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REVISTA D E

Sumario: El presente estudio se refiere al principio constitucional de igualdad tribu-
taria, entendido como de justa y proporcional igualdad impositiva. Para llegar a dicha
conclusién, el autor hace un andlisis de la construccién del principio en nuestra historia
constitucional y desarrolla su actual configuracién en la Carta de 1980.
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I. Introduccién.

Se han desarrollado y explicado en estudios anteriores', el contenido, caracteristicas,
manifestaciones y mecanismos de control del principio constitucional de legalidad en
materia tributaria, sin embargo, el marco de proteccién y resguardo de los derechos
constitucionales de los contribuyentes, en nuestro sistema, no estarfa completo sin una
revision de los principios de igualdad y de no afectacién en el émbito tributario.

El tema del presente estudio se centrard en el principio constitucional de igualdad,
que en nuestro concepto y conforme la evolucién que ha experimentado en nuestro
sistema, se puede denominar como principio de justa y proporcional igualdad im-
positiva, donde la justicia y la proporcionalidad en el establecimiento de tributos, no
constituyen principios auténomos sino que antes y de mejor forma, elementos que
estructuran y entregan a la igualdad impositiva los mdrgenes suficientes que le permiten
una operatividad en el ordenamiento juridico constitucional, respetuosa y coherente
con los derechos fundamentales de las personas.

' MEZA ¢ IBACETA (2007).
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II. Limites Especiales de la Potestad Tributaria.

La potestad tributaria, ademds de las disposiciones contenidas en los capitulos I y III de
la Constitucion, se encuentra limitada desde tres puntos de vista que denominaremos
limites formales, limites materiales y limites internacionales. Estos limites constituyen
un verdadero resguardo o, si se quiere, una adecuada estructura de garantias de los
derechos fundamentales de las personas, desde el punto de vista de sus relaciones
con el Estado-Fisco, pues la potestad tributaria deja de concebirse como un arsenal
de poderes o facultades discrecionales e ilimitadas, para convertirse en el ejercicio
de competencias regladas por parte de los 6rganos del Estado llamados a regular el
dmbito tributario, que en un primer término y tratindose de los elementos primarios
del tributo, corresponde al Congreso Nacional, via aprobacién legal.

Con acierto se ha senalado que “Los principios fundamentales del derecho tributario
(legalidad, igualdad y tutela jurisdiccional), no constituyen otra cosa mds que deri-
vaciones de los principios generales del derecho con las particularidades propias de la
materia tributaria, los cuales tiene por fin la proteccién de los derechos humanos®.

Hoy en nuestra realidad juridica, en nuestro Estado democrdtico de Derecho, no
cabe la posibilidad de que un érgano de autoridad del Estado se sustraiga del Imperio
del Derecho, por el contrario, debe respetar normas y principios constitucionales,
internacionales y legales; por ello se ha sefialado con acierto que “todos los derechos
fundamentales —no solo los derechos sociales y las obligaciones positivas que impo-
nen al Estado, sino también los derechos de libertad y los correspondientes deberes
negativos que limitan sus intervenciones— equivalen a vinculos de sustancia y no de
forma, que condicionan la validez sustancia de las normas producidas y expresan, al
mismo tiempo, los fines a que estd orientado ese moderno artificio que es el Estado
constitucional de derecho™.

En la actualidad los limites de la potestad tributaria del Estado presentan tres mdrgenes
claramente diferenciables.

A)  Limites Formales.

El Principio Constitucional de Legalidad Tributaria.

Se trata de una garantia en materia tributaria, que debe ser considerada en nuestro
sistema juridico, como la mds importante en el orden constitucional y un limite a la

2 VALDES (1996), p. 89.
3 FERRAJOLI (2006), p. 22.
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potestad tributaria®. Esta garantia se reduce al brocardo latino “nullum tributo sine

lege”.

Los particulares cada vez que sientan vulnerados sus derechos por actos arbitrarios o
ilegales, de parte de la administracién tributaria o del Estado tributario, pueden ejercer
las acciones que la ley establezca invocando precisamente esta garanti-limite para que
sean protegidos sus intereses.

En cuanto al alcance del principio constitucional de legalidad, el profesor Dino Jarach
expresa:  (....) decir que no debe existir tributo sin ley significa que solo la ley puede
establecer la obligacién tributaria y, por tanto, solo la ley debe definir cudles son los
supuestos y los elementos de la relacién tributaria. Y al decir elementos y supuestos,
quiero significar que es la ley la que debe definir los hechos imponibles en su acepcién
objetiva y también en la esfera subjetiva, o sea, cudles son los sujetos pasivos de la
obligacién que va a nacer. Debe ser la ley la que debe establecer el objeto y la cantidad
de la prestacion, es decir, el criterio con que debe valuarse la materia imponible, para
aplicar luego el impuesto en un monto determinado, y, es también la ley la que debe
definir este monto™.

Para nosotros, “la ley estd llamada a regular los elementos primarios del tributo, que
puede entenderse como aquellos elementos necesarios para determinar la existencia,
estructura y cuantia de la obligacién tributaria, esto es, el hecho gravado, con cada
uno de los elementos que lo componen; los sujetos, sean pasivos o activos, y en el
caso de los pasivos, no tan solo el propio contribuyente directo sino que también los
responsables o los sustitutos; la Base Imponible y la Tasa Impositiva; ello sin perjuicio
de la necesidad de que también debe regular los aspectos relativos a la responsabilidad,
ala tipificacién de las infracciones tributarias y a la imposicion de sanciones y estable-
cimiento de limitaciones de los derechos y garantias individuales™.

Los fundamentos del Principio de Legalidad, segin ya lo sefialamos en otro estudio’,
radican en:

i.  La proteccién que debe darse a los particulares en su derecho de propiedad;

ii. El principio de autoimposicidn, lo que implica la idea de que los contribuyentes
solo paguen aquellos tributos que han consentido en su establecimiento y que
descansa en la exigencia propia del Estado democratico de Derecho, de que sean
los representantes del pueblo quienes tengan directa intervencién en aquellos
actos del poder politico tributario, tendientes a obtener del patrimonio de los

Sobre el particular en la reciente jurisprudencia del Tribunal Constitucional: Alvarez de la Rivera Schmids con
Servicio de Impuestos Internos (2007), Sociedad de Deportes Palestina S.A. con Servicio de Impuestos Internos (2007),
Sociedad Andnima de Deportes Manquehue con Servicio de Impuestos Internos (2007), Estadio Espariol S.A. con
Servicio de Impuestos Internos (2007), Estadio Croata S.A. con Servicio de Impuestos Internos (2009), Compariia
Generales de Seguros con Superintendencia de Valores y Seguros (2009).

JARACH (1980) p. 80.

MEZA e IBACETA (2007) p. 219.

MEZA e IBACETA (2007) pp. 185 — 188 y con anterioridad MEZA ¢ IBACETA (2004) pp. 178 - 180.

“ o w
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particulares los recursos necesarios para el cumplimiento de los fines de bien
comn del Estado;

iii. El principio democrético de separacién de funciones®, de cardcter esencial en el
actual régimen democratico, impidiendo en su virtud la acumulacién excesiva
de los poderes; y

iv. El principio de igualdad ante la ley tributaria.

B)  Limites Materiales.

En el sistema juridico nacional la potestad tributaria encuentra determinados limi-
tes materiales que dicen relacién con el resguardo de los derechos y garantias de las
personas. Estos limites materiales constituyen presupuestos necesarios en un Estado
Democritico y Constitucional de Derecho, pues le dan plena vigencia y limitan el
actuar de la administracién tributaria.

1) Principio de Justa y Proporcional Igualdad Tributaria.

Sobre este principio, nos adentraremos con mayor detencién mds adelante.

2) Principio de No Afectacién de los Tributos a Objetivos Especificos y
Determinados.

El constituyente no definid el contenido de lo que debe entenderse por no afectacion.
El Diccionario de la RAE sefiala que afectacién importa: “Accién de afectar™, a su
turno afectar es: “Destinar una suma o un bien a un gasto o finalidad determinados”,

0, “Destinar algo a un uso o servicio publico™™.

Con lo anterior podemos sefialar que el Principio de No Afectacién Tributaria consiste
en que ninguna de las sumas que ingresen a las arcas fiscales podran ser destinadas a
un gasto o finalidad determinada.

Este principio encuentra sus fundamentos en tres circunstancias:
i.  Conceder libertad al poder ejecutivo para asignar los recursos;

ii.  El principio de universalidad de los ingresos publicos, en cuya virtud todos y cada
uno de los ingresos deben ser conducidos al fondo comun del Fisco; y

¢ PEREZ (1985) pp. 62 - 65.
?  DICCIONARIO (1992) p. 50.
1 DICCIONARIO (1992) p. 51.
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iii. Evitar el ejercicio de presiones sobre el cuerpo del Congreso Nacional, orientadas
a conseguir que ciertos tributos sean destinados a dreas especiales de inversién
o gasto fiscal.

Sin embargo, este principio reconoce, en nuestro sistema constitucional, las siguientes
excepciones, sean ellas de cardcter permanente o transitorio.

Entre las excepciones permanentes encontramos:

a. Tributos afectados a fines propios de la Defensa Nacional, segtn lo dispone el
articulo 19 nimero 20, inciso 4° de la Constitucién. Esto se justifica en cierta
forma por razones de urgencia.

b. Tributos que gravan actividades o bienes que tengan una clara identificacion re-
gional o local, para que puedan ser aplicados, dentro de los marcos que la misma
ley senale, por las autoridades regionales o comunales para el financiamiento de
obras de desarrollo, todo ello de conformidad a lo preceptuado por la segunda
parte del inciso 4° del ndmero 20 del articulo 19 del texto constitucional. Puede
considerarse a esta como una excepcion en la cual se manifiesta algtin grado de
descentralizacién en la toma de decisiones por parte de la autoridad publica.

Tratdndose de las excepciones transitorias, nuestro sistema tributario — constitu-
cional s6lo reconoce una alternativa: Disposiciones legales vigentes al momento de
entrar a regir la Constitucién que establezcan tributos de afectacion, mientras no sean
expresamente derogados, norma establecida en la séptima disposicién transitoria de
la Constitucién''.

Con relacién a esta norma el Tribunal Constitucional, con fecha 06 de diciembre de 1994, en Rol N° 203,
fij6 un criterio de interpretacién de la carta fundamental en orden a que, ese érgano no puede pronunciarse
sobre disposiciones inconstitucionales cuya vigencia es anterior a la entrada en vigor de la Constitucién,
al senalar que: “5°.Que, sobre el particular y de acuerdo con el articulo 82 de la Constitucion Politica, es menester
precisar que el Tribunal solo tiene competencia para pronunciarse sobre la modificacion introducida al articulo 24,
inciso segundo, del Decreto Ley N°3.063, de 1979, que consiste en el cambio de 1.000 unidades tributarias mensuales
por 4.000 unidades tributarias mensuales para los efectos de fijar la patente municipal. Si bien el resto de la disposicin
le sirve de sustento a la aplicacion del limite mdximo y le permite al intérprete analizar la posible discrepancia de la
modificacion con el texto constitucional, las atribuciones de éste le impiden pronunciarse sobre el contenido que no
ha sido modificado, por tratarse de ley vigente, ya que de la sola lectura de la Carta Fundamental resulta evidente
que el control de constitucionalidad que ejerce el Tribunal Constitucional, es solamente preventivo y no a posteriori”.
Cabe senalar ademds que el voto de mayorfa estimé que no es contraria a la Constitucién una norma legal que
reformando el Decreto Ley 3.063 sobre rentas municipales, aumenta de 1.000 a 4.000 Unidades Tributarias
mensuales el mdximo de capital propio sobre el que se calcula el valor de la respectiva patente municipal. No
pueden considerarse reproches de inconstitucionalidad que afecten al texto vigente por carecer para ello de
competencia el Tribunal. Ademds senalé que no es desproporcionado o injusto el aumento introducido por la
reforma legal, como tampoco contrarfa dicha reforma la prohibicién del articulo 19 nimero 2 de la Carta porque
el principio de igualdad juridica significa que las normas juridicas deben ser iguales para todas las personas que
se encuentren en las mismas circunstancias y consecuencialmente diversas para aquellas que se encuentren en
situaciones diferentes. Por otra parte, rescato el voto disidente del Ministro Sr. Ricardo Garca, que luego de
hacer referencia a los supuestos que implican no afectacién, y deteniéndose con mayor detalle en la 72 disposicién
transitoria, sefiala que: “QUINTO: La segunda situacién que el constituyente previé fue la relativa a normas que
habian establecido tributos de afectacion, que se encontraban vigentes a la fecha de la nueva Carta Fundamental y
cuya aplicacion incidia en las actividades nacionales, de manera que su pérdida de vigencia podria ocasionar trastornos
que era conveniente evitar. Para atender a esta situacion, el constituyente incorpord a la Constitucion Politica de 1980
el articulo 7° transitorio que establecié: “Sin perjuicio de lo dispuesto en el inciso tercero del niimero 20° del articulo
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Es preciso sefialar, que existe una diferencia entre lo que es la justificacién de un tributo
y su predestinacién. En el primer caso, cuando estamos frente a un tributo que es
considerado fuente de financiamiento de un gasto, por mucho que se senale la causa
que da origen al establecimiento del tributo o el efecto que se busca provocar con él, la
recaudacién del mismo ingresa de todos modos al erario nacional y los excedentes no
son devueltos. En la segunda circunstancia antes sefialada, tratindose de la afectacién
de un tributo a un fin, el tributo guarda directa y estrecha relacién con esa finalidad;
no ingresa previamente al patrimonio de la nacién.

Ademds debemos recordar lo senalado en el inciso 4° del articulo 67 del texto consti-
tucional en orden a que “no podra el Congreso aprobar ningtin nuevo gasto con cargo
alos fondos de la Nacién sin que se indiquen, al mismo tiempo, las fuentes de recurso
necesarios para atender dicho gasto”, de ahi entonces que la precision conceptual
tome mayor importancia, pues una cosa es contemplar un tributo como fuente de
financiamiento de un determinado gasto o inversién publica —término escasamente
utilizado en nuestra literatura juridica—, y otra cosa muy distinta es “condicionar un
gasto a una recaudacion tributaria especifica, directa y juridicamente afectada a un

destino vinculado a ese gasto'”.

C) Limites Internacionales.

Hoy en dia no solo puede hablarse de la existencia de limites de cardcter interno, como
son los limites formales o sustanciales, pues producto del desarrollo de las relaciones
comerciales entre los diversos Estados, se hace cada vez mds frecuente y toman una
mayor importancia los tratados internacionales, los acuerdos de complementacién
econdmica o los convenios de asistencia mutua econdmica.

Basta con recordar, entre los més relevantes, los tratados de libre comercio existentes
con Canadd y México, como asimismo los Tratados y Acuerdos Comerciales logrados
con la Comunidad Econémica Europea, Corea del Sur o Estados Unidos.

Cuando se producen o configuran relaciones reciprocas y estrechas entre los poderes
tributarios de los Estados, lo que se hace es prevenir dos tipos de problemas: primero,

19, mantendrin su vigencia las disposiciones legales que hayan establecido tributos de afectacion a un destino deter-
minado, mientras no sean expresamente derogadas.”; SEXTO: Dicha disposicién transitoria constituyé un llamado al
legislador a regularizar las situaciones derivadas de aquellas normas legales cuya vigencia resultaba excepcionalmente
necesario mantener, invitandolo a legislar de conformidad con las normas constitucionales permanentes y, en especial,
con sujecion a la plenitud de lo establecido en el numeral 20 del articulo 19 de la Carta Fundamental; SEPTIMO:
Como norma de cardcter transitoria que es, corresponde interpretar dicha disposicion séptima en su estricto sentido,
sin analogias ni extensiones, a fin de que su aplicacion se circunscriba exacta y limitadamente al objetivo que la ha
motivado. Por lo mismo, resulta ineludible interpretar su alcance en orden a permitir que aquellas leyes de afectacion
que se las ha debido dejar vigentes, sélo subsistan “mientras no sean expresamente derogadas”, no resultando por ello
procedente, hacerlas objeto de modificaciones que alteren el texto con que se las permitié subsistir, el cual, obviamente,
ha quedado ligado a la prorroga constitucional de su vigencia”.
12 EVANS DE LA CUADRA y EVANS ESPINEIRA (1997) p. 101.
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establecer normas y reglas del juego claras respecto de la denominada doble tributacién
internacional; y, en segundo lugar, evitar la evasién tributaria internacional.

La solucién de estas problemdticas puede realizarse ya sea mediante una regulacién
especifica y detallada del derecho interno que prevea todas las hipétesis posibles o a
través de mecanismos de coordinacién con otros Estados, lo cual se logra a través de
Tratados Internacionales".

Cuando se ha regulado el problema de relacién entre dos o mds poderes tributarios a
través de los tratados internacionales, ello se puede proyectar sobre tres planos:

i.  Auibuyendo a los Estados partes la potestad de establecer recursos tributarios
propios;

ii. Imponiendo determinados limites, prohibiciones y controles al poder impositivo
de los Estados miembros; y

iii. Permitiendo una actividad de armonizacién entre los diversos ordenamientos
constitucionales tributarios de los Estados miembros.

Lamentablemente en nuestro pais la interpretacién que se ha hecho de los limites
internacionales a la potestad tributaria es, por decirlo de alguna manera, precaria, pues
se desconocen las normas tributarias internacionales o se da a ellas un significado que
no se corresponde con su texto y menos atin con su espiritu.

II1. El Principio Constitucional de Justa y Proporcional
Igualdad Impositiva en el Constitucionalismo Chileno.

Antes de analizar y determinar que el principio de igualdad tributaria no mantiene la
misma estructura tradicionalmente estudiada y que estamos ante un principio que ha
mutado y desarrollado una nueva fisonomia, que lo llevan a definirse como de Justay
Proporcional Igualdad Tributaria, menester es revisar brevemente cémo se ha mani-
festado en los textos constitucionales chilenos, antecedente de vital importancia, para
entender bajo qué principios y concepciones se construyd el principio constitucional
del contribuyente en andlisis.

Schadefinido alos tratados internacionales como “(....) un acuerdo internacional celebrado generalmente entre Estados,
regicos por el Derecho internacionaly destinado a producir efectos juridicos; BENADAVA (1993) p. 65. A su turno la
Convencién de Viena sobre Derecho de los Tratados lo ha definido, para los fines de la Convencidn, como “un acuerdo
internacional celebrado por escrito entre Estadosy regido por el derecho internacional, ya conste en un instrumento iinico
o endos o mdsinsty conexosy cualquiera que sea su denominacién particular” Nosotros agregaremos que, desde
el ROL TC 325 Corte Penal Internacional (2002); dichos tratados deben en todo caso respetar el contenido de las
disposiciones constitucionales vigentes en el ordenamiento juridico nacional, so pena de tenerse por inconstitucional
el contenido de dicho tratado.
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A)  Antecedentes Constitucionales sobre el Principio Constitucional de

Legalidad.

1) Primer Periodo (1811 — 1828).

Del anilisis de los diversos cuerpos constitucionales de esta época, observamos que
la referencia al principio de igualdad impositiva es precaria: ninguna de sus normas
se refiere explicitamente a este dmbito, sin embargo, se encuentran algunas aproxi-
maciones.

a.

14

15

16

En primer término la Constitucién del ano 1818, en su Titulo Primero, sobre los
Derechos y Deberes del hombre en Sociedad, Capitulo II (deberes del hombre
en sociedad), articulo 2°, establece que, “Debe igualmente ayudar con alguna
porcion de sus bienes para los gastos ordinarios del Estado; y en sus necesidades
extraordinarias y peligros, debe sacrificar lo més estimable por conservar su exis-
tenciay libertad'”. Esta norma, ms que establecer una igualdad en la imposicion,
constituy un intento de regular la generalidad en la contribucién de las personas
a los gastos del Estado.

La Constitucién del afio 1822, conjuntamente con el establecimiento de la lega-
lidad tributaria, reforzd y establecié por primera vez en un texto constitucional
chileno, el principio de igualdad tributaria segtin se desprende de lo expresamente
senalado en el articulo 6° al establecer que “Todos los chilenos son iguales anta
la ley, sin distincion de rango ni privilegio™”; norma que se relaciona con lo
dispuesto en el articulo 8° que dice “Todos deben contribuir para los gastos del
Estado en proporcién de sus haberes'”. Esta disposicion estd dentro del émbito
tributario ya que se refiere a la contribucién que deben realizar todos los indivi-
duos para financiar las necesidades del Estado. Por otra parte, resulta de enorme
importancia la conjuncién de estas normas, ya que aqui se manifiesta, aunque
no expresamente, la justicia tributaria, primero al establecer que “todos”, o sea,
todos los habitantes de la Republica, sin distincién alguna, deben contribuir
para los gastos del Estado; sin embargo, esto no quiere decir que el aporte que
realicen todas las personas deba tener una igualdad numérica ya que la contribu-
cién que se establece en la ley es “en proporcion de sus haberes”, de modo que
cada individuo ayudard a financiar estos gastos del Estado dependiendo de su
capacidad contributiva, de ahi entonces que podamos senalar que estamos aqui
en presencia del Principio de Igualdad pero no ante la ley sino que més bien en
una “igualdad por la ley”.

Ahora toda esta estructura normativa del sistema constitucional-tributario chocaba
con dos normas, que interpretadas conjuntamente, dan la impresién de que la
imposicién de tributos era excepcionalisima. De acuerdo con lo dispuesto en al

VALENCIA (1986) pp. 67 - 68.
VALENCIA (1986) p. 83.
VALENCIA (1986) p. 84.
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articulo 221, “Todo ciudadano tiene la libre disposicién de sus bienes, rentas,
trabajo e industria; asi es que no se podrdn poner impuestos sino en los casos muy
urgentes, para salvar con la Patria las vidas y el resto de la fortuna de cada uno'””.
A su turno el articulo 222 de la Ley Fundamental senalaba que “la industria no
conocerd trabas, y se irdn aboliendo los impuestos sobre sus productos'®”. Si
observamos detenidamente lo establecido en este conjunto normativo, podemos
concluir que la imposicién tributaria solo procedia en muy determinados casos,
aun mds, en el dmbito industrial la idea era de abolir los impuestos.

Sin embargo, las normas anteriores estdn en contradiccion total con la norma del
articulo 8°, pues solo a través de la imposicién de contribuciones o impuestos
era posible solventar los gastos del Estado, de modo que una contradiccién tan
importante como la antes mencionada, nos parece a lo menos, poco coherente
con un sistema normativo sistemdtico y armonico.

c.  Pordltimo, en este periodo, cabe hacer referencia a la Constitucién del afo 1823.
En su aspecto genérico la igualdad ya se encontraba establecida en el articulo 7°,
al sefialar que “Todo chileno es igual delante de la ley; puede ser llamado a los
empleos con las condiciones que ésta exige; todos contribuyen a las cargas del
Estado en proporcién de sus haberes; todos son sus defensores'””. En cuanto a la
igualdad en el reparto de los tributos, en la Constitucion Politica de 1822 ya se
habia dictado una norma similar que establecia que todos debian contribuir para
los gastos del Estado en proporcion de sus haberes; es claro que esta es una norma
que se refiere al principio de igualdad en el reparto de los tributos, a diferencia
de lo que expresa el autor Juan Eduardo Figueroa®. Nosotros pensamos que esta
Constitucién no fue la primera en que se hace referencia a este principio, lo cual
quedd enteramente demostrado al revisar las normas de la Constitucién Politica
de 1822.%

Esta norma no solo regula de forma bastante clara la circunstancia de que todas
las personas debian contribuir a las cargas del Estado, sino que también, y en
estrecha relacién con aquella generalidad, se establecia que dicha contribucién
debia realizarse de acuerdo a los haberes de quienes estén obligados a dichos gastos.
Finalmente, cabe agregar que esta norma regula, antes de la situacién impositiva,
el principio de igualdad ante la ley.

7" VALENCIA (1986) p.104.
B [dem.

" VALENCIA (1986) p. 116.
2 Ver FIGUEROA (1985).
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2)  Segundo Periodo (1833 — 1925).

a) Constitucidn Politica de 1833.

En el texto de esta Constitucién, el articulo 12, al interior del Capitulo V, sobre “El
Derecho Pablico Chileno”, regulaba los derechos fundamentales, al decir que “La
Constitucién asegura a todos los habitantes de la Republica”.

El numeral 1° del articulo 12 del texto constitucional de 1833 senalaba que: “La
constitucion asegura a todos los habitantes de la Republica: 1°. La igualdad ante la lei.
En Chile no hay clase privilegiada™. A su turno el numeral 3° del articulo en comento
establecia que: “La Constitucion asegura a todos los habitantes de la Republica: 3°.
La igual reparticién de los impuestos i contribuciones a proporcién de los haberes, i la
igual reparticion de las demds cargas ptblicas”. Estos articulos establecian el estatuto
de la igualdad constitucional tributaria, donde lo caracteristico era que dicha igualdad
dependia de la proporcién de los haberes, estableciéndose de esta forma las primeras
referencias a la proporcionalidad del tributo, que segtin sefialamos con anterioridad,
tiene como fundamento la equidad y justicia en el tratamiento tributario que deben
dar el Estado y sus 6rganos a los particulares.

Esta norma, por primera vez en nuestra historia constitucional, establece expresa y
categoricamente el principio de igualdad en materia tributaria, fijando como elemento
diferenciador de cualquier otra igualdad, la circunstancia de que en este dmbito se
aplicarfa tomando en consideracién la proporcién de los haberes. En opinién de la
doctrina®, esta figura se identificaba con la justicia tributaria y el término haberes debia
entenderse como “facultades”, no guardando relacién con su tenor literal.

Cabe senalar, que en el dmbito constitucional solo aparece el principio de igualdad
impositiva, pues la generalidad y la proporcionalidad, solo vienen a darle un alcance
especifico y determinado a esta igualdad.

b) Constitucién Politica de 1925.

Este cuerpo constitucional establecié normas tributarias bastante similares a lo pre-
ceptuado por el texto del afio 1833, tratdndose del principio de igualdad impositiva.

Asi el articulo 10 niimero 1, inserto en el Capitulo I1I, sobre “Garantias Constitucio-
nales”, sefialaba que: “La Constitucién asegura a todos los habitantes de la Reptiblica:
le. La igualdad ante la lei. En Chile no hai clase privilegiada”, estableciendo el
principio constitucional de igualdad ante la ley. Por su parte el numeral 9° establecia,
como proyeccién de lo preceptuado en el numeral 1°, que: “La Constitucion asegura
a todos los habitantes de la Reptblica: 9°. La igual reparticion de los impuestos y

2 ROLDAN (1913) pp. 147 — 148.
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contribuciones, en proporcién de los haberes o en la progresion o forma que fije la lei;
y la igual reparticién de las cargas publicas”.

Podemos apreciar, que Gnicamente se hace referencia, en lo que nos importa, a la
Igualdad Tributaria, erigiéndose la generalidad (todos) y la proporcionalidad como
elementos que le dan cierta fisonomia al principio; mds adn, y en esto comparto lo
sefialado por el profesor Alejandro Silva Bascundn, “el principio de la igualdad de los
habitantes ante el impuesto no estd establecido en forma absoluta, como lo consagrd
respecto de la igualdad ante la ley”*. Correspondia entonces al legislador precisar los
diversos alcances de la igualdad, como ya lo adelant el constituyente, al referirse a la
progresion de los haberes, de la proporcién o la forma en cémo se debia materializar
la igualdad impositiva.

Para cerrar este tema, observamos que en la historia constitucional chilena, hasta el
texto del afio 1925, solo aparecian como principios inspiradores del sistema tributa-
rio constitucional chileno, la Legalidad y la Igualdad, no existiendo referencias de
ningn tipo a la justicia, la capacidad contributiva, la no confiscatoriedad o la pro-
porcionalidad® como verdaderos principios inspiradores de un sistema de garantfas
de las personas.

B) Configuracién del Principio Constitucional de Igualdad
Impositiva en la Constitucién Politica de 1980.

1) Aspectos Generales.

Conjuntamente con el principio constitucional de legalidad tributaria, de profunda
raigambre democrética, el principio de igualdad constituye un claro limite material o
sustancial al poder tributario estatal y, por consiguiente, las reglas que en él se inspiran
se orientan decididamente a poner coto a la arbitrariedad y a la desmesura. No se trata
de establecer una igualdad aritmética o, como senala un autor, “no se refiere a una

# SILVA (1963) p. 319.

' De gran ayuda, en orden a corroborar lo sefialado, es lo planteado por el profesor Silva Bascuidn, quien entiende
que la proporcién o la proporcionalidad constituyen herramientas tendientes a hacer efectiva la justicia en la
imposicién de tributos y de aht, asegurar la verdadera igualdad impositiva. Gréfico es al sefialar que “(...) fue una
pauta que se siguié constantemente en la época de formacién del constitucionalismo cldsico, asegurar la igualdad
ante el impuesto sobre la base de una misma proporcién o porcentaje del bien gravado mantenido invariable
cualquiera que sea el monto de éste. Son los impuestos estrictamente proporcionales”, y contintia, “sin embargo,
més adelante la ciencia tributaria, en su avance, comprende que, sobre tal cimiento, no se garantiza la justicia
verdadera y préctica frente al impuesto, y se propagan nuevas formas tributarias por las que se fijan porciones
o porcentajes diversos segin el monto de valor gravado, buscando una semejanza del sacrificio efectivo de los

diversos contribuyentes’; SILVA (1963) p. 320.
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igualdad en términos numéricos, sino que se trata de asegurar el mismo tratamiento
tributario a quienes se encuentran en andlogas situaciones”™”.

La tributacién tiene que reparar en las diferencias de renta y riqueza existentes en
la sociedad, de modo que el deber fiscal, expresion de la solidaridad social, tome en
cuenta la capacidad contributiva de los sujetos y grupos y, conforme a ella, determine
la carga fiscal, la que ha de asignar con criterios de progresividad, a fin de alcanzar
grados cada vez mayores de redistribucién del ingreso nacional.

La igualdad impone, y por ello podemos sin miedos hablar de elementos o subprinci-
pios de la igualdad tributaria o impositiva, la necesidad de acatar como regla tributaria
bdsica la generalidad del tributo. Si al margen de los contribuyentes se coloca a aquellas
personas que carecen de capacidad contributiva, todos los demds ciudadanos, segtin su
poder econémico y en los términos de la ley, quedan sujetos al mismo deber de concurrir
al levantamiento de las cargas pablicas. El privilegio en la ley y en la aplicacion de la
ley, resulta definitivamente proscrito, pues el poder tributario se fundamenta, ademds,
en la justicia, la proporcionalidad y la no confiscatoriedad de los tributos.

2) Consagracion en el texto Constitucional.

El principio de igualdad tributaria constituye una manifestacién o reiteracion del
principio de igualdad constitucional ante la ley y, mds atin, del principio General de
la Igualdad, especificamente referida al dmbito de los tributos y de las demds cargas
publicas, segiin lo establece el niimero 20 del articulo 19 de la Constitucién. Con esto,
en términos generales “ (....) quedan excluidas las discriminaciones, pero son admitidas
y propiciadas las diferencias justas o razonables®®”.

En nuestro sistema constitucional la Igualdad Tributaria se establece, en su articulo
19 en los siguientes términos: “La Constitucién asegura a todas las personas: 20°. La
igual reparticion de los tributos en proporcién a las rentas o en la progresion o forma
que fije la ley, y la igual reparticion de las cargas pablicas”. Desde ya aparece claramente
que “en nuestra Carta se reconoce como titular de derechos constitucionales, en una
primera aproximacion, a toda persona, segin el encabezado del articulo 19 CPR, en
relacién con el articulo 1° inc. 177

Se dice que hay dos modalidades del principio de igualdad:

a. Igualdad por la ley. Esta, advirtiendo que existen desigualdades, las corrige por
medio de sus preceptos. Para conseguir este propdsito, establece diferencias entre
las personas. O sea, la legislacién no parte sobre la base de que todos son iguales;

5 MASBERNAT (2002) p. 315.
% FERNANDEZ (2000) p. 359.
7 ALDUNATE (2008) p. 148.
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por el contrario, de que hay diferencias y que, por lo mismo, en concordancia
con el principio de igualdad, ella debe subsanarlas.

b. Igualdad ante la ley. Bajo esta modalidad del principio, la ley si parte sobre la base
de que todas las personas son iguales. En consecuencia, la ley no puede establecer
discriminaciones arbitrarias alterando esta igualdad.

El primero aparece directamente asociado al respeto de los Derechos Humanos de
la primera generacién, fundamentalmente el de libertad y el de propiedad; mientras
que el segundo guarda una directa relacién con los derechos econdmicos y sociales o
de segunda generacion.

Elarticulo 19 ndmero 2 de la Constitucién Politica® contiene un principio de igualdad
general, que pone a todos en una posicién de igualdad ante la ley, mientras el articulo
19 niimero 20 del texto Constitucional, en cambio, no parte sobre la base de que todos
son iguales; por el contrario, hace distingo en lo que dice relacién con la capacidad
contributiva de los individuos. O sea, en este tltimo caso la igualdad se concreta
cuando la ley tributaria toma en consideracién las diversas capacidades contributivas
o econdmicas, si se quiere, de los individuos y, de acuerdo con ellas, establece tratos
también distintos o diferenciados.

Lo dicho es en buena medida posible debido a que los niimeros 2 y 22 del articulo
19 permiten establecer diferencias, con tal que éstas no sean arbitrarias.

Nuestros tribunales lo vinculan de manera muy estrecha con el principio de legalidad,
porque estiman que la igualdad se obtiene mediante la progresién, proporcién y forma
de los tributos que establece la ley. En otras palabras, antes de evaluar si el tributo
establece una diferencia no permitida por la Constitucion, debe determinarse si esta
diferenciacion ha sido o no fijada por ley. Si la respuesta es positiva, se considera que
el principio de igualdad ha sido respetado; ello resulta relevante, pues de esa forma se
entienden a la proporcionalidad y a la progresividad como elementos de la igualdad
tributaria.

En verdad, el principio de igualdad supone una comparacién de la categoria afectada
con otras que si bien pueden no realizar actividades iguales, tienen, sin embargo, una
capacidad contributiva similar.

Dice el articulo 19 niimero 2° de la Constitucién Politica que: “La Constitucién asegura a todas las personas: 2°.
La igualdad ante la ley. En Chile no hay persona ni grupo privilegiado. En Chile no hay esclavos y el que pise su
territorio queda libre. Hombres y mujeres son iguales ante la ley”. Finaliza en inciso 2° de esta norma sefalando
que, “Ni la ley ni autoridad alguna podrén establecer diferencias arbitrarias”.

Reza el articulo 19 nimero 22 de la Constitucién Politica: “La Constitucion asegura a todas las personas: 22°.
La no discriminacién arbitraria en el trato que deben dar el Estado y sus organismos en materia econémica’.
Termina el inciso 2°, estableciendo que: “Solo en virtud de una ley, y siempre que no signifique tal discrimina-
cién, se podrdn autorizar determinados beneficios directos o indirectos a favor de algtin sector, actividad o zona
geogrdfica, o establecer gravimenes especiales que afecten a uno u otras. En el caso de las franquicias o beneficios
indirectos, la estimacion del costo de éstos deberd incluirse anualmente en la Ley de Presupuestos”.

REVISTA DE DERECHO PUBLICO / VOL. 73 205



DAVID A. J. IBACETA MEDINA*

206

Ingresando en la materia tributaria y siguiendo las ensenanzas del gran maestro uru-
guayo Ramén Valdés Costa, esta acepcion del concepto de igualdad en la ley, admite
ser analizada en sus dos aspectos, “la igualdad juridica” y “la igualdad econémica™.
La primera, la igualdad juridica, hace referencia al igual tratamiento de la ley para
todas las personas y a la no discriminacién por razones intrinsecas con su condicién
humana, tal como surge del articulo 2 de la Declaracién Universal de los Derechos
Humanos al declarar que los derechos y libertades rigen sin distincién alguna de
razas, color, sexo, idioma, religién, opinién, politica o de cualquier otra naturaleza,
origen nacional o social, posicién econémica, nacimiento o cualquier otra condicién”.
Asimismo la Convencién Americana de Derechos Humanos o “Pacto de San José de
Costa Rica” establece en su articulo 1° que los derechos y libertades deben ser respe-
tados por los Estados parte, “sin discriminacién alguna por motivos de raza, color,
sexo, idioma, religién, opiniones politicas o de cualquier otra indole, origen nacional
o social, posicion econdmica, nacimiento o cualquier otra condicién social”. Resulta
interesante el presente tratamiento, pues se asocian al principio de igualdad tributaria,
los elementos de las normas internacionales, con lo cual se refuerza la idea de que la
potestad tributaria tiene limites internacionales.

En el dmbito tributario, este aspecto del derecho de igualdad, se traduce en la ilegiti-
midad de la creacion de tributos que tengan por finalidad gravar en forma exclusiva
a personas que profesen una determinada religion o ideologia politica o tengan una
determinada raza, nacionalidad o sexo. Establecer un tributo con las caracteristicas
resefiadas serfa absolutamente ilegitimo y, desde luego, inconstitucional, en tanto
tendrfa una finalidad exclusivamente discriminatoria.

En cuanto a la “igualdad econémica”, la cual se encuentra directamente vinculada con
la materia tributaria, en tanto hace referencia a la igualdad ante las cargas publicas,
debe entenderse por dicha igualdad al igual tratamiento tributario que corresponderd
conferir a aquellas personas que posean similar capacidad contributiva, procurando asi,
el logro de la justicia tributaria a través de la neutralidad fiscal. Esta estrecha vinculacién
entre la igualdad ante las cargas pablicas y la capacidad contributiva, permite concluir
que la capacidad contributiva es una derivacién directa del principio de igualdad y
de ahi en mds, constituye un elemento o subprincipio, de cardcter implicito, que se
encuentra en estrecha armonfa con ¢él.

El concepto de “igualdad econémica o material” es propio del denominado Estado
Social de Derecho de fines del siglo XIX, consolidado en el siglo XX, en virtud del
cual, la igualdad es un logro a alcanzar y que el Estado debe intervenir en la vida
social y econdmica a los efectos de eliminar las profundas situaciones de desigualdad
que existan.

La igualdad real ante la ley, en el dmbito tributario, solo puede tener lugar a condicién
de que los hechos bajo examen correspondan material y juridicamente a los elementos

®  VALDES (1996) p. 371.
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primarios de la obligacién tributaria, a saber, el hecho generador, los sujetos, sean
pasivos o activos, la tasa impositiva y la base imponible. Por lo mismo, el sentido de
igualdad en sede fiscal debe reconocerse tanto desde el punto de vista de la regla general
que compele al ciudadano a tributar, como desde la 6ptica de las excepciones que con
riguroso y restrictivo acento establece algunos beneficios asociados a determinados
hechos econémicos, lo que es sumamente relevante y vuelve a relacionar a la igualdad
impositiva con la capacidad contributiva del sujeto pasivo tributario.

En sintesis, sin perjuicio de los elementos neutros, el derecho a la igualdad debe asu-
mirse tanto en lo favorable como en lo desfavorable a los extremos de la obligacién
tributaria, habida consideracién de una materialidad dada en cifras econémicas,
dentro de un espacio y tiempo determinados, y claro, en orden a la justa realizacién
del principio de igualdad frente a las cargas publicas, lo que sin duda alguna, atiende
a la cabal realizacién de los lineamientos de bien comin, igualdad y respeto por los
derechos fundamentales de la persona, expresamente establecidos en la Constitucién
y que constituyen bases fundamentales del ordenamiento constitucional.

3) Elementos del Principio Constitucional de Igualdad Impositiva.

A diferencia de lo que tradicionalmente se ha senalado en esta materia, y considerando
los valiosos antecedentes del establecimiento de la igualdad impositiva en nuestro
constitucionalismo, podemos concluir que este principio, en nuestro sistema, y espe-
cialmente a partir de la Constitucién de 1980, y a diferencia de las legislaciones com-
paradas™, constituye una estructura compleja, en la cual pueden distinguirse elementos
o subprincipios explicitos en el texto de la Carta Fundamental y otros implicitos, y
que si bien no se establecieron por el constituyente, éste los tuvo en consideracién,
tratdndose de elementos sin los cuales el principio de igualdad impositiva no cumple
sus objetivos, en primer término, de garantia de los derechos fundamentales de las
personas e instrumento de obtencién del bien comun, y en segundo lugar no produce
los efectos deseados en el dmbito de las politicas fiscales.

A continuacién nos detendremos en aquellos elementos.

En otros sistemas, los que en mi concepto constituyen elementos o Subprincipios del Principio Constitucional de
Igualdad Tributaria, han sido configurados como verdaderos principios con caracteres y contenido propios, v.gr.,
el articulo 31 de la Constitucion Espaiola establece que, “Articulo 31. 1. Todos contribuirdn al sostenimiento
de los gastos publicos de acuerdo con su capacidad econémica mediante un sistema tributario justo inspirado en
los principios de igualdad y progresividad que, en ningtin caso, tendr4 alcance confiscatorio. 2. El gasto publico
realizard una asignacion equitativa de los recursos publicos, y su programacion y ejecucién responderdn a los
criterios de eficiencia y economia. 3. Sélo podran establecerse prestaciones personales o patrimoniales de cardcter
publico con arreglo a la ley”. Se puede observar claramente en el punto 1, que la Constitucion Espafiola puso de
manifiesto, y ello se complementa con la Ley de Derechos y Garantfas Constitucionales de los Contribuyentes,
de 26 de febrero de 1998, que el sistema tributario espafiol tendria como bases fundamentales: La Generalidad,
La Capacidad Econdémica, La Justicia, La Igualdad, La Progresividad y La No Confiscatoriedad, circunstancia
que de solo examinar el nimero 20 del articulo 19 de nuestra Carta Fundamental no se presenta.
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A) Elementos o Subprincipios Explicitos.

1) Subprincipio de Justicia Impositiva o Tributaria.

Este elemento se encuentra consagrado, explicitamente, en el inciso 2° del ndmero

20 del articulo 19 de la Constitucién en los siguientes términos: “En ningdn caso la
g g

ley podra establecer tributos (....) injustos”.

Hay que reparar que en el texto constitucional antes transcrito se establecen dos ele-
mentos, el ya senalado de justicia impositiva, y el de proporcionalidad impositiva, sobre
el que nos referiremos mds adelante, lo que se obtiene al observar que la Constitucién
habla de “... desproporcionados o injustos”.

El vocablo injusto debe entenderse como: “No justo o equitativo™, a su turno, justo
es sindnimo de “Arreglado a justicia y razén”, y justicia es: “Una de las cuatro virtudes
cardinales, que inclina a dar a cada uno lo que le corresponde o pertenece™. De lo
anterior podemos sefialar que un tributo serd injusto cuando no sea justo o equitativo,
esto es, cuando no dé a cada uno lo que le corresponde o pertenece; ello llevado al tema
tributario, que signifique una perturbacion o afeccion a los derechos constitucionales,
como asimismo que no signifique una perturbacién en su capacidad contributiva, de
ahi la intima relacién con este elemento implicito que mds adelante describiremos.

En cuanto a lo que debe entenderse como justicia tributaria rescatamos lo senalado
por el profesor Ferndndez Gonzdlez quien, tratindolo como principio y a contrario
sensu, seflala que “ (....) la injusticia tributaria, entonces, importa la transgresion de
principios y normas que pueden calificarse como cualitativos, de frente a los elementos
cuantitativos que se protegen mediante la proporcionalidad™”.

Efectivamente lo que busca el elemento o subprincipio en estudio es que los elementos
cualitativos, esto es, los elementos o caracteres propios que determinan cada uno de
los tributos y que los distinguen de otros institutos, sean tributarios en particular o
juridicos en general, se impongan por el legislador con estricto respeto a los derechos
constitucionales.

También resulta interesante lo prescrito por los profesores Evans de la Cuadra y Evans
Espineira, pues refuerzan lo antes mencionado, cuando sefialan que “(....) es necesario
interpretar la justicia tributaria en el sentido que los impuestos, cualquiera que sea su
naturaleza, sean equitativos, en términos tales que por medio de ellos no se altere la
esencia o niicleo fundamental de otros derechos igualmente esenciales de las personas™”,
y luego nos da ejemplos de esa proteccién que debe otorgarse cuando nos dicen “(....)
derechos tales como el derecho al trabajo con una justa retribucion, la intangibilidad
del patrimonio y el derecho a emprender actividades empresariales no puede verse

»  DICCIONARIO (1992) p. 1168.

% DICCIONARIO (1992) p. 1216.

*  FERNANDEZ (2000) p. 366.

% EVANS DE LA CUADRA y EVANS ESPINEIRA (1997) p. 96.
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menoscabado con tributos excesivos que generen un atentado a los mismos derechos,
lo que obviamente es contrario a la Constitucién®”.

Se debe tener presente que existird siempre una vulneracion de la justicia impositiva
y como correlato necesario del principio de Igualdad Impositiva cuando se establezca
un tributo confiscatorio. El efecto confiscatorio se presenta cuando los tributos son
excesivos, o sea, cuando influyen sobre un porcentaje importante de la renta. Este efecto
se puede lograr con un tributo en particular o con una suma de ellos. El excelentisimo
Tribunal Constitucional ya tuvo ocasion de pronunciarse sobre estos aspectos”.

Finalmente debemos sefialar que este elemento queda contenido en la proteccién del
derecho de igualdad ante la ley, ello por cuanto dicho derecho se encuentra protegido
por el inciso 1° del ndmero 20 del articulo 19, al establecer, la norma en comento,
la igual reparticion de los tributos y la igual reparticién de las demds cargas publicas.

2) La Proporcionalidad Impositiva.

Puede entenderse como la progresién aritmética a la riqueza gravada. Esto es, que a
mayor riqueza, mayor impuesto, de manera tal que la alicuota invariable o directa-
mente proporcional al monto de la riqueza es la que realmente expresa un impuesto
proporcional en el sentido constitucional.

De acuerdo a lo sefialado en el Diccionario de la RAE, proporcionalidad debe en-
tenderse como: “Conformidad o proporcién de unas partes con el todo o de cosas
relacionadas entre si”*. A su turno proporcion es “Disposicion, conformidad o co-
rrespondencia debida de las partes de una cosa con el todo o entre cosas relacionadas
entre si”*’. De este modo se dird, en una primera aproximacion, que el elemento de
la proporcionalidad es aquel en virtud del cual la potestad tributaria establecera los
diversos tributos de conformidad o proporcién de una de las partes con el todo, o
de cosas relacionadas entre sf; lo que significa que la correspondencia debe existir
entre los tributos que consagra un régimen juridico con los elementos objetivos que
lo conforman; se trata en general de que no se establezcan elementos irrazonables o
sin fundamento en Derecho, en el establecimiento del tributo, de ah{ que su relacién
con la justicia impositiva sea fundamental, y ms tarde, con la igualdad impositiva,
conformando un complejo estructural que debe ser respetado en todo momento por
la autoridad al ejercer su potestad tributaria.

Cabe reiterar que este subprincipio encuentra referencia explicita en el texto del inciso
20 del nimero 20 del articulo 19 de la Carta Fundamental.

La proporcionalidad es un elemento necesario para ciertos tributos en lo que hace real
y efectiva la garantia de la igualdad tributaria, representa una de las bases mas sélidas

3% {dem.

7" Véase sobre el particular: Rol TC 203 (1994) y Rol TC 280 (1998).
3% DICCIONARIO (1992) p. 1679.

% DICCIONARIO (1992) p. 1678.
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para lograr la equidad. Como garantia del derecho de propiedad significa que la carga
tributaria sobre la riqueza debe ser adecuada y racional, o sea, que la presién que el
tributo produce sobre la riqueza segtin la naturaleza de ésta y las caracteristicas del
tributo, guarden una cierta medida que para ser justa no exceda lo que aconseja una
buena prudencia. La proporcionalidad no debe ser tomada exclusivamente como una
progresién aritmética, sino que dentro de ese concepto cabe la proporcién geométrica,
es decir, la progresividad, sobre la cual nos referiremos mds adelante.

En relacién con este elemento, ya se ha sefialado por la jurisprudencia que “(....) asegura
la debida confianza de que el tributo o gabela que se imponga a los servicios, concesiones
o permisos, que es la materia que ahora interesa, guarde la debida relacién equitativa
con tales servicios, concesiones o permisos, sobre la base de pautas permanentes e
inequivocas, como una forma de respetar el principio basico de igualdad ante la ley e
igual reparticion de los tributos, tal como este dltimo principio aparece concebido en
el articulo 19 Ne 20, inciso 1°, manteniendo dentro de ciertos mdrgenes relativos el
equilibrio necesario para tratar de que en situaciones iguales, las cargas o el sacrificio del
tributario sean también semejantes”.” Se observa cémo la Corte Suprema lo entiende
como una forma de respetar el principio de igualdad en la imposicién de tributos.

La proporcionalidad del tributo estd intimamente ligada con elementos de cardcter
cuantitativo u objetivo que determinan el tributo como, por ejemplo, la base impo-
nible, la capacidad contributiva de los sujetos afectos a tributos o la tasa que ha de
aplicarse. Importa también este nexo con la circunstancia de que, al igual que la justicia
impositiva, la proporcionalidad tributaria forma parte integrante de la igualdad, pero
referida en especial a los tributos en un dmbito de mayor precisién conceptual.

Ayuddndonos en nuestra tesis, se ha senalado que “la proporcionalidad y la progre-
sividad, mds que principios propiamente dichos, son técnicas mediante las cuales se
satisface el principio de igualdad como principio inspirador del sistema tributario, al
servicio de una efectiva igualdad de hecho™!. Esto confirma, por la mds importante de
las opiniones tributario-constitucionales, que la igualdad tributaria es el principio que
envuelve a los elementos que la constituyen, mientras que sus elementos configuran
un principio que garantice fuertemente el derecho de las personas, y no tan solo de
los contribuyentes.

Debemos considerar que la desproporcionalidad, para constituirse como inconstitu-
cional, debe ser manifiesta; sin embargo este criterio no puede constituir un pardmetro
Ginico para determinar en qué circunstancias existe un tributo desproporcionado; en
ese sentido compartimos lo sefialado en orden a que “(....) el imperativo de advertir,
categbrica y nitidamente, que la prohibicién del Poder Constituyente no se refiere solo
a tributos manifiesta, evidente o descubiertamente desproporcionados o confiscatorios,
sino que también a los que sean, con andlogos rasgos de ostensible o patente, injustos,

% Compaitfa de Teléfonos de Chile con Ilustre Municipalidad de Villa Alemana, Ce 82 (1992).
- SPISSO (2000) p. 336.
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inequitativos, irracionales, discriminatorios, improcedentes, inconducentes al objetivo
buscado o, en general, ilegitimos por cualquiera otro motivo sustantivo®”.

Ahora, no puede establecerse a priori en qué casos nos encontramos ante tributos des-
proporcionados, sino que debe analizarse una a una las circunstancias que determinan
la contravencién constitucional, segtin ha sefalado Carlos Giuliani Fonrouge, “(....) la
discrecién o razonabilidad de los impuestos es materia circunstancial y de hecho, que
debe apreciarse de acuerdo con exigencias de tiempo y lugar y conforme a finalidades
econémico-sociales de cada tributo®”.

De esta forma, la vulneracién del derecho debe verificarse desde una dptica indudable-
mente casuistica’’. En esta misma linea de pensamiento, cada vez que se produzca un
acto atentatorio contra el principio en andlisis, le corresponde probar dicha situacién
a quien la alega®.

B) Elementos o Subprincipios Implicitos.

1) La Generalidad Impositiva.

El primer elemento implicito, dentro de la estructura de la igualdad impositiva, que
no se encuentra expresamente consagrado por la Carta Fundamental, impone una
obligacién juridica general a todos los habitantes del pais, a concurrir con el levan-
tamiento, no tan solo de todos los tributos, sean impuestos, tasas o contribuciones
especiales, sino que de todas las cargas publicas.

Como consecuencia directa de esta generalidad, no se puede eximir a nadie de su obli-
gacién impositiva, sino es por razones que no sean la carencia de capacidad contributiva,
ya que la ordenacién de los tributos ha de basarse en la capacidad econémica de las
personas llamadas a satisfacerlos y en la equitativa y proporcional distribucién de la
carga impositiva; todo esto constituye claramente un resguardo en los derechos de las
personas, pues la generalidad en la imposicion tributaria permite esta discriminacién
en el trato tributario.

2 CEA(1999) p. 135.

“ GIULIANI (2001) p. 266.

# En otros ordenamientos, a diferencia de lo que ocurre en nuestro pafs, se ha prefigurado un pardmetro, a partir

del cual el tributo se considera desproporcionado, asi en Argentina se ha sefialado que “(....) el derecho judicial

(argentino) ha elaborado una pauta importante en orden a la confiscatoriedad, estableciendo que el gr

que absorbe mds del treinta y tres por ciento de la materia imponible (....) es inconstitucional por lesion

del derecho de propiedad (....)". Se agrega, ademds, que “(....) cuando la superposicion o acumulacién de

varias contribuciones fiscales que soporta un mismo contribuyente excede el limite por encima del cual se
idera inconstitucional un tributo (33%), hay que admitir la viabilidad de la impugnacién global a

dicha carga en su conjunto, a causa de la confiscatoriedad que alberga la sumatoria de todos los tributos”;

BIDART (1993) pp. 531 - 532.

El articulo 1698 del Cédigo Civil Chileno sefala en su inciso 1°, que “Incumbe probar las obligaciones o su

extincién al que alega aquéllas o esta’.
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Este elemento lo que prohibe es la existencia de privilegios fiscales, porque en sentido
técnico estricto, el tema se refiere més especificamente a las directrices que el legislador
ordinario ha de seguir para la seleccion de los hechos imponibles, en acatamiento a
la capacidad contributiva.

Ahora, y en lalinea que plantedbamos mds arriba, el subprincipio de generalidad se une
y forma parte de la igualdad tributaria en cuanto igualdad ante la ley y se ha sefalado
sobre este particular que, “el principio de generalidad de la imposicién exige que, por
una parte, todas las personas(naturales y juridicas) —en tanto tengan capacidad de pago
y queden tipificadas por alguna de las razones legales que dan nacimiento a la obliga-
cién tributaria, sin que se tengan en cuenta para ello criterios extraecondmicos, tales
como nacionalidad, estamento y clases sociales, religion, raza, etc.— sean sometidas al
gravamen tributario y que, por otra parte, no se admitan en el marco de un impuesto
en particular otras excepciones a la obligacién tributaria subjetiva y objetiva que las
que parezcan inexcusables por razones de politica econémica, social, cultura, sanitarias
o por imperativos de la técnica tributaria™.

2) La Capacidad Contributiva o Econémica.

Es un elemento de la razonabilidad, de innegable presencia en nuestro texto consti-
tucional, aun cuando lo sea implicitamente, pues los tributos en caso alguno pueden
afectar los derechos en su esencia, segtin lo asegura el niimero 26 del articulo 19 de
la Constitucién, que al igual que el elemento de la generalidad impositiva, es legiti-
mador del establecimiento de los tributos y por su complejidad debe ser analizado en
conjuncién con la politica, economia, sociologfa, ética y recaudacién, esto en razén
de que el contenido del principio confiere equidad y proporcionalidad, tanto asi,
que en algunos sistemas constituye un principio auténomo. Es ademds la garantia
individual que permite alcanzar un equilibrio de la justicia social en la distribucién
de las cargas publicas.

La capacidad contributiva implica que solo aquellos hechos de la vida social que son
indices de capacidad econdmica pueden ser adoptados por las leyes como hecho gene-
rador de la obligacion tributaria. Mas la estructura del tributo y la medida en que cada
uno contribuird a los gastos publicos no estd determinada solamente por la capacidad
econémica del sujeto pasivo, sino también por razones de conveniencia, justicia social y
de bien comun, ajenas a la capacidad econdmica; por lo demis, es de l6gica deduccién
que no se tendrd capacidad econémica si no se tiene lo minimo para subsistir.

Ahora en este sentido, Spisso nos sefiala que “decir que todos deben contribuir no
implica que no habrd excepciones, ya que la causa de la obligacién de contribuir es
la capacidad econdmica, y sin capacidad no existe constitucionalmente obligacién de
contribuir. Vemos, entonces, como generalidad y capacidad econdmica pueden ser vistas

% NEUMARK (1989) p. 326.
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como especificaciones del principio de igualdad*’”, o como elementos o subprincipios,
seglin nuestro concepto, ya que ambos elementos, generalidad y capacidad econdmica,
constituyen bases fundamentales sobre las cuales se estructura la igualdad, entendida
ella como medida de la obligacion tributaria.

Finalmente, confirmando nuestro planteamiento, se ha sefialado que “el llamado
principio de capacidad econémica no es en si mismo un verdadero principio de jus-
ticia tributaria, sino el presupuesto del que hay que partir para la elaboracion de una
serie de reglas que permiten llegar en la medida de lo posible a un justo reparto de los
impuestos entre los ciudadanos®”.

3) La Progresividad Impositiva.

Tiene como fundamento la efectiva igualdad, al buscar que la carga tributaria se dis-
tribuya de manera proporcional y segtin la capacidad contributiva del sujeto pasivo,
es decir, que exista una mejor distribucién de su renta y patrimonio. Este elemento
se relaciona intimamente con la proporcionalidad. La progresividad estd referida de
modo directo al sistema tributario, al conjunto de tributos legalmente establecidos,
y no de modo particular a cada uno de los tributos que lo conforman. Un impuesto
es financieramente progresivo cuando la alicuota se eleva a medida que aumenta la
cantidad gravada y proporcional cuando su alicuota es constante, cualquiera que sea
la cantidad gravada.

Para que un sistema tributario tienda a la progresividad debe restaurarse el equilibrio,
por ello hay que contrabalancear los impuestos indirectos con los directos, los primeros
de caricter regresivo y los tltimos progresivos.

En este marco, el concepto de capacidad contributiva no puede ser objeto de determi-
nacion exacta, dependiendo en gran parte de criterios filoséfico-politicos dominantes en
cada momento y en cada sociedad, cuya valoracion depende en gran medida del poder
discrecional de los parlamentos, lo cual igualmente no impide su cuestionamiento por
el Poder Judicial en caso que dicho poder discrecional se torne en arbitrariedad. En
concordancia se ha dicho que “igualdad formal” o “en la ley” no supone la exclusién de
legislar para un determinado grupo de personas, sino que ello serd admisible siempre
que la categorizacién responda a criterios de razonabilidad por los cuales se respete a
su vez un trato igualitario entre quienes compartan una misma categoria.

Es importante rescatar lo que la ciencia econdmica ha sefnalado, a propésito de la
progresividad del tributo. La técnica del impuesto progresivo tiene una justificacién
ideoldgica explicada, a su vez, econdmicamente. La Teorfa de la Utilidad Marginal®
nos dice que en la medida que aumenta la cantidad de un bien, disminuye en una
progresion variable la satisfaccién por su consumo. Asi por ejemplo, en el impuesto a

7 SPISSO (2000) p. 330.
% PEREZ DE AYALA (1982) p. 40.
“  FISCHER, DORNBUSCH y SCMALENSEE (1990) pp. 127 — 132.
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la renta, si aumenta el ingreso de una persona, disminuye la satisfaccién en los ltimos
(marginales) incrementos de aquél, porque quedan menos de las necesidades princi-
pales de la persona por satisfacer (sin perjuicio de que la economia positiva dicta que
las necesidades son ilimitadas). Esta teorfa econémica ha sido tomada para justificar
la progresion del impuesto con una finalidad de redistribucién de la riqueza que per-
mita la igualdad de sacrificio de los contribuyentes. Mientras mayor ingreso, menor
insatisfaccién de necesidades, mayor razonabilidad para cobrar mds impuesto.

Legalmente no hay un limite para la magnitud de las tasas de estos impuestos, pero si
hay un limite econémico. La Curva de Laffer™ tiene especial relevancia en los impuestos
progresivos. La progresividad solo puede prolongarse hasta un punto, pasado el cual,
la recaudacién disminuye, pues el contribuyente opta por dejar de desarrollar la acti-
vidad que determina este incremento —deja de producir—; esta observacion empirica
ha generado la formulacién de la proposicién de economia normativa mds importante
en esta materia, a la cual debe atender el legislador: la progresién tiene un limite.

4) La No Confiscatoriedad Impositiva.

La no confiscatoriedad protege al derecho de propiedad, garantia fundamental en un
Estado democritico, lo que se deriva de la libertad, que es uno de los pilares que sirve
de base al sistema democrdtico. De aqui se desprende la necesidad de evitar que el
indispensable poder tributario se convierta en un arma de destruccién de la economia
y de la sociedad, excediendo los limites mds alld de los cuales los integrantes de un pais
no estdn dispuestos a tolerar su carga.

La no confiscatoriedad no se traduce en una antinomia entre el derecho de propiedad
y el tributo, ya que éste constituye el precio que hay que pagar para vivir en sociedad,
lo que exige soportar los gastos del Estado encargado de cumplir y hacer cumplir la
Constitucién; no obstante, debe existir un limite al poder de imposicién, sin el cual
el derecho de propiedad no tendria razén de ser.

Ese limite viene dado por el principio de no confiscatoriedad de los impuestos, que
debe ser precisado clara y conceptualmente en el texto constitucional, de ahi que en
nuestro sistema exista una necesidad de precisar este elemento en el dmbito consti-
tucional, aun cuando debe siempre tenerse presente lo establecido en el articulo 19
ntmero 24 del Cédigo Politico.

Existe confiscatoriedad tributaria cuando el Estado se apropia de los bienes de los
contribuyentes, aplicando una norma tributaria en la que el monto llega a extremos
insoportables por lo exagerado de su guantum o tasa impositiva, desbordando asi la
capacidad contributiva de la persona y vulnerando por esa via indirecta la propie-
dad privada. De lo anterior se desprende que la no confiscatoriedad es un limite a
la progresividad, y como quiera que esa progresividad atiende al sistema tributario,

% ROSEN (2002) pp. 376 - 378.
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igualmente la no confiscatoriedad debe armonizarse dentro de ese sistema tributario
constitucional, independientemente que el principio se refiera a un tributo especifico,
como igualmente debe satisfacer las directrices del bien comun, al cual el Estado estd
llamado a propender’'.

El exceso en el ejercicio del poder fiscal, puede ser considerado como una verdadera
confiscacién de bienes vedada por la Constitucion, ya que debe existir la razonabilidad
como medida de la confiscatoriedad de los gravimenes puesto que el poder impositivo
ha de ser ejercido de buena fe y para fines publicos, debe establecerse con arreglo a un
sistema de imparcialidad y uniformidad, en condiciones razonables y de manera tal
que no constituya una confiscacion.

La razonabilidad es un presupuesto indispensable en todo el orden juridico, que se
violenta cada vez que hay desproporcién entre el fin perseguido por la norma y el
medio elegido para concretarlo; un tributo sale de la razonabilidad cuando equivale

Ya sealé el Tribunal Constitucional en su sentencia Rol 280, considerando 89, que: “sobre el particular debe
recordarse que una peticion similar ya fue resuelta por este Tribunal, en sentencia de 31 de julio de 1995, Rol N°
219, que a propésito del impuesto al tabaco declaré “en materia de impuestos indirectos que gravan el consumo,
el Tribunal se ha pronunciado claramente en cuanto a que “...la desproporcionalidad o injusticia de la tasa del
tributo es dificil de determinar, pues existen multiples factores, todos de hecho, que inciden en su calificacion”.
Mencién expresa hace el Tribunal de estos factores: la capacidad de pago del contribuyente, la calificacion del
bien como de uso o consumo habitual o de cardcter suntuario o prescindible o, si con su imposicién se impide
el desarrollo de una actividad econémica (Considerando 8°). Complementando lo anterior, ha sefialado que
en ningtin caso el constituyente fij6 un monto o rango para los gravdmenes que afectan a las rentas, pero sf les
fij6 un limite. Este impide al legislador establecer desproporciones injustificables o irracionales. En la citada
sentencia, este Tribunal reflexiond en su considerando 9°, en torno a que “...no puede dejar de senalar que un
impuesto indirecto podria, entre otras situaciones, ser manifiestamente desproporcionado o injusto si con su
imposicién o monto se impide del todo o se limita de tal manera que hace imposible el libre ¢jercicio de una
actividad econdmica o impide la adquisicion del dominio de los bienes a que afecte el impuesto”. Sin embargo,
para el Tribunal, el control de constitucionalidad de un tributo indirecto debe verificarse con relacién a la ley
objeto de controversia constitucional, esto es, con la que eleva sus tasas. No obstante que las razones son similares
y comunicables, este Tribunal en esta oportunidad reflexiona nuevamente considerando que le corresponde fijar el
sentido de la proporcionalidad y decidir que, sin perjuicio de sus atribuciones a futuro, el monto que se propone
ahora, por el proyecto, en funcién del contexto de lo que se pide, no constituye una desproporcionalidad que lo
deje fuera del limite constitucional”; mds adelante el Tribunal Constitucional sostiene que, “19°. (....) Por tanto,
el Constituyente se guardé de restringir en exceso la autonomia del legislador, y le impuso un limite que solo
impide las desproporciones o injusticias “manifiestas’, esto es, aquellas que resultan burdas, exageradas e injusti-
ficables. Las restricciones al legislador en esta materia son, entonces, particularmente excepcionales. Ello implica
que la defensa de la supremacia constitucional en este 4mbito, ha de circunscribirse a evitar las desproporciones
o injusticias tributarias que traspasen todos los limites de lo razonable y prudente. La desproporcién o injusticia
tiene que fluir de las propias preceptivas legales, cualesquiera sean los hechos que digan relacién con las materias
previstas en ellas. Dicho todavia de otra manera, la desproporcién o injusticia tiene que ser tan evidente que,
cualesquiera sean los hechos, ella resulte patente y clara en la propia disposicién legal. Cabe tener presente que al
no encontrarse contemplado por la Constitucion o la ley un concepto de lo que se entiende por manifiestamente
desproporcionado o injusto, tal determinacién debe quedar entregada a lo que la justicia constitucional decida,
caso a caso, en materia de proyectos de ley o de leyes. En nuestro pais, tanto el Tribunal Constitucional como
la Corte Suprema, dentro de sus respectivas competencias, se han pronunciado sobre el particular. En opinién
del Presidente de la Republica la eleccion de los tributos especificos no ha sido, en modo alguno, caprichosa o
carente de razdn, sino que racionalmente justificada, y ha estado inspirada, ademas en el menor dafio que su alza
generard para la generalidad de la poblacion. También debe tenerse en cuenta que este gravamen es trasladado al
publico consumidor y que, en la medida que éste siga adquiriendo los productos en que incide, no se produce,
en principio, perjuicio a la empresa productora o distribuidora. Ello confirma la opinién de muchos autores en
torno a que el articulo 19, N° 20, de la Constitucién, se refiere solo a impuestos directos (....)".
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a una parte substancial del valor del capital o de su renta o de su utilidad, o cuando
ocasiona el aniquilamiento del derecho de propiedad en su sustancia o en cualquiera

de sus atributos.

IV. Conclusiones.

Después de analizar en estas pdginas, el llamado por nosotros, Principio de Justa y
Proporcional Igualdad Tributaria o Impositiva, corresponde dar a conocer las conclu-

siones que estas lineas nos presentan con claridad.

1.

La justa y proporcional igualdad tributaria no es muy distinta, en sus funda-
mentos, a la igualdad general que ha establecido el constituyente del afio 1980,
en el articulo 19 N° 2; sin embargo, aquella presenta elementos o subprincipios
diferenciadores, que solo pueden interpretarse y explicarse integrados, ello con
la finalidad de establecer un verdadero sistema de proteccién y garantias de los
derechos de los contribuyentes. Estos elementos pueden agruparse en elementos
de cardcter explicito, como la justicia y la proporcionalidad, como asimismo, y de
igual importancia, elementos de cardcter implicito, como lo son la generalidad,
la capacidad contributiva, la progresién y la no confiscatoriedad.

En nuestro sistema constitucional, solo puede hablarse de un verdadero principio
de igualdad tributaria, a partir de su establecimiento en la Constitucién de 1833,
fijdndose, este principio, en términos bastante basicos e integrando normas cons-
titucionales que no solucionaban las dicotomias conceptuales siguientes: a) entre
tributo, impuesto y contribuciones; b) entre facultades y haberes. Solo a partir de la
Constitucién de 1980 se resuelven, en parte, aquellos problemas, estableciéndose,
en mi concepto, un Principio de Justa y Proporcional Igualdad Tributaria.

El principio constitucional de igualdad tributaria puede concebirse, en Chile,
como un Principio de Justa y Proporcional Igualdad Tributaria, ello desde el
momento que los elementos explicitos en el texto del inciso 2° del articulo 19
de la Constitucion, mds que constituir principios auténomos, constituyen ele-
mentos o subprincipios que dan verdadera fisonomia a la igualdad tributaria, sea
cuantitativamente o cualitativamente, y que unidos a los elementos implicitos,
estructuran un verdadero sistema de resguardo a los derechos fundamentales de
las personas.

Teniendo presente lo anterior, surge, como consecuencia directa del establecimien-
to del principio de justa y proporcional igualdad tributaria, y en plena armonia
con el principio constitucional de igualdad ante la ley, fijado en el n° 2 del articulo
19 de la Carta Fundamental, el derecho a no sufrir discriminaciones de ningtn
tipo en el tratamiento que los 6rganos del Estado deben dar a las personas en el
dmbito tributario, a no ser tratados de manera diferente quienes se encuentren
en una misma situacién juridica y econdmica. De ahi entonces, la necesidad o,
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mis atn, la obligacién para los drganos del Estado, de orden constitucional, para
determinar especificamente si se encuentran las personas en situaciones idénticas
o disimiles, todo ello con pleno respeto al Principio Constitucional de Legalidad
Tributaria.

5. Aun cuando no se comparta la nomenclatura sefialada en esta exposicion, en
torno a los elementos configuradores de la Igualdad Tributaria, lo que no debe
ser objeto de discusion alguna es que la autoridad tributaria, en su funcién admi-
nistradora, fiscalizadora, recaudadora, legislativa, judicial o contralora, no puede
en caso alguno, so pena de nulidad y de responder por los perjuicios causados,
vulnerar estos elementos en la imposicién de los tributos o en la interpretacion
de las normas que constituyen el sustrato material en el que se desenvuelven los
diversos actores tributarios, en resumen, pleno y absoluto respeto por los derechos
de los contribuyentes, en especial, y de las personas, en general.

6. Pueden establecerse, con absoluto respeto del principio de justa y proporcional
igualdad tributaria, establecido en el texto constitucional, posibilidades de dis-
tincion o de tratamientos tributarios desiguales, que no sean arbitrarios, y ello se
puede producir, tomando los elementos que informan y estructuran el principio
en comento, en los siguientes casos: a) Fijando tributos disimiles que miren
o atiendan a la capacidad contributiva o econdmica de los contribuyentes; b)
Estableciendo diferencias de tasas impositivas, seglin se trate de contribuyentes
internos o externos; ¢) Configurando impuestos a sociedades cuyos capitales o
direcciones se encuentren establecidos fuera del pais; d) Regulando el valor de
las patentes municipales, con valores o tasas diferenciadas, segtin la actividad que
ellas graven; y e) Estableciendo sistemas de imposicion diferenciados para zonas
extremas del pais y que requieren planes especiales de desarrollo, atendidas sus
condiciones geogréficas. Todo lo cual debe sujetarse a criterios y lineamientos
técnicos razonables y objetivos.

7. Queda ain pendiente, una mejor sistematizacién de los Principios Constitu-
cionales del Contribuyente, de parte de la Justicia Constitucional, sea la Corte
Suprema, sea el Tribunal Constitucional, ello en vista de establecer un sistema
de principios coherentes con los principios basicos del régimen constitucional
chileno, garantizando los derechos de las personas, limitando los poderes de la
autoridad Estatal, en cualquiera de sus dmbitos de actuacién (legislativo, judicial,
administrativo, contralor) y dando certeza y seguridad juridica al siempre polémico
tema de la tributacién.
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