber imperativo por parte
de los organos estatales de asegurarlos y promoverios, tanto en su contenido
constitucionalmente determinado corﬁo en sus atributos y garantias de los
derechos asegurados por los tratados internacionales de derechos humanos

ratificados por Chile y vigentes”'®.

Elio ha sido corroborado y reconocido por este Execmo. Tribunal, que ha sefalado
“l[g]ue la amplia mayoria de la doctrina nacional y extranjera reconoce que los
derechos sociales, llamados también derechos de prestacion o de la segunda
generacion, son tales y no simples declamaciones o meras expectativas, cuya
materializacién efectiva quede suspendida hasta que las disponibilidades
presupuestarias del Estado puedan llevarios a la practica”®, resultando
“ineludible desvanecer la tesis contraria a que los derechos sociales sean
realmente tales, aseverando (...) que poner en duda su 'bracticabilidad’ de
realizacion, es una idea confusa, porque esa ‘reserva de lo posible” lleva a
sostener que la Constitucion ha de ser ‘desactivada’” a causa de la imposibilidad
econdmica del Estado de darles satisfaccion, convirtiendo asi en virtuales las

clausulas fundamentales que aseguran su materializacién”'®,

Asi, no es la existencia del derecho sino el grado de aseguramiento de la
educacioén, y en concreto de la gratuidad en la educacién superior, lo que esta

sujeto a las disponibilidades presupuestarias.

b. Progresividad de gratuidad en la educacién

Entre las bases de la institucionalidad que nuestra Constitucién consagra se
encuentra la finalidad del Estado de promover el bien comin, para lo cual debe
contribuir a crear las condiciones sociales que permitan a todos y a cada uno de
los integrantes de la cofnunidad nacional su mayor realizacién espiritual y material

posible, segln dispone el inciso cuarto de su articulo 1°.

‘Otra de dichas bases se encuentra contenida en el inciso segundo del articulo 5°
de la Constitucion, que consagra el deber de los érganos del Estado, sin

excepcion, de respetar y promover derechos esenciales que emanan de la

18 NOGUEIRA Alcala, Humberto. Derechos Fundamentales y garantias constitucionales. Tomo HI. Derechos sociales
fundamentales. Librotecnia, Santiago, 2009, p.26

' STG Rol 796, 26 de junio de 2008, considerando vigésimosexto.

1% STC Rol 796, 26 de junio de 2008, considerando vigésimoseptimo.
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naturaleza humana, garantizados por la Constitucion y por los tratados

internacionales ratificados por Chile y que se encuentren vigentes.

El Pacto de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, en el numero 1 de su
articulo 13, establece que los Estados Partes reconocen el derecho de toda
persona a la educacién, complementando lo dispuesto en el nimero 10 del

articulo 19 de la Carta Fundamental.

A lo anterior, el citado Pacto, en el nimero 1 del articulo 2, compromete a los
Estados a adoptar medidas, tanto por separado como mediante |la asistencia y la
cooperacion internacionales, especialmente econémicas y técnicas,' hasta el
maximo de los recursos de que disponga, para lograr progresivamente, por todos
los medios apropiados, inclusive en particular la adopcién de medidas legislativas,

la plena efectividad de los derechos establecidos en el Pacto'®.

Con ello queda a la vista que el propio Pacto de Derechos Econdmicos, Sociales

y Culturales consagra la progresividad de los derechos sociales.

Dicha flexibilidad en la satisfaccion de los derechos sociales, basada en la
realidad presupuestaria de cada Estado Parte, ha sido denominada principio de

progresividad.

En Chile, reafirmando la plena vigencia de los derechos sociales, Nogueira Alcala
sostiene que “[e]l principio de progresividad no afecta la naturaleza de las
obligaciones consighadas en las respectivas convenciones, ni niega la existencia
de obligaciones inmediatas. Dicho principio sdlo indica la existencia de una cierta
flexibilidad que refleja las diversas realidades de los Estados Parte y las
dificultades concretas de cada Estado en el aseguramiento inmediato de la plena
efectividad de los derechos econdémicos, sociales y culturales. {...). Asimismo, hay
obligaciones inmediatas que disponen los pactos y convenciones de derechos
economicos, sociales y culturales que no tienen un caracter de diéposicién de
recursos financieros sino que buscan asegurar el respeto de los derechos en el

nivel ya alcanzado (...)"""°.

% En el mismo sentido, el articulo 1 del Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos Humanos en
Materia de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, “Protocolo San Salvador’, dispone que “[lJos Estados partes
en el presente Protocolo Adicional a la Convencion Ameticana sobre Derechos Humanes se comprometen a adoptar
las medidas necesarias tanto de orden interno como mediante la cooperacidn entre los Estados, especialmente
econdmica y técnica, hasta el maximo de los recursos disponibles y tomando en cuenta su grado de desarrollo, a fin
de lograr progresivamente, y de conformidad con la legislacién interna, la plena efectividad de los derechos gue se
recongcen en el presente Protocolo

1" NOGUEIRA Alcala, Humberto. Ob. Cit., p.45
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Reforzando particularmente lo anterior en cuanto al derecho de toda persona a la
educacion, el literal ¢) del numero 2 del articulo 13 del Pacto de Derechos

Econdémicos, Sociales y Culturales, establece que “L.a_ensefianza superior debe

hacerse igualmente accesible a todos, sobre la base de la capacidad de cada

uno, por cuantos medios sean apropiados., v en particular por la_implantacion

progresiva de la ensefanza gratuita” (énfasis agregado).

En este contexto, el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales ha

11}

determinado que “[l]a implantacién progresiva de la ensefianza gratuita’ significa

gue, si bien los Estados deben atender prioritariamente a la ensefianza primaria

gratuita, también tienen la obligacion de adoptar medidas concretas para

111

implantar la ensefianza secundaria y superior gratuitas” ' (énfasis agregado).

En consecuencia, el Estado de Chile tiene el deber constitucional de respetar uno
de los pilares fundamentales del derecho a la educacién, que lo constituye el
principio de la evolucién progresiva de sus beneficios, particularmente, de la

gratuidad.

Dicho postulado posee una doble vertiente, por un lado, aquella que preconiza
que los beneficios educacionales deben crearse paulatinamente y continuar
elevando progresivamente las mejoras mas alla de los niveles minimos, y en
segundo término, que una vez superada una fase evolutiva en relacion con el
contenido de las prestaciones, no es posible retroceder a una etapa anterior

(principio de no regresividad).

En este contexto, resulta necesario indicar que existen numerosos ejemplos de
leyes de presupuestos con sus respectivas glosas que otorgan beneficios
educacionales estatales, particularmente becas, que gradualmente han
aumentado su cantidad y cobertura. Como ejemplo de lo anterior, el afio 2001 se
cred la Asignacién 09.20.01.25.31.260 con su glosa 04, denominada “Subvencion
de Educacion Parvularia Primer Nivel de Transicion”, que fijo inicialmente un

nimero maximo de 30.000 alumnos, el que fue incrementandose en las

" Opservacion General N° 13, Parrafo 14, sobre el Derecho a la Educacion, afio 2006. Asimismo, para ¢l significado
de gratuidad, dicha observacién se remite a la Observacidon General N° 11, sobre Planes de Accién para la
Ensefanza Primaria, afic 1999, cuyo Pérrafo 7 establece que el caracter de este requisito (gratuidad) es inequivoco.
El derecho se formula de manera expresa para asegurar la disponibilidad de ensefianza primaria gratuita para el nifio,
los padres o los tutores. Los derechos de matricula impuestos por el Gobierno, as autoridades locales o la escuela,
asi como otros costos directos, son desincentivos del disfrute del derecho gue pueden poner en peligre su realizacion.
Con frecuencia pueden tener también efectos altamente regresivos. Su eliminacién es una cuestion que debe ser
tratada en el necesario plan de accién. Los gastos indirectos, tales como los derechos obligatorios cargados a los
padres (que en ocasiones se presentan como voluntarios cuando de hecho no lo son) o la obligacion de llevar un
uniforme relativamente caro, también pueden entrar en la misma categoria.
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posteriores leyes de presupuesto, hasta que el afic 2008 se incluyé

definitivamente este beneficio en la Ley de Subvenciones Escolares''?.

En el mismo sentido, el sistema de Becas de Educacion Superior fue creado el
afio 1991, en la ley de presupueéto a través de la inborporacién de la Asignacion
09.30.01.25.33.031, “Fondo de Becas y desarrollo de Educacién Superior”, que no
obstante que inicialmente estaba dirigido sélo a las instituciones de educacién
superior del CRUCH, paulatinamente se fueron creando distintos tipos de becas
para diferentes tipos de alumnos e instituciones, manteniéndose un porcentaje de
recursos exclusivos para las instituciones del CRUCH, lo que qued6 regulado en

las respectivas glosas.

La obligacion que pesa sobre el Estado de Chile consiste en procurar la
instalacion gradual de la gratuidad en la educacién, sin sobrepasar sus
capacidades materiales, otorgando la mayor cobertura posible. De ello se
desprende, como un segundo aspecto, que no es licito retroceder en el

reconocimiento de los derechos o en los niveles de satisfaccion alcanzados.

En efecto, la fijacion de criterios para avanzar gradualmente en la gratuidad de la
educacién responde al hecho que ella se financia con recursos fiscales, que por
definicion son limitados, y que deben satisfacer ademas otras necesidades

publicas.

En concreto, asegurar gratuidad de forma progresiva necesariamente implica
hacer distinciones en una primera etapa, focalizando los recursos en los mas
necesitados y en los establecimientos educacionales que’ califique el legislador.
Tal situacién no vulnera la Constitucion sino que apunta a avanzar en el sentido

correcto.

2. Glosa 05 es coherente con la progresividad de la gratuidad en la

educacion

Reconocido el principio de progresividad en los derechos sociales,
particularmente, respecto de la gratuidad en el derecho a la educacién, cabe

demostrar que la glosa 05 contribuye correctamente a optimizar dicho mandato.

Una de las manifestaciones del principio de progresividad consiste en que en el

caso que la prestacion, en este caso, la gratuidad, no pudiere ser otorgada a la

"2 Dacreto con fuerza de ley N° 2, de 1998, del Ministerio de Educacién, que fija texto refundido, coordinado y-
sistematizado del decreto con fuerza de ley N° 2, de 1996, Sobre Subvencién del Estado a Establecimientos
Educacionales.
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totalidad de los destinatarios de la norma, ella comenzara por entregarse a

aquellos grupos que mas lo necesiten.

En efecto, los derechos sociales estan impregnados de equidad social, como
sostiene el Comité de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales, “[[Jos Estados
Partes deben otorgar la debida prioridad a los grupos sociales que viven en
condiciones desfavorables concediéndoles una atencidn especial. Las politicas y
la legislacion, en consecuencia, no deben ser destinadas a beneficiar a los grupos

sociales ya aventajados a expensas de los demas™ ",

En el caso concreto, la glosa cuestionada en autos focaliza el grueso de los
recursos en los grupos mas débiles que pertenezcan a las instituciones de
educacion elegibles.

En efecto, conforme a la glosa 05, los estudiantes que pueden acceder al
beneficio de gratuidad son aquellos que deben: “Provenir de los hogares
pertenecientes a los cinco primeros deciles de menores ingresos de la poblacion
del pais, para lo cual se utilizara un instrumento de evaluacién uniforme de la
situacion socioeconémica, en la forma establecida en el Decreto N° 97, de 2013,
del Ministerio de Educacion, y sus modificaciones. Adicionalmente, el Ministerio
de Educacién, verificara la informdcion proporcionada por los estudiantes para
acceder a este beneficio, pudiendo solicitar antecedentes a diversas entidades

publicas y privadas” .

En esa linea de restriccion presupuestaria, seguidamente la glosa 05 diferencia
‘objetiva y racionalmente a aquel grupo segln si quienes lo conforman pertenecen
a instituciones elegibles. Impugnar que el Estado pueda realizar dicha diferencia
entre instituciones elegibles considerando criterios orientados a calidad, significa
desconocer su obligacion de avanzar gradualmente en la gratuidad de la

educacion.

Asi, esta medida de financiamiento constituye una discriminacion positiva, en que
el Estado favorece a los alumnos mas vulnerables de la sociedad, como una
manera de compensar o corregir dicha situacién de desventaja. No se genera, por
tanto, una situaciéon activa de ventaja que sustraiga a cierto grupo de reglas

comunes de manera abusiva y sin justificacion. Lo que se busca es,

"% Opservacién General N° 4, Parrafo 11, sobre el Derecho a una Vivienda Adecuada, afio 1991.

"4 Dado que el Estado financiard el total de los costos, se establecio la regulacion de la cantidad de estudiantes. Se

-definié un crecimiento maximo de 2,7% que es el promedio de crecimiento de la matricula en el CRUCH entre los
afos 2013, 2014 y 2015, Se eximié las carreras con admisién formal del SUA, debide a que el nimero final de
matriculados no es una decisién directa de las instituciones y es producto de la decisién de los estudiantes.
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precisamente, generar una regulacién que permita materializar el mandato
constitucional de promover la integracion armoénica de todos los sectores de la
Nacién y asegurar la igualdad de oportunidades en la vida nacional, seguln

establece el inciso quinto del articulo 1° de la Carta Fundamental.

De lo anterior se colige que no puede existir un reproche constitucionalmente
valido respecto de la suficiencia de una prestacién en materia educacional que es
adicional a las existentes actualmente y que no altera en modo alguno los
beneficios percibidos en virtud de normas legales anteriormente dictadas.y gue se

encuentran plenamente vigentes.

En consecuencia, la glosa 05 constituye una medida deliberada, concreta y
orientada hacia la implantaciéon gradual de la ensefianza superior, que considera
el factor de equidad social y el margen acotado presupuestario del Estado
Chileno.

3. Corolarios

a. Los requirentes desconocen que el derecho social a la educacion contiene
un marcado caracter prestacional, considerando especialmente el caracter
gradualmente gratuito del cual debe estar revestida la educacién superior.
Mediante su impugnacién los requirentes pretenden impedir que se
avance de forma progresiva en gratuidad.

b. El principio de progresividad de la gratuidad que debe aplicarse al derecho

"a la educacién superior constituye un mandato de optimizacién segtin el
cual deben crearse paulatinamente y continuar elevando gradualmente las
mejoras al respecto, asi como evitar retroceder a una etapa anterior en
términos de reconocimiento y satisfaccion.

c. La glosa 05 constituye una medida deliberada, concreta y orientada hacia
la implantacién gradual de la gratuidad de la ensefianza superior, que
considera el factor de equidad social y el margen acotado presupuestario
del Estado Chileno.

d. Dicha medida es adicional a las existentes actualmente y no altera en
modo alguno los beneficios percibidos en virtud de normas legales
anteriormente dictadas y que se encuentran plenamente vigentes en
materia educacional.

e. Los requirentes pretenden que la gratuidad progresiva se frustre, a costa

de los jovenes de menores ingresos.
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LAS CATEGORIAS ESTABLECIDAS PARA OTORGAR LA GRATUIDAD
NO SON DISCRIMINATORIAS

En el Capitulo IV de su escrito, los H. Diputados se refieren a la supuesta
vulneracién de los articulos 1°, inciso quinto, 19 N° 2 y 19 N° 3 de la Constitucion
Politica de la Republica. En €l, pretenden explicar como “los requisitos adicionales
para las Universidades Privadas que no forman parte del Consejo de Rectores,
exigidos en el parrafo tercero”'"™® de la glosa 05, constituirian una discriminacion
arbitraria contra los estudiantes de los cinco primeros deciles que actualmente
estudian en dichas instituciones, y para aguellos que pretendan elegirlas a contar
del afio 2016""®.

LLos requisitos a los que hacen referencia son los siguientes:

Estar acreditadas de acuerdo a la ley N° 20.129, por cuatro afios o mas.

2. No contar con la participaciéon, en calidad de miembros, asociados o
beneficiarios de la respectiva corporacién o fundacion, segun corresponda,
de personas juridicas de derecho privado que no estén constituidas como

~ personas juridicas sin fines de lucro.

3. Constar en sus estatutos registrados ante el Ministerio de Educacion, de
conformidad con lo d.ispuesto en el Parrafo 2° del Titulo Il del decreto con
fuerza de ley N° 2, de 2d09, del Ministerio de Educacion, el derecho a la
participacion de al menos un fepresentante de los estamentos estudiantil o
personal no académico, sea con derecho a voz y a voto, en algin 6rgano

colegiado de la administracidn o direccién central de la institucion.

Los requirentes sefialan que la distincién que hace la glosa 05, agrupando a las
universidades del CRUCH en una categoria distinta a la del resto de las
universidades, al igual que otras distinciones similares que contempla nuestro
ordenamiento juridico, seria inconstitucional. Del mismo modo, indican que los

requisitos sefialados en el parrafo precedente serian arbitrarios, en atencion a que |

las universidades que forman parte del Consejo de Rectores no los cumplen.

En el presente acapite demostraremos que lo sefialado por los requirentes carece
de sustento constitucional, pues las normas en cuestién no son arbitrarias, sino

por el contrario, poseen fundamentos razonables y persiguen un fin legitimo.

18 Requerimiento, p. 41.

"% Requerimiento, p. 42.
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Para ello, en primer lugar, nos referiremos a los principales aspectos del principio
de igualdad y no discriminacién, que permitiran comprender de mejor manera las

razones por las que desestimar lo argumentado por los requirentes.

Luego, precisaremos que los requisitos que se impugnan no son “adicionales”,
sino que son aquellds basicos para una de las categorias a las que pueden
pertenecer las instituciones de educacién superior que se adscriban a la
gratuidad, y que fa glosa 05 no redisefia la institucionalidad de la educacion

superior.

A continuacién, indicaremos las razones por las que las universidades del
CRUCH se encuentran en una categoria particular, no constituyendo esto una

discriminaci6n arbitraria.

Ademas, nos referiremos a cada uno de los requisitos impugnados,

fundamentando su razonabilidad.

Finalmente, presentaremos nuestras conclusiones, sistematizando las razones

por las que el requerimiento debe ser rechazado por este Excmo. Tribunal.
1. El trato diferenciado no es arbitrario

El principio de igualdad se traduce en la imposibilidad de establecer distinciones
injustificadas entre iguales. Ademas, se configura como un limite a la actuacion de
los poderes publicos y como un mecanismo de reaccién frente a la posible

arbitrariedad de éstos'"”.

Como ya sefialamos, los requirentes alegan la vulneracion de los articulos 1°
inciso quinto; 19 N° 2 y 19 N° 3 de la Constitucion Politica de la Republica,
normas que constituyen manifestaciones del principio de igualdad en nuestra

Carta Fundamental.

Vasta es la literatura y la jurisprudencia de este Excmo. Tribunal sobre esta
materia. Sin e'mbargo, sin extendernos innecesariamente, nos parece adecuado
plantear los principales aspectos del principio de igualdad, de cara al analisis de ia

presentacién de los requirentes en lo que a ellos se refiere.

El articulo 1°, inciso quinto, de la Constitucién se refiere a la igualdad de
oportunidades. A juicio de Fernandez, esto conlleva un “explicito reconocimiento -
de que en la sociedad existen diferencias que deben ser erradicadas, empleando

los diversos instrumentos de que dispone el Estado, entre ofros las acciones

"7 | OPEZ GUERRA, Luis. (2013). Derecho Constitucional. Volumen |. El ordenamiento constitucional. Derechos y
deberes de los ciudadanes. Valencia: Tirant lo Blanch. (9° ed.). p. 160. ’ i

83




REs,

e
BEgpett

%‘\}GR \

1)
E@

PN

positivas™'®'"®, De esta forma, la iguaidad de oportunidades implica diferenciar

razonablemente para, finalmente, suprimir desigualdades.

El articulo 19 N° 2, por su parte, establece la igualdad ante la ley, que se refiere a
que todos los individuos, sin distincién alguna, tienen la misma aptitud juridica'®,
De esta forma, “las normas juridicas deben ser iguales para todas las personas
que se encuentren en las mismas circunstancias y, consecuencialmente, diversas

121 Cabe destacar

para aquellas que se encuentren en situaciones diferentes
que, conjuntamente con la igualdad ante la ley, la Constitucion Politica prescribe
fa prohibicion de establecer discriminaciones arbitrarias. Asi, la igualdad no es
absoluta, en cuanto pueden establecerse diferencias entre los sujetos, siempre y
cuando éstas no sean arbitrarias. Una diferencia o discriminacion sera arbitraria

cuando no se funde en la razén, la justicia o no propenda al bien comun'#.

En relacion a las ayudas publicas, corresponde precisar que éstas importaran
necesariamente “beneficiar a quien la recibe por encima del resto de los
particulares, lo cual significa que su concesion conlleva formalmente una
disposicion en si misma discriminatoria de parte del Poder concedente”'?,
consecuencia del caracter selectivo de las ayudas. Este trato desigual exige la

presencia de una razon legitimante para hacerlo'**.

En este contexto, para poder realizar un control sobre la aplicacion de la regla de
la igualdad de trato ante situaciones similares, deben darse ciertos presupuestos.
Primero, las normas que regulen los distintos ambitos de actuacién subvencional

deben estipular parametros precisos en base a los que se debera realizar la

18 FERNANDEZ GONZALEZ, Miguel Angel. (2004). Principio Constitucional de Igualdad ante la Ley. 1ra ed.
Reimpresion. Santiago: Lexis Nexis. P 100. )

"% Segun sefiala Carmona, las acciones afirmativas son “aguellas medidas diversas en sus manifestaciones, que
tienen por destinatarios directos a personas que estan o han estado discriminadas o que se hallan en una situacién de
desventaja estructural, como consecuencia de su pertenencia a un cietto colectivo, pertenencia determinada por la
posesién de algdn rasgo completamente inmutable e intimamente ligado, en tanto que definitorio de su identidad, a su
dignidad como seres humanos, que persiguen poner fin a esa situacion de desventaja estructural, reducir los niveles

- de desigualdad entre dichos colectivos (y sus miembros) y el resto de la sociedad y alcanzar mayores cotas de

igualdad real dentro de la comunidad’. CARMONA, Carlos. (2011, Constitucionalidad de las medidas afimativas en
Chile. Seminaria Igualdad y No Discriminacién. pp. 116-117. ) :

2 STC N° 1273-08, ¢° 63.

21 gTC N° 784, c® 19. En el mismo sentido STC N 28; 53; 219; 1254, ¢° 46; 1399, ¢® 12; 1732, c” 49; 1812, c* 26;
1051, ¢* 15; 1988, c® 64; 2014, ¢® 9; 2259, c® 27; 2386, c* 13; 2438, c° 28; y 2489, ¢ 18.

122 yardugo, M. et al. (2002). Derecho Constitucional Tomo 1. 2da Edicién. Santiago: Editorial Juridica de Chile. P. 125.

= BE | A RIVA, Ignacio M. (2004). Ayudas publicas. Incidencia de la intervencion estatal en el funcionamiento del
mercado. {1? ed.) Buenos Aires: Hammurabi. Pp. 200 y 201.

' DE LA RIVA, lgnacio M. (2004). Ayudas piblicas. Incidencia de la intervencion estatal en el funcionamiento del
mercado. {12 ed.) Buenos Aires: Hammurabi. p. 201.
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seleccion de los adjudicatarios de las ayudas, lo que permitirdA compararios
objetivamente. Segundo, el acto de asignar la ayuda a unos sobre otros debe
estar suficientemente fundado. Por ultimo, deben establecerse mecanismos
formales que habiliten a todos por igual al acceso a las ayudas, cuando no es
posible concederlas a todos'?®.

Finalmente, el articulo 19 N° 3 establece la igual proteccién de la ley en el

ejercicio de los derechos, lo que incluye el derecho a la tutela judicial efectiva’.

Mas adelante, explicaremos las razones por las que la glosa 05 contempla tres
categorias diferentes para las -instituciones de educacion superior, fundando su

razonabilidad. No obstante, antes, haremos algunas precisiones.
2. Precisiones

En el cuerpo de su escrito, los H. Diputados parecen incurrir én una errada
concepcidn del sentido y alcance de la glosa 05, que impacta directamente en su

argumento, que aclararemos en |os siguientes acapites.

a. El CRUCH y el resto de las universidades constituyen grupos
distintos

Las instituciones que componen el Consejo de Rectores, por pertenecer a
él, y las universidades que se encuentran fuera de este, configuran grupos

diferentes, no comparables.

Lo anterior, no responde meramente a un argumento histérico, como
infentan argumentar escuetamente los requirentes, sino que obedece a

razones juridicas y de politica publica que no pueden desconocerse.

Primero, el Consejo de Rectores es una entidad que tiene por misién

mejorar el rendimiento y la calidad de la ensefianza superior'>".
Segundo, tiene exigencias y limitaciones especiales.

Juridicamente, ademas, el CRUCH esta creado por ley que no podria

desconocer la Ley de Presupuestos.

En relacién a su mision de calidad, este Consejo propone a las entidades

que lo integran soluciones destinadas a coordinar sus actividades en todos

125 DE LA RIVA, Ignacio M. (2004). Ayudas plblicas. Incidencia de la intervencién estatal en el funcionamiento del
mercado. (12 ed.) Buenos Aires: Hammurabi. Pp. 205 y 206.

12 gTC N° 792, ¢ 8.

27 Articulo 2°, inciso primero, del decreto con fuerza de ley N° 2, de 2009, del Ministerio de Educacién.
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sus aspectos, con el objeto de mejorar su rendimiento y la calidad de la
educacion superior. Constituye un grupo heterogéneo de entidades
representativas del quehacer nacional, que se retinen periédicamente -por

ley por lo menos una vez al mes- para cumplir con su objetivo.

Por supuesto, por respeto a la autonomia universitaria, sus acuerdos no
son vinculantes para las universidades que lo componen, pero ello no
obsta que la instancia que genera contribuya al mejoramiento de estas, al

compartir entre ellas buenas practicas, experiencias y evaluarse entre si.

Ahora, respecto a las exigencias y limites especiales, debe destacarse que
el Consejo de Rectores constituye un organismo publico. Esto trae consigo
una serie de consecuencias. Por una parte, deberd cumplir con ciertas

funciones que le asigna la ley. Por otra, tendra restricciones en su actuar.

De esta forma, para cumplir con su misién de calidad, por ley el CRUCH
tendra la obligacion de confeccionar anualmente planes de coordinacion de
las investigaciones cientificas y tecnolégicas dentro de los presupuestos
para ello aprobados por las entidades'®®; de revisar anualmente la
estadistica universitaria nacional y la determinacion de las necesidades
nacionales de profesionales y de técnicos'?®; de emitir pronunciamientos y
declaraciones destinadas a hacer presente el criterio con que los Rectores
enfocan los principales problemas de la ensefianza, cada vez que lo
requieran; de propdrcionar los antecedentes e informes que le sean
' requeridos por el Ministerio de_Educacic’m, que digan relaciéon con la
situacion general de la ensefianza superior del pais™’; y de publicar la
estadistica universitaria nacional, un catalogo de carreras, cursos y
actividades docentes de sus integrantes, una némina con los titulos del
personal docente de cada universidad y demas entidades, agrupadas por
facultades; entre otros''. Ademas, participan o generan integrantes de

diversas entidades ptblicas.

Asi, al Consejo de Rectores la ley le otorgado una serie de cargas y
responsabilidades que no le ha atribuido a otras universidades. Esto no
puede olvidarse. Asimismo, estas funciones lo mantienen constantemente

a la vanguardia de la discusién publica sobre educacién superior.

128 Articule 2°, inciso segundo, del decreto con fuerza de ley N° 2, de 2009, del Ministerio de Educacidn.
122 articulo 11, del decreto con fuerza de ley N° 2, de 2009, del Ministerio de Educacién.
130 Artieulo 12, del decreto con fuerza de ley N° 2, de 2009, del Ministerio de Educacion.
1 Articulo 14, del decreto con fuerza de ley N° 2, de 2009, del Ministerio de Educacién.
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Luego, también consecuencia de su naturaleza publica, el CRUCH tiene
limitaciones, particularmente en lo relacionado con su financiamiento, el
gue se constituye por tres tipos de aportes. Primero, [os que cada una de
las entidades que lo componen aportan anualmente. Segundo, los bienes
que adquiera a cualquier titulo. Tercero, los fondos que la Ley de

Presupuestos u otras leyes especiales le otorguen'®.

Asimismo, tanto los actos administrativos como los recursos del Consejo
de Rectores seran fiscalizados por la Contraloria General de la Republica.
Estos controles son permanentes, no periddicos, como en el caso de la

acreditacion institucional, que veremos mas adelante.

No se trata de requisitos “adicionales”, sino de réquisitos para

categorias distintas

" Es preciso aclarar que la glosa no establece condiciones “adicionales” para

la institucion.

En diversos pasajes de su presentacion, los requirentes sefialan que los
requisitos establecidos en el numeral ii. del parrafo tercero de la glosa 05
serian “adicionales”'™® o “especiales™, o constituirian exigencias
"nuevaé”135'. Con tales afirmaciones, los H. Diputados incurren en un error,

pues no se trata de requisitos adicionales, especiales ni nuevos.

La glosa cuestionada prescribe que las instituciones de educacién superior
que vayan a ser beneficiarias de Ios recursos establecidos en el subtitulo

24, item 03, asignacion 201 de la Partida 09, Capitulo 01, Programa 30 del
Presupuesto del Ministerio de Educaciéon — Subsecretaria de Educacion —
Educacién Superior (01), deberan cumplir con una serie de condiciones.
Una de estas condiciones es encontrarse en uno de los tres casos que

sefalala glosa.

De esta forma, la ley establece tres categorias a que p'ueden pertenecer

las instituciones receptoras de los recursos.

incluso los requirentes reconocen esta categorizacién, sefialando que “[dle

la revision de la norma recién expuesta [parrafo tercero de la glosa 05], es

132'Articulos 15 v 16, del decreto con fuerza de ley N° 2, de 2009, del Ministerio de Educacidn.
133 Requerimiento, pp. 41, 47, 56, 58, 59 (dos veces), 60 (dos veces), 62, 63, 64 (dos veces) y 65 (dos veces).

"3 Requerimiento, pp. 46 y 47.

3% Requerimiento, pp. 48 y 50.
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posible constatar que se clasifica a las instituciones de educacién superior
en tres categorias, exigiéndole a cada una de ellas distintos requisitos vy,
por tanto, estableciéndose distintos estandares para que los estudiantes de
cada una de estas instituciones puedan acceder a los recursos
contemplados en la asignacion en andlisis. De esta forma, nos
encontramos con 1) la cafegoria dé las universidades creadas con
anterioridad al afio 1981 o, coincidentemente, las pertenecientes al
Consejo de Rectores de Universidades Chilenas; 2) la categoria de
universidades privadas creadas con posterioridad al afo 1981 o no
pertenecientes al Consejo de Rectores de Universidades Chilenas; y 3) los

Institutos Profesionales y Centros de Formacién Técnica” %

Luego, es preciso destacar que, tal como sefialan los requirentes en el
parrafo anteriormente transcrito, a las instituciones pertenecientes a cada
una de las categorias indicadas se les exigen requisitos diversos, en

atencion a sus especiales caracteristicas.

De esta forma, mal puede entenderse que requisitos de una categoria
puedan ser considerados adicionales a los de otra categoria, pues estamos
frente a grupos diversos de instituciones, cuyos requisitos especificos no

se relacionan entre si.

Del mismo modo, tampoco puede considerarse que los requisitos de una
categoria sean especiales en relacion a los requisitos de otra. Cada uno de
los requisitos exigidos para cada una de las categorias sera especial, pero
s6lo en el sentido de responder a [as exigencias de la categoria especifica.

Por ultimo, no puede considerarse que ciertos requisitos sean nuevos,
pues nunca antes se ha regulado la gratuidad. En este sentido, no se trata
de que ciertos requisitos sean nuevos, sino mas bien que todos ellos lo

son, para los efectos de la gratuidad.

No existe un redisefio de la institucionalidad en educacién superior

En segundo lugar, debe aclararse que la glosa no redisefia la

institucionalidad de educacién superior.

Con la glosa 05 no se estan medificando las normas sobre constitucion o
reconocimiento oficial de las instituciones de educacién superior. De esta

forma, no se establecen nuevas exigencias para éstas.

1% Requerimiento, p. 46.
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Unicamente, la glosa establece una nueva modalidad de financiamiento
para las instituciones de educaciéon superior, especificamente para las que
cumplan con ciertas condiciones razonablemente establecidas, con el
objeto de implementar gradualmente la gratuidad en la educacién superior.
Como ya hemos sefalado en esta presentacion, la adscripcion de las

instituciones a este sistema es voluntaria.

Asimismo, la categorizacion separada del CRUCH ya existe en nuestro
sistema juridico, razonablemenie establecida en atencibn a las

caracteristicas de este grupo de universidades.

Por ejemplo, el Aporte Fiscal directo, que se configura como una de las
principales fuentes de financiamiento a las universidades por parte del
Estado, y sélo se otorga en beneficio de las instituciones del CRUCH,
determinandose el monto se determina anualmente en la ley de
Presupuestos. Adicionalmente, se contempla el aporte correspondiente a
los reajusfes y aguinaldos a través de un programa especifico del

Ministerio de Hacienda.

Igualmente, el Fondo Basal por Desempefio (BASAL), establecido en la
Ley de Presupuestos en forma anual, se distribuye entre las universidades
tradicionales, pertenecientes al CRUCH, en atencion a factores
relacionados con su desempefio en materias de docencia, de investigacié'n

y de doctorado.

Atributos especiales del CRUCH que ameritan categorizarlo

- separadamente

El origen y mision del CRUCH tuvieron por objeto la calidad

El Consejo de Rectores es un érgano creado por la ley N° 11.575, de 1954;

concediéndosele su personalidad juridica en virtud de la ley N° 15.561, de 1964.

Su estatuto organico actual esta contenido en el decreto con fuerza de ley N° 2,

de 1985, del Ministerio de Educacidén Pablica (‘DFL N° 2"). Su composicion se

encuentra determinada legalmente en dicho decreto con fuerza de ley y su objeto

es “proponer a las entidades que lo integran, las iniciativas y soluciones

destinadas a coordinar sus actividades en todos sus aspectos, para procurar un

mejor rendimiento y calidad de la ensefianza superior” (articulo 2°), sin

“menoscabar o supeditar la autonomia e independencia de las entidades que lo

integran” (articulo 13).
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de las universidades existentes a esa fecha

Como puede apreciarse, el CRUCH es un organo que coordina a distintas

_ universidades con el objeto de mejorar el rendimiento y la calidad de la

ensefianza superior, buscando unificar las mejores practicas y estandares entre

las entidades que lo componen.

Sin lugar a dudas, donde es mas facil apreciar el éxito que ha tenido en su misién

‘es en la creacion del Sistema Unico de Admision, el que sera abordado mas

adelante.

b. El CRUCH es un 6rgano del Estado

Como ya sefialamos, fue la ley N° 111.575 la que creé el CRUCH. Esta ley, de
caréacter tributario, seftalaba que un porcentaje de los impuestos y de los derechos
de aduana y de exportacién se destinaria a crear el Fondo de investigacién y
Construcciones Universitarias, creando un “Consejo compuesto por los Rectores”

137 encargado de coordinar las

investigaciones tecnolégicas'®.

Como érgano del Estado, las distintas modificaciones experimentadas por el
CRUCH han sido mediante normas legales, como la ley N° 15.561, que le
concede personalidad juridica propia y le asigna la responsabilidad de proponer
las iniciativas y soluciones destinadas a coordinar las actividades de las
universidades en todos sus aspectos y a mejorar el rendimiento y calidad de la
ensefianza universitaria’®: el decreto ley N° 1.263, Decreto Ley Organico de la
Administracién Financiera del Estédo, gue incluye dentro de ésta al Consejo de
Rectores, dentro del Ministerio de Educacién, da’mdol.e la calidad de servicio
publico™?; y el DFL N° 2, que establecié que ef Ministro de Educacién formaria
parte del CRUCH, presidiéndolo™.

Como todo servicio publico, tiene la finalidad de ayudar a promover el bien comun
gue la Constitucién Politica encomienda al Estado en su articulo primero. Mas
especificamente, el CRUCH es un instrumento legal para dar cumplimiento al

articulo 19 N° 10, incisos sexio y séptimo, que sefialan que:

¥ niversidad de Chile, Universidad de Concepcidn, Universidad Catdlica de Santiago, Universidad Catélica de
Valparaiso, Universidad Técnica Federico Santa Maria y Universidad Austral de Chile.

2 Articulo 36 de la ley N° 11.575.
1% Articulo 10 de la ley N° 15.561,
0 Articulo 2° del decreto ley N° 1.263.

! Articulo 4°, DFL N° 2, de 1985, del Ministerio de Educacion.
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C.

[clorrespondera al Estado, asimismo, fomentar el desarrollo de la
educacién en todos sus niveles; estimular la investigaciéon cientifica y
tecnolégica, la creacion artistica y la proteccion e incremento del

patrimonio cultural de la Nacién.

Es deber de la comunidad contribuir al desarrollo y perfeccionamiento de la

educacion.

Cumple funciones publicas

Desde sus origenes, el CRUCH ha sido una herramienta del Estado para

fomentar la calidad en la educacion superior y la investigacién cientifica, al dotarla

de los fondos necesarios para ello.

En este marco, el CRUCH cumple funciones publicas que se han determinado en

diversas leyes. La mayor parte de ellas le otorgan la obligacion de generar

participantes en érganos del Estado o formar parte de ellos. Son ejemplos de ello

los siguientes:

Un representante del CRUCH forma parte de la Junta Nacional de Auxilio y
Escolar y Becas (ley N° 15.720, articulo 3° letra f)).

~ Uno de sus representantes, designado por el Presidente de la Repdublica,

conformara el Consejo Directivo de la Comision Chilena de Energia
Nuclear (ley N° 18.939, articulo tnico, letra b)). |

Designar a un decano de facultades de medicina para formar parte de la
Comisién Técnica que debe aprobar las “Normas para la evaluacion y
calificacion del grado de invalidez de los trabajadores afiliados al nuevo
sistema de pensiones” (ley N° 18.964, numeral 3.-, letra e)).

Designar a dos de sus rectores para integrar una Comisién Especial que
otorgara el reconocimientb para el ejercicio profesional a los titulares de
grados académicos y titulos profesionales y técnicos otorgados en el
extranjero (ley N° 19.074 articulo 3° letra c)).

Designar a un académico como jurado en cada categoria de los Premios
Nacionales (ley N° 19.169, articulo 9°). N
Designar a dos académicos de reconocido prestigio para el Consejo
Nacional del Libro y la Lectura (ley N° 19.227, articulo 5° letra e)).

Designar un académico como consejero del Consejo de Licitaciones de la
Defensa Penal Plblica (ley N° 19.718, articulo 12 letra d)).

Designar seis académicos para ser consejeros en el Consejo de
Calificacion Cihematogréfica (ley N° 19.846, articulo 4° letra c)).
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- Designar a dos académicos para el Directorio del Consejo Nacional de la
Cultura y las Artes (ley N° 19.881, articulo 5° numeral 6)).

- Designar dos académicos para el Comité de Bioética Animal (ley N°
20.380, articulo 9° letra a)).

- Designar un consejero para el Instituto Nacional de Derechos Humanos
(ley N° 20.405, articulo 6° letra d)).

- Proponer quina de cientificos para el Consejo Consultivo del Ministerio del
Medio Ambiente (ley N° 20.417, articulo 76 letra a)).

d. Funcionamiento en Red Nacional

Otro aspecto del CRUCH que lo distingue, es que las universidades que lo
componen no se encuentran concentradas sélo en la Region Metropolitana o en la
Regién de Valparaiso, sino que exiienden su quehacer a todo el territorio del pais.
Esta presencia a nivel nacional muestra la vocacion regional que varias de sus
universidades ejercen, ofreciendo carreras acordes a la realidad de cada region,
propiciando su desarrollo. En esta forma de organizacién podemos ver que la ley
ha encomendado al CRUCH la materializacion de dos principios constitucionales:
el Estado unitario (articulo 3° inciso primero) y el desarrollo equitativo y solidario

de las regiones (articulo 3° inciso tercero y articulo 115 inciso primero).

Con la reciente creacion de las universidades de las regiones del Libertador
General Bernardo O'Higgins y de Aisén del General Carlos |bafiez Del Campo, el
CRUCH cuenta con universidades de todas las regiones del pais. Esto representa
una importante caracteristica del Consejo de Rectores y, al institucionalizar en su
seno un verdadero sistema nacional que cubre la totalidad de nuestro territorio

bajo un Unico sistema de regulacion, materializa el Estado unitario.

Asimismo, demuestra que su composicion obedece a un compromiso con el
desarrollo de la regiéon y sus habitantes y no a consideraciones del tipo
economico, cristalizando asi el principio del desarrollo equitativo y solidario de las
regiones. El foro que ofrece el CRUCH sirve de instancia de planificacion de las
actividades de cada universidad y todas ellas tienen en ¢l la misma importancia'®,
pudiendo periédica y constantemente las instituciones regionales entregar sus
apreciaciones sobre las materias que se traten o plantear sus problemas,
" directamente desde la region. De este modo, las necesidades regionales cuentan

con un espacio de discusién y accion.

42 | as universidades pequefias y periféricas tienen el mismo “peso” que las instituciones centenarias.
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A modo meramente ejemplar, y para enfatizar la importancia de las universidades
del CRUCH en regiones, podemos senalar la investigacion de la Universidad de
Los Lagos sobre la fotosintesis del alga parda, la que posee interés comercial en
nuestro pais como fuente de alginatos y alimento de abalén. En esta universidad,
ademas, dicha alga ha sido materia de investigacién para alcanzar nuevos usos
como productor de biocombustibles, alimento humano y fuente de productos
antioxidantes, entre algunos nuevos usos'*. Estas distintas investigaciones
representan una importante forma de obtener mayor valor de un recurso
abundante en [a region, que puede ayudar a su mayor desarrollo econémico. Al
otro extremo del pais, en la Region de Arica y Parinacota, la Universidad de
Tarapaca se encuenfra desarrollando metodos para fomentar la agricultura en el
desierto, considerando factores como el estrés al que se someten las plantas y el
tipo de riego requerido, dadas las condiciones medioambientales. En esta labor,
se encuentran asesorando a trescientos agricultores aproximadamente,
conformando una red de colaboracion'* que es dificilmente replicable y tiene un

incalculable valor.

e. Aporta a mejorar la calidad de la educacién

La existencia del CRUCH ha facilitado una serie de practicas que representan una
importante mejora en la calidad de la educacién. Sus practicas han contribuido no
solo a la mejora de los estandares de calidad de sus universidades, sino que,
como externalidad positiva, han impactado en todo el sistema universitario. El

mejor ejemplo de estas externalidades es el Sistema Unico de Admisién.

i. Sistema Unico de Admision

Este sistema consiste en una prueba estandarizada preparada por un
departamento especifico de la Universidad de Chile, el Departamento de
Evaluacion, Mediciéon y Registro Educacional (DEMRE), prueba que es
‘usada por todas las universidades del CRUCH y algunas universidades
privadas adscritas a este sistema, para elegir a los estudiantes que
ingresaran a cada institucion, basados principalmente en su desempefio en
esta prueba. La estandarizacion de los 'requisitos de admisidn a sus
universidades, asi como permitirles a los postulantes tener un unico

sistema de admision a las distintas universidades que lo componen, ha

'“% Informacién disponible en http:lM\MN.ulagos.cllcontenidbOS.php?id=2532 {consultado el 25 de noviembre de 2015).

% Informacién  disponible en  hitp:/fwww.uta.cliplataforma-2-investigacion-aplicada-vinculada-al-desarrollo-
regionalfweb/2012-09-05/013932.himl {consultado el 25 de noviembre de 2015).
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facilitado enormemente el proceso de admisién a la universidad. Mas adn,
el Sistema ha probado ser bastante eficiente en dicho objetivo, por lo que’
algunas universidades que no forman parte del CRUCH se unieron a él,
sometiéndose a sus reglas.

Asimismo, este Sistema reporta importantisimas ventajas para los
estudiantes, quienes rindiendo una sola prueba pueden postular a varias
universidades simultaneamente, en vez de dar una prueba por cada
universidad de su interés. Esto redunda en menores costos de
preparacion, de rendimiento de las pruebas y de postulacion a las
respectivas universidades, lo que va en directo beneficio de aquellos

estudiantes mas vulnerables.

Del mismo modo, la exigencia de un puntaje minimo para postular'® a las
universidades pertenecientes al CRUCH y aquellas que,.notando las
ventajas de este sistema, decidieron voluntariamente adscribirse a él,
demuestra su compromiso con la calidad de la educaciéon que deben
proveer, pues es necesario contar con alumnos lo suficientemente
preparados para afrontar de la mejor‘manera posible los nuevos desafios

que la educacién superior plantea.

Ademas, este sistema de admisién centralizado y Gnico contiene reglas de
proteccion a las postulaciones que le otorgan seriedad al régimen. Entre
ellas, le asegura a los estudiantes que una vez que postulen a la
Universidad respectiva, esta -ultima esta obligada a proporcionar ese

~ estudio, aungue no tenga suficientes postulaciones para hacerlo rentable.

ii. Autorregulacion

La autorregulacién consiste en el control espontaneo o voluntario de una
organizacién y su propio monitoreo, lo que se opone a una regulacion
externa, tipicamente del Estado. Para que esta exista, deben-haber marcos
legales que la incentiven y que definan sus alcances. Es decir, tiene que
haber necesariamente algo de control estatal que defina los margenes,
pero el contenido de la regulacién es interno en la organizacién'. En el

caso del CRUCH, el marco que regula sus facultades de autorregulacién

" pagina 2 del Documento Oficial N° 2 del Proceso de Admision de 2016. Disponible en
http://psu.demre.clpublicaciones/pdf/2016-06-11-cruch-oferta-preliminar.pdf (consultado el 25 de noviembre de 2015).

& \féase DARNACULLETA |GARDELLA, M. Mercé. La auforregulacion y sus formulas como instrumenios de
regulacién. En: MURIOZ, Santiago y ESTEVE, José. (2009). Regulacion Econdmica. T. I. Madrid: lustel. Pp. 631-667,
esp. p. 652 y ss.
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se encuentra en su estatuto organico, contenido en el DFL N° 2. Este
senala el objetivo de la autorregulacion, y a la vez asegura la autonomia de
las instituciones que componen el CRUCH, sefialando que éste "no podra,
en caso alguno, menoscabar o supeditar la aLitonomia e independencia de

las entidades que lo integran, ni las funciones o derechos que, en

- conformidad con [a tradicion y la legislacién vigente, corresponden a las

entidades de educacion superior del Estado y a las reconocidas por éste”
(articulo 13).

La principal manifestacién de este tipo de autorregulacion es que un solo
organismo reune la opinidn de un importante ntimero de instituciones, de
diferentes realidades y objetivos, que, al expresar sus opiniones o
recomendaciones, constituye una vision balanceada, meditada y realista de
los problemas o necesidades que aquejan a la educacién superior.. Esta
vision Unica supone un importante incentivo a la eficiencia del sector, pues
basta con un acuerdo con el CRUCH para beneficiar a un gran nimero de

instituciones y aun mas estudiantes.

Mas de sesenta afos en la educacion superior

Desde 1954, el Consejo de Rectores ha tenido una ininterrumpida labor en
materia de educacion, como el organismo publico que ha servido de
instrumento para mejorar la calidad de la educacion superior. Es decir, son
mas de sesenta afios de participacion activa en la vida nacional en lo que a
educacion se refiere y, ademas, cumpliendo con los deberes que su

calidad de érgano del Estado le otorga.

Su tiempo de existencia, asi como aporte en dicho lapso de tiempo, no
pueden ser ignorados, puesto que constituye un criterio objetivo y

razonable de distincion.

El objetivo del Consejo de Rectores es mejorar el rendimiento y la calidad

-de la ensefianza superior, mision que cumple a través de diversas formas,

como la estandarizacion de los requisitos y procedimiento para acceder a
ellas, exigiendo un puntaje minimo que asegure que sus futuros
estudiantes sean aquéllos aptos para la educacion superior. Ademas, el
CRUCH mantiene universidades a lo largo de nuestro territorio nacional,

contribuyendo de manera significativa y permanente al desarrollo regional.

95




iv. Miradas diversas

Adicionalmente, y en un sentido interno, la gran cantidad y variedad de
universidades presentes en el Consejo de Rectores aseguran la
participacion de diversos sectores en las decisiones que el organismo
tome. Universidades publicas, privadas, metropolitanas, regionales, laicas,
religiosas, de diversas vocaciones (cientifica, humanista, etc.), esian

representadas.

En este sentido, cabe recordar que el Consejo de Rectores celebra
sesiones ordinarias a lo menos una vez al mes, en las oportunidades que
el mismo acuerde o que lo dispongan sus reglamentos internos. Ademas,
puede celebrar sesiones extraordinarias'”’. En estas reuniones, la gran
mayoria de los acuerdos se toman por la mayoria de los Rectores que

componen el Consejo**.

De esta forma, esta organizaciéon contrapesa adecuadamente a aquellas
universidades que, por diversos motivos, podrian tener mas poder para
-imponer su voluntad a los demas miembros.

v. Presencia de universidades estatales

Esta es otra circunstancia que distingue al CRUCH. Al pertenecer a la
Administracién del Estado, las universidades estatales deben cumplir con
la normativa contable, presupuestaria y de control financiero aplicable a
ésta. Es decir, son fiscalizadas por la Contraloria General de la Republica,

incluida la toma de razon de los actos administrativos que emiten.

De esta forma, existe un gran control sobre el correcto uso de los fondos
que administran. Este es un control permanente por parte del Organo

Contralor.

Asimismo, las universidades estatales responden a las normas sobre
transparencia aplicables a la Administracion del Estado. Sobre este
aspecto, cabe destacar que de acuerdo a lo seiialado en el numeral 12) del
articulo 4° de la Ley sobre Probidad en la Funcion Piblica y Prevencion de

los Conflictos de Interés (Boletin N° 7616-06), actualmente en control

T Articulo 9°, DFL N° 2, de 1985, del Ministerio de Educacién.
' Articulo 10°, DFL N° 2, de 1985, el Ministerio de Educacion.

"2 Dictamen N° 29.990, de 5 de noviembre de 1993, de la Contraloria General de la Republica.
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preventivo de constitucionalidad en este Excelentisimo Tribunal, los
rectores y miembros de las juntas directivas de las Universidades del
Estado deberan obligatoriamente realizar una declaracién de intereses y

patrimonio, en los términos que sefiala dicha ley.

Igualmente, en atencion al foro de discusion y deliberacion del que provee
el Consejo de Rectores a las entidades que los componen, las buenas
practicas en materia de probidad y transparencia con las que cuentan

ciertas instituciones pueden permear el actuar de otras.

En este marco, la alta presencia de universidades estatales en su
conformacién, asegura que las instituciones pertenecientes al CRUCH,
discutiran, en materia de probidad y transparencia, a lo menos desde el

estandar establecido para las universidades estatales.

En virtud de todo lo anteriormente sefialado, no cabe duda que las universidades

perteneciéntes al CRUCH tienen una probada vocacion publica.

El CRUCH tiene, aderhés, mecanismos propios y exigentes para asegurar el

mejoramiento de la calidad.

Y, desde luego, la diferencia entre establecimientos del CRUCH (Universidades
estatales y privadas tradicionales) y los que estan fuera de él (Universidades no
tradicionales) esta establecida en la Ley; y asi reconocido en esta Ley de
Presupuestos como en las anteriores; lo que obviamente no podria haber sido

obviado en esta Ley de Presupuestos.
4, Los requisitos son razonables

Los requisitos establecidos para las universidades privadas constituidas con
posterioridad a 1981, y por lo mismo no pertenecientes al CRUCH, y para los
centros de formacion técnica o institutos profesionales, tienen una justificacion

legitima y estan dirigidos a ella.

En materia educacional, el Tribunai -Constitucional, en el marco del control
preventivo de constitucionalidad de la Ley General de Educacién, sefaldé que el
articulo 25 de dicha ley, que establecia la duracion de la educacién basica regular
y de la educacion media regular, no constituia una medida discriminatoria sin
fundamento, sino que poseia una justificacion legitima, en atencion a que tenia
por justificacion mejorar la calidad y la equidad de la educacién escolar y era un

medio adecuado y proporcionado a tal finalidad .

%' STC N° 1361-09, ¢° 38.
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De este modo, el Tribunal Constitucional establecié un estandar: si la norma
impugnada persigue la calidad de la educacién y establece mecanismos idoneos

para alcanzarla, no es reprochable constitucionalmente'".

Los requirentes, sin embargo, no se hacen cargo de este estandar, limitdndose a
sefialar que los requisitos exigidos en los numerales ii‘. y iii. del parrafo tercero de
la glosa 05 son arbitrarios en razén que no son exigidos a las instituciones
pertenecientes a la categoria sefialada en el numeral i. del mismo parrafo, es

-decir, a las pertenecientes al CRUCH.

Con esta argumentacion los requirentes desconocen que las Universidades del
CRUCH estan sometidas a requisitos, controles y estandares distintos; incluso
mas exigentes, que ameritan un trato diferente. Y que su conformacion esta

prescrita en Ley permanente.

Aun reconociendo que la consideracion de criterios de calidad que permitan al
Estado velar porque los recursos sean focalizados en estudiantes vulnerables'®,
en ningun momento analizan los requisitos desde esfa perspectiva, negandose a
entender que los requisitos persiguen dicho fin.

Es mas, en mas de un pasaje de su escrito sefialan explicitamente que no

calificaran ni cuestionaran la conveniencia de los requisitos'®.

a. Los requisitos persiguen una finalidad legitima: la calidad y la
igualdad de oportunidades

Tal como el Tribunal Constitucional ha sefalado, “cuando la Constitucién
asegura el derecho a la educacion, exige que el Estado adopte las
medidas para que la que reciban los alumnos sea de la mayor calidad

posible”’**,

Asi, al establecer requisitos que propendan a asegurar la calidad de la

educacion, el Estado esta cumpliendo con un deber constitucional.

Asimismo, el Tribunal Constitucional también ha indicado que resulta

coherente y legitimo establecer normas que propendan al buen y correcto

%1 STC N° 1361-09, ¢ 39.
%2 Requerimiento, p. 46.
153

Requerimiento, pp. 50 y 57.

1% STC N° 1361-09, ¢° 30.
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uso de los recursos destinados a la educacion'™. Asi, éstos efectivamente

seran destinados a mejorar su calidad.

b. Los requisitos estan objetivamente dirigidos a la calidad y la igualdad
de oportunidades

A continuacidn nos referiremos a cada uno de los requisitos, tanto para las
universidades privadas no comprendidas en el numeral i. del parrafo
tercero de la glosa 05, como para los centros de formacién técnica e

institutos profesionales.
¢. Requisitos para las universidades

i. Estar acreditadas de acuerdo a la ley N° 20.129, por cuatro afos o
mas
La acreditacién institucional consiste en el “proceso de analisis de los
mecanismos existentes al interior de las instituciones auiénomas de
educacién superior para asegurar su calidad, considerando tanto la

existencia de dichos mecanismos, como su aplicacion y resultados™'®.

Este tipo de acreditacion se incorporé a nuestro ordenamiento juridico con
la ley N° 20.129, con el objetivo de transformarse en un mecanismo que
permitiera evaluar y dar garantia publica a la capacidad de autorregulacién
de las instituciones de educacioén superior, para promover la incorporacion

de procesos de evaluacion, analisis institucional y gestion de calidad™”.

Es importante destacar que lo que este proceso ofrece es dar fe publica
sobre los mecanismos internos que las instituciones posean, y que tengan
por objetivo la calidad. De esta forma, se busca promover que sean las
mismas instituciones las que trabajen por mejorar la calidad de su gestion y

de la educacion que imparten.

%8 gTC N° 2274-12, ¢* 14. Mediante esta sentencia, el Tribunal Constitucional declaré inconstitucional el articulo
Unico del proyecto de ley que amplia el plazo que se concedit a los sostenedores de establecimientos educaciones
para ajustarse a las exigencias prescritas en el literal a) del articulo 46 del DFL N° 2, de 2010, del Ministerio de
Educacién. En este contexto, este Tribunal sefialé que dicho proyecto no respondia a razones que justificaran afectar
la concepcion de una normativa, objetiva y general aplicable en el orden educaciones, al postergar por dos afios mas
una regla de probidad, cuyo objetivo era supervisar que los aportes plblicos se invirtieran efectivamente en el
mantenimiento y desarrollo de los establecimientos educacional beneficiados por el Estado. Con ello, reconoce la
importancia de resguardar el correcto uso de los fondos publicos, para los fines que son entregados.

155 Articulo 1°, letra ¢}, ley N°® 20.128,

%" Mensaje Presidencial, disponible en la Historia de la ley N° 20.129. p. 15.
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Si bien la calidad contempla diversos factores'® y depende del tipo de

158

instituciéon y carrera o programa de que se trate'”™, se puede certificar

mediante la acreditacion.

La acreditacion es importante en dos sentidos: primero, promueve que
sean las instituciones las que cuenten con mecanismos de autorregulacion
para asegurar la calidad y, segundo, permite que los estudiantes y sus
familias identifiqguen a aquellas instituciones que estan trabajando en

asegurar la calidad.y su mejoramiento continuo.

Ahora bien, definido el concepto y alcance de la acreditacion institucional,

es preciso detenerse en sus caracteristicas, cuales son las siguientes:

- Se trata de un proceso que se lleva a cabo ante la Comision
Nacional de Acreditacion'®, organismo auténomo que goza de
personalidad juridica y patrimonio propio, cuya funcidn es verificar y
promover la calidad de las Universidades, Institutos Profesionales y
Centros de Formacién Técnica auténomos, y de las carreras que
ellos ofrecen™’.

Este proceso tendra, al menos, tres etapas: autoevaluaciéon
institucional, evaluacion externa y pronunciamiento de Ila
Comision'®2.

- El objeto de este proceso es analizar y evaluar el cumplimiento
del proyecto educativo de la institucién y verificar la existencia de ‘
mecanismos eficaces de autorregulacion y de aseguramiento de la
calidad al interior de ella, y propender al fortalecimiento de su
capacidad de autorregulaciéon y al mejoramiento continuc de su

calidad'®.

- La acreditacién es voluntaria, lo que cobra sentido en el entendido

que lo que se busca es promover que las instituciones tomen

158 Wistoria de la ley N° 20.129, p. 247.
1% Historia de la ley N° 20.129. p. 365.
'8% Articulo 15, inciso 1°, ley N° 20.129.
181 Articulo 6°, inciso 1°, ley N° 20,129,
182 Articulos 15, inciso final; y 16, ley N° 20.129.

183 Articulo 15, inciso 1°, ley N° 20.129.
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acciones explicitas que induzcan hacia el mejoramiento de la

calidad®.

- El procedimiento ante la Comisidn siempre debera tener en

consideracion la autonomia de cada institucién ',

- Es un procedimiento peridédico. La acreditacién se otorga por un
plazo de siete afios'®, o inferior, en caso que la institucién no
cumpla integramente con los criterios de evaluacién, pero presente

un nivel de cumplimiento aceptable'®.

Cumplido el plazo, las
instituciones perderan la acreditacion y deberan presentarse

nuevamente al proceso para recuperarla.

- Es un procedimiento dinamico. Las pautas de evaluacion son
fijadas y revisadas periddicamente por la Comisién Nacional de
Acreditacion, a propuesta de un comité consultivo de acreditacion

institucional'®.

- Puede servir de antecedente para la revocacion del
reconocimiento oficial, en caso que, como resultado del proceso
de acreditacion, la Comisién tome conocimiento de que la institucion
ha incurrido en alguna de las situaciones que la ley Organica
Constitucional de Ensefianza sefiala que dan pie a ella, caso en el
que debera poner los antecedentes en conocimiento del Ministerio

de Educacion’®.

En Chile hay treinta y cinco universidades privadas que no se encuentran
incluidas en el numeral i. del parrafo tercero de la glosa 05. De ellas, once
no estan acreditadas por haber sido sus acreditaciones rechazadas'”®, y
tres no se han sometido ai procedimiento de acreditacion. Es decir, mas de

un tercio de estas universidades no estan, actualmente, acreditadas.

¥ Historia de la ley N° 20.1289, p. 305
185 Articulo 15, inciso 2°, ley N° 20.129.
19 Artiulo 20, incisa 1°, ley N° 20.129.
"5 Articulo 20, inciso 2°, ley N° 20,129,
68 Articulo 18, inciso 1°, ley N® 20.129.
8 Articulo 24, ley N° 20.129.

™ Fuente: Comision Nacional de Acreditacion.
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Asimismo, en los Ulimos afos hemos sido testigos de una serie de
irregularidades en la administracién de la educacién superior, que han
traido negativas consecuencias, mayormente, para los estudiantes. Estas
irregularidades han impulsado diversas leyes, como la que crea el Sistema
Nacional de Aseguramiento de la Calidad de la Educacion (ley N° 20.129)
o la ley que crea el Administrador Provisional y Administrador de Cierre de
Instituciones de Educacion Superior (ley N° 20.800). Incluso, se ha
revocado el reconocimiento oficial de algunos planteles, como, por
ejemplo, la Universidad del Mar. Como Estado debemos hacernos cargo
de esta realidad y evitar que nuevos escandalos ocurran, mas aln si hay
recursos ptiblicos involucrados.

Por ello, y en virtud de todo o anteriormente sefialado, resulta razonable
exigir a las universidades privadas no contempladas en el numeral i. del
parrafo tercero de la glosa 05 estar acreditadas, en la medida que este
proceso constituye el principal mecanismo, pero no el Unico, para dar
garantia publica a los estudiantes y sus familias de la calidad de la
educacion que ese establecimienio ofrece. Se frata de un requisito

legitimo.

~ Ahora bien, resulta también coherente exigir que la institucién se encuentre

acreditada por un tiempo minimo, como lo son cuatro afos, pues de esta
forma se asegura que los esfuerzos de la institucion por implementar
mecanismos para promover la calidad han sido constantes y abarcan, al

menos, el periodo de duracién de algunas carreras universitarias.

Las Universidades que forman parte del CRUCH estan obviamente
sometidas a acreditacion. Pero ademas, han de cumplir con tode un
régimen juridico adicional, orientado a buscar la calidad y también a
proyectarla hacia su quehacer. Se trata, enseguida, e instituciones que no
solo se dedican a la docencia, sino que todas ellas cumplen también
funciones de investigacion y extension. Se trata, en este sentido, de

organizaciones complejas.

102




ii. No contar con la participacion, en calidad de miembros, asociados o
beneficiarios de la respectiva corporacion o fundacién, segun
corresponda, de personas juridicas de derecho privado que no estén
constituidas como personas juridicas sin fines de lucro

Este requisito apunta a asegurar el cumplimiento de la prohibicién al lucro
que se encuentra consagrada legalmente en el articulo 53 del decreto con
fuerza de ley N° 2, del 2009, del Ministerio de Educacion, que prescribe
que las universidades que no sean estatales seran siempre corporaciones
| de derecho privado, sin fines de lucro para el efecto de tener

reconocimiento oficial.

Lo anterior, busca que las entidades que opten a la gratuidad reinviertan
sus recursos en educacién, mejorando asi, paulatinamente su calidad, al

no ser estos destinadeos a fines diversos no educativos.

En este contexto, el Tribunal Constitucional ha reconocido que, paulatina
pero sistematicamente, el legislador ha establecido restricciones al uso de

los recursos publicos que comprende la subvencién®”

, restricciones que
tienen por justificacion el logro de la calidad de la educacién, que es parte
del derecho a la educacion, al hacer que los fondos se destinen
integramente a fines edut:ativos, evitando su desviaciébn para fines

lucrativos™ 2.

Lo que importa, entonces, como sefalamos, es que los recursos se
reinviertan en educacion. Esto los requirentes parecen no comprenderio a
cabalidad, pues instan a pensar que las universidades estatales podrian
“lucrar”, cuestion que, a todas luces, en atencion a lo anteriormente
sefialado, no es efectivo. Los recursos, en el caso de las universidades

publicas, son destinados a fines educacionales.

Asimismo, obviamente, lo que se pretende precaver con este requisito es
que la direcciéon y administracion de la universidad no esté viciada por
posibles conflictos de interés (“aguas arriba”}. No ocurre lo mismo cuando
es la universidad la que instrumentalmente crea o participa en otras
personas juridicas (“aguas abajo”}, incluso con fines de lucro. Desde luego,

no hay reproche ni conflicto de interés en tal caso.

™ gTC N° 2787-15, ¢° 59.

12 8TC N° 2787-15, ¢° 60.
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Los requirentes, con su reclamo, son ciegos ademas al hecho que las
universidades publicas tienen su estatuto definido por ley. Luego, no
pueden alterarlo por su sola voluntad. Necesitan de una decisién de
autoridad publica.

Constar en sus estatutos registrados ante el Ministerio de Educacién
el derecho a la participacién de al menos un representante de los
estamentos estudiantil o personal no académico, sea con derecho a
voz o a voto, en algin drgano colegiado de la administracién o

direccion central de la institucion.

La participacion, en este sentido, cumple con una finalidad constitucional
en si misma. No hay que olvidar que la Carta Fundamental ordena al

Estado “asegurar el derecho de las personas a participar con igualdad de

'oportunidades en la vida nacional’ (aﬁiculo 1°, inciso quinto). Se trata de

una consagracién expresa de la participacion como mandato para el
Estado. El mandato tiene, ademas, gran amplitud. Abarca todos los

aspectos de la “vida nacional’.

Este mandato ha de ser conectado también con el derecho a la educacién,
en la medida que la propia Constitucién Politica establece como su objeto
“el pleno desarrollo de la persona”. Tenemos entonces que la participacion
en lo que respecta las instituciones de educacion superior cumple con

finalidades constitucionales expresas.

De este modo, recientemente, se ha avanzado en esta direccidén con la
publicacion en el Diario Oficial, el 18 de junio de 2015, de la ley N° 20.843,
que elimina la prohibicion de participacion de estudiantes y funcionarios en

el gobierno de las instituciones de educacion superior.

Ademas de lo anteriormente sefialado en relacion al sentido de la
participacion, debe destacarse que este requisito tambieén persigue que los
representantes ejerzan un control dentro del érgano de administracién en

dos aspectos: la calidad y el correcto uso de los fondos entregados.

De esta forma, en cuanto a la calidad, ademas de contemplar la

acreditacion como requisito, la glosa contempla un mecanismo de control

interno, que propende a que las decisiones del 6rgano de administracion

vayan direccionadas a la calidad de la educacion entregada por el

establecimiento y tengan mayor transparencia.
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lgualmente, los representantes de los estamentos estudiantil o de personal
no académico podran también ejercer un control respecto a que las
decisiones sobre los recursos otorgados a la institucion en el marco de la

gratuidad, sean efectivamente destinados a los fines que establece la ley.

Por ultimo, cabe destacar que el establecimiento de este requisito en forma
alguna afecta la autonomia de las instituciones, en atencién a que la
gratuidad constituye un régimen al que las entidades pueden adscribirse de

forma voluntaria.

l.os requirentes ignoran, en este caso también, la situacién de las
universidades publicas. Como se ha dicho, no sélo es obvio que éstas no
pueden libremente cambiar sus estatutos, sino que existen otras vias —
incomparables con el sector privado- para asegurar el control,
transparencia y responsabilidad, a saber, el régimen de derecho publico al
que se someten.

d. Requisitos para los CFT e IP

i. Estar organizado como persona juridica de derecho privado sin fines

de lucro

Este requisito persigue que los recursos que se generen por parte de los
centros de formaciéon técnica y de los institutos profesionales como
consecuencia de su actividad educativa sean reinvertidos en ésta,

mejorande asi, paulatinamente, la calidad de la educacion que entregan.

Cabe anotar, que la ley ya permite a los institutos profesionales y ceniros de
formacién técnica que se organicen como personas juridicas de derecho
privado sin fines de lucro. En efecto, el articulo 53 inciso segundo de la Ley
General de Educacidén solo exige que, para tener reconocimiento oficial,
deban organizarse como personas juridicas de derecho privado de objeto
:l]nico.

En relacién a lo anterior, es préciso sefalar que el Tribunal Constitucional ha
reconocido que, paulatinamente, el legislador ha establecido restricciones al

173

uso de los recursos publicos que comprende la subvencion ** y que estas

medidas tienen su justificacion en el logro de la calidad de la educacion,

7 STC N° 2787-15, ¢ 59.
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para que los recursos se destinen integramente a fines educativos, evitando

su desviacion para fines lucrativos'’.

Estar acreditadas de acuerdo a la ley N° 20.129, por cuatro afios o
mas
Se trata del mismo requisito exigido para las universidades privadas en el

numeral ii. del parrafo tercero de la glosa, replicindose, por ello, los
argumentos presentados en el numeral 2, literal i., letra (a) anterior.

Corolarios

No son comparables las instituciones pertenecientes al CRUCH con las
que estan fuera de él. Esto no responde a criterios caprichosos ni
meramente historicos, sino juridicos y de politicas publicas.

Las Universidades del CRUCH estan sometidas a requisitos de calidad, de
obligacion de destinar sus recursos a fines educativos y de participacion,
en general, mas exigenies que las demas.

Por otra parte, las Universidades Estatales, que son el mayor nimero del
CRUCH, estan sujetas a control publico y a estandares de transparencia a
los que no estan sujetas las Universidades Privadas no tradicionales.

La glosa 05 establece requisitos especiales para cada una de las
categorias de instituciones de educacion superior que sefiala, destinadas
al mejoramiento de la calidad y a la igualdad de oportunidades. Los
requisitos exigidos a cada una son coherentes con las especiales
caracteristicas de las instituciones que la componen.

Lo anterior, no atenta contra el principio de igualdad, en atencion a que
este no obsta a que no se puedan establecer diferencias, sino que estas
diferencias no deben ser arbitrarias y la categorizacién que hace la glosa
05 no es arbitraria. |
El Consejo de Rectores, correspondiente a la primera categoria, desde
1954, ha tenido una marcada vocacién publica. Se trata de un 6rgano del
Estado que cumple una serie de funciones de interés general para la
sociedad. Asimismo, tiene una red nacional de universidades, teniendo
presencia en todas las regiones. Del mismo modo, en busqueda de
calidad, ha implementado el Sistema L’Jnicor de Admisién y se auiorregula
en busqueda de la calidad. No se trata, entonces, de cualquier grupo de

™ STC N° 2781-15, C° 60.
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universidades, sino que sus especiales caracteristicas fundan que pueda
darsele un trato diverso.

Estas caracteristicas especiales tienen un marcado caracter de carga. No
solo diversas leyes le encomiendan funciones publicas y participacién en
decisiones regulatorias, sino que muy especialmente su autonomia
organizativa esta sumamente restringida. En Varios casos su estatuto o
constitucion tiene origen Iégal o se remonta a un acto de autoridad. Por
tanto, modificarlo no depende de cada universidad. Ademas, se someten a
un régimen de transparencia y control, sin paralelo en universidades
privadas.

En cuanto a los requisitos para las universidades privadas no
contempladas en el CRUCH, persiguen una finalidad legitima: la calidad.
De esta forma, la acreditaciéon por 4 afios o mas busca certificar que las
instituciones cuentan con los mecanismos de autorregulacion adecuados

para mejorar paulatinamente su calidad. La ausencia de participantes en

~ calidad de miembros, asociados o beneficiarios, de personas juridicas de

derecho privado constituidas como personas juridicas con fines de lucro

persigue que los recursos entregados para gratuidad se destinen

efectivamente al fin para el que fueron concebidos, y las ganancias sean
reinvertidas en educacién, mejorando su calidad. Por dltimo, Ia

participacion de representantes estudiantiies o dei personal no académico

en los organos colegiados de administracién busca el correcto control y
uso de los fondos publicos vy, finalmente, también el mejoramiento de la

calidad de la educacién impartida.

Respecto a los centros de formacidon técnica e institutos profesionales,

como sefialamos respecfo a las universidades privadas en el numeral,

anterior, la acreditaciéon por cuatro afos 0 mas persigue acreditar calidad.

La constitucién como persona juridica sin fines de lucro, por su parte,

busca evitar que los recursos se desvien a fines lucrativos y no educativos.

De esta forma, la afirmacion de los requirentes en el sentido de sefialar
que la creacion de “requisitos adicionales” para las universidades que no
pertenecen al CRUCH es arbifrariamente discriminatoria, obedece a una
serie de errores de interpretacidn, contradicciones y a una incomprension
generalizada del sistema de educacion superior en Chile.

Ello, pues cada una de las categorias y sus requisitos no obedecen a
meros caprichos del legislador, sino que tienen un fin legitimo, la calidad, y

estan dirigidas a ella.
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En virtud de lo anterior, la supuesta vulneracion de los articulos 1° inciso
quinto, 19 N° 2y 19 N° 3 argliida por los requirentes, debe ser desechada,
en todas sus partes, por este Excelentisimo Tribunal, por no vulnerarse el
principio y norma de igualdad no constituyendo, en ningln caso, una

discriminacion arbitraria.

CAPITULO CUARTO. CONCLUSIONES

Las glosas cuestionadas son medidas legislativas que avanzan en la
progresividad de dar acceso a la educacion supérior de forma gratuita,
teniendo presente la actual situacion econdémica y presupuestaria de
nuestro pais. Por lo mismo, se.concentran en los deciles con menores
ingresos. Asimismo, las glosas apuntan a financiar educacion superior de
calidad, por lo mismo, se delimitan los establecimientos educacionales
beneficiarios.

El Tribunal Constitucional debe respetar el disefio de competencias e
iniciativa exclusiva respecto de la Ley de Presupuestos. Ademas, su
competencia se encuentra limitada a la supresion de normas del
ordenamiento juridico por ser contrarias a la Constitucién, pero en ningun
caso puede actuar como legislador positivo, por lo que su decision, a
diferencia de lo que pretenden los requirentes, no puede suponer la

creacion de una politica publica.

La iniciativa exclusiva del Presidente de la RepUblica respecto de la Ley de
Presupuestos se encuentra consagrada en la Constitucion mediante reglas
precisas gue limitan la intervencion de los parlamentarios. Esta regulacion
no es caprichosa y tiene como proposito otorgar certeza y seriedad al
gasto fiscal. Mediante su presentacion, los requirentes pretenden evadir la
aplicacion de tales reglas, para modificar subrepticiamente las glosas que
ya fueron aprobadas por el Congfeso Nacional, mediante la decisién de

este Excmo. Tribunal.

Los requirentes cuestionan las glosas con un argumento de forma y otro de

fondo. En cuanto .a la forma, alegan que las glosas serian
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inconstitucionales pues a su juicio ellas no podrian regularse via la Ley de
Presupuestos. Alegan que las glosas impugnadas vulneraria la idea matriz
de la Ley de Presupuestos y que abordarian materias de regulacion
permanente. Ademas, aducen que la tramitacién concentrada de esta ley

violaria el derecho de las minorias a participar en el proceso legislativo.

Este alegato de forma se debe desechar, pues carece totalmente de
fundamento. La Ley de Presupuestos posee elementos claros que limitan
sus ideas matrices, a saber, el calculo de ingresos para cada ejercicio
anual y los gastos que se fijaran con cargo a dichos ingresos. Ademés,
nada obsta a que se incluyan disposiciones relativas a la ejecucién o a la
administracion financiera estatal. Las glosas impugnadas corresponden a
esta clase de reglas, de modo que no infringen sus ideas matrices ni a la

Constitucion.

La Ley de Presupuestos se rige por el principio de anualidad. Las glosas
impugnadas carecen de caracter permanente y no vulneran la
Constitucion. Son tan acotadas temporalmente como lo es la Ley de

Presupuestos en la cual se insertan.

Por otra parte, la Ley de Presupuestos es una ley como cualquier otra, en
la que concurren a su formacion los 6rganos colegisladores reconocidos
por la Constitucion, por lo que dificilmente resulta predicable respecto de
ella un efecto antidemocratico. Si bien tiene un caracter especial, debido a
que trata materias que otras leyes no regulan, como son los ingresos y
gastos del Estado en su conjunto, ello no nos puede confundir en el
sentido de considerar que no es una ley, siendo esta ultima el resultado de

la deliberacion de los dos érganos con mayor legitimidad democratica de

- nuestro sistema, como son el Presidente de la Republica y el Congreso.

Todo ello dentro del marco que la propia Constitucién establece para el
procedimiento legislativo. Debido a que la aprobacién de una glosa se
ajusta a la Carta Fundamental, e implica la concurrencia de voluntades de
los dos 6rganos mas representativamente democraticos, no resulta posible

que su uso vulnere la democracia y el sistema de pesos y contrapesos.
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10.

1.

12.

13.

En cuanto al fondo, alegan que la glosa 05, en algunas de sus partes,
impondria requisitos discriminatorios, puesto que dichos requisitos no se
imponen a todas las universidades, sino sélo a las universidades privadas
creadas con posterioridad a 1981. Ademas, alegan que los requisitos en
cuestion no tendrian justificacion racional, puesto no serian cumplidos por
las universidades del CRUCH.

Este alegato de fondo también debe ser rechazado. El alegato de los
requirentes desconoce la naturaleza progresiva de los derechos sociales y

la posibilidad del Estado de satisfacerlos de forma gradual en atencion a su

- capacidad presupuestaria. Para implementar gradualidad de forma

progresiva es necesario recuitir a criterios diferenciadores.

El principio de progresividad de la gratuidad que debe aplicarse al derecho
social a la educacion superior constituye un mandato de optimizacion
segun el cual deben adoptarse gradualmente acciones que tiendan a lograr
su mayor consecucion posible, sin suprimir, limitar o restringir beneficios
concedidos anteriormente. En tal sentido, la glosa 05 impugnada
constituye una medida concreta orientada hacia la implantacion paulatina
de la gratuidad en la ensefianza superior, que considera la equidad social y

el actual margen acotado presupuestario del Estado chileno.

Enseguida, las glosas impugnadas distinguen entre tres categorias de
instituciones que pueden ser consideradas elegibles para efectos de recibir
los aportes por gratuidad: universidades que forman parte del CRUCH,
universidades gque no forman parte del CRUCH e institutos profesionales y
centros de formacién técnica. Las categorias buscan distinguir entre
distintas situaciones y fijar las condiciones mas apropiadas para cada una
de ellas, atendidas sus diferencias.

Por ultimo, los criterios o condiciones que se establecen en las glosas para
acceder a los fondos no son arbitrarios. Por el contrario, se establecen
criterios objetivos, transparentes y que apuntan a asegurar educacion

superior de calidad a los jovenes de menores ingresos.

Asi, se reconoce como beneficiarias a las universidades pertenecientes al

CRUCH, entidad que da garantia de calidad y reiine condiciones minimas
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14,

15.

16.

suficientes para aseg'urar una educacién superior de calidad. Las
universidades pertenecientes al CRUCH se someten a un estatuto diverso
de mayor control y regulacién que las instituciones que no pertenecen a él.
Por lo mismo, su situacién no es asimilable a las universidades privadas de
creacion reciente. Ello es aln mas claro respecto de las universidades
estatales, que se someten a un conjunto de reglas mucho mas estrictas

gue las demas.

Nuestro ordenamiento juridico, antes de la tramitacion de la Ley de
Presupuestos para el afio 2016, ya distinguia al CRUCH como una
categoria independiente de las demas universidades. La glosa 05 nb
innova en ésta materia. En lo que se innova es en abrir este tipo de
financiamiento a universidades privadas que no pertenecen -al CRUCH,

para lo cual establece condiciones.

Luego, con la glosa 05 impugnada se da la posibilidad de que otras
universidades privadas se constituyan en beneficiarias de los fondos para
gratuidad, pero se les exige cumplir determinadas condiciones. Los
requisitos que se fijan para la segunda y tercera categoria de la glosa 05
buscan asegurar que, en cada caso, las instituciones de mas alta calidad
sean las que reciban los dineros destinados a la gratuidad, como forma de

priorizar los escasos recursos publicos.

Atendida a su finalidad, y que los recursos son ayudas estatales, es
legitimo que se le solicite a [as instituciones un minimo de afios de
acreditacion, que sus representantes no se apropien de los fondos de la
institucién y que incluyan mecanismos de democracia interna que
funcionen como control interno de la calidad. A continuacién se expone

cada una de ellas y su justificacién:

a) Estar acreditadas de acuerdo a la fey N° 20.129, por 4 afios ¢ mas.

Este requisito apunta directamente a la calidad de la educacién. La
acreditacién permite certificar la calidad en el caso de las instituciones
privadas no perienecientes al CRUCH vy los afios de acreditacién dan
cuenta de la estabilidad del establecimiento y la certeza que daran a los
jovenes respecto de la calidad de su educacidn.
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b) No contar con la participacién, en calidad de miembros, asociados o
beneficiarios de la respectiva corporacion o fundacién, seglin corresponda,
de personas juridicas de derecho privado que no estén constituidas como

personas juridicas sin fines de lucro.

Este requisito apunta a dar garantias de que los establecimientos no
burlaran la preohibicién de lucro, es decir, cumpliran la ley vigente en su

espiritu, por lo que mal podria decirse que este es un requisito arbitrario.

¢) Constar én sus estatutos registrados ante el Ministerio de Educacion, de

conformidad a lo dispuesto en el Parrafo 2° del Tiulo ili del decreto con
fuerza de ley N° 2, de 2010, del Ministerio de Educacién, el derecho a la
participacion de al menos un representante de los estamentos estudiantil o
personal no académico, sea con derecho a voz o a voto, en algin érgano

colegiado de la administracion o direccion central de la institucion.
Este requisito apunta a fomentar una buena practica en términos de la

organizacién interna de las universidades. Ello es coherente con la ley

recientemente aprobada por el Congreso sobre esta materia.
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POR TANTO,

A 8.8. EXCMO. RESPETUOSAMENTE PEDIMOS: Sirvase tener por formuladas
las anteriores observaciones a la cuestién de constitucionalidad de autos y, en su
mérito, desestimar en todas sus partes el requerimiento interpuesto, declarando

conforme a la Constitucion Politica de la Republica las glosas impugnadas.

PRIMERO OTROSI: Venimos en acompaiiar los siguientes documentos:

- Informe en derecho de Francisco Zuiiga, sobre la constitucionalidad de las
glosas. | _

- - Partidas presupuestarias del Ministerio de Educacién desde el afio 2000 al
presente. |

POR TANTO, Ruego a S.S. tenerlos por acompaiiados.

SEGUNDO OTROSI: En nuestra calidad de érgano constitucional interesado, y

segln lo dispuesto por el articulo 44 inciso tercero del DFL N° 5 del afio 2010, del
Ministerio Secretaria General de la Presidencia, que Fija el texto refundido,
coordinado y sistematizado de la ley N° 17.997, Orgénica Constitucional del
Tribunal Constitucional, solicitamos a S.S. Excmo. ser tenidos como parte en
estos autos para todos los efectos legales y, en tanto 6rgano constitucional
interesado en el presente asunto, pedimos que de conformidad al articulo 43 del
DFL N° 5 del afo 2010, del Ministerio Secretaria General de la Presidencia, que
Fija el texto refundido, coordinado y sistematizado de Ia ley N° 17.997, Organica

Constitucional del Tribunal Constitucional, se oigan alegatos en esta causa.

POR TANTO, Ruego a S.S. tenerlo presente.

113




TERCER OTROSI: Sirvase S.S. Excmo. tener presente que venimos en

designar abdgada patrocinante y conferimos poder a la abogada habilitada
para el gjercicio de la profesion, PAULINA VELOSO VALENZUELA, domiciliada
para estos efectos en el Palacio de La Moneda, sin nimero, comuna de

Santiago.

POR TANTO, Ruego a S.S. tenerlo presente.

Dl folllg o=

MICHELLE BACHELET JERIA
Presidenta de la Republica

NICOLAS EYZAGUIRRE GUZMAN
Ministro Secretarjia General de |la Presidencia

S . kls

PAULINA VELOSO VA ELA
Abogad
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