EL CONTRATO - LEY COMO MEDIDA DE FOMENTO
ECONOMICO

Nos ha tocado estudiar en forma
especial este problema a propédsito de
las fronquicias tributarias y de otro
orden establscidas en la Ley 7896 po-
ra las siderurgicas nacionales, conce-
didas en el afio 1946 a la Compafia
de Acero del Pacifico S. A.

El problema ha sido debatido en el
Parlamento y en el campo de lo doc-
frina, y en él inciden tanto aspectes
constitucioncles como econdmicos, Se
ha sostenido por un lado que la facul-
tad o potestad legislativa que la Cons-
titucién enirega a uno de los poderes
del Estado es ilimitada e incondicio-
nal, si bien encuadra en el marco de
fondo vy de forma de la Constitucién.
Con esto quiere significar que lns le-
ves no son susceptibles de compro-
misos o pactos con intereses indivi-
duales, puesto que son la expresion
de la wvoluntad scberana, !t cual no
puede coartarse para dictar con ple-
na libertad nuevas leyes o modilica-
ciones o las va dictadas. Estas ¢pinic
nes, desde luego, nilegan validez o
los contratos-leyes celebrados con los
particulares, o bien, exigen la concu-
rrencia de requisitos muy explicitos vy
determinados, que deben estar clara-
mente especificados en la ley que {a-
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culta la celebracién de dichos contra-
tos.

En la especie el problema se susci-
td con motivo de la creacidén por la
Ley 11.575 del impuesto a las compra-
ventas de bienes corporales muebles
en el afio 1954, CAP vya estaba en ple-
na produccién vy venia de su acero,
de modo que la incidencia del im-
puesto en sus precios significaba un
impacto gnave pora los consumido-
res, en primer término, vy una perspec-
tiva muy desfavorable para la propia
industria haocia el futuro, cuando la
necesaria ampliccién de sus instala-
ciones requiriese la colocacién de ex-
cedentes importantes en el mercado
externo, frente a la competencia de
las grandes indusirlas de Europa y
Norteamérica, La exencidén tributaria
de que gozaba CAP la habia eximi-
do hasta ese momento del impuesto

-a la preduceidn, cuyas tasas ascendia

a 11,5% va que la franquicia le ha-
bia sido otorgada con posterioridad
al establecimiento de tal impuesto. La
Ley 11.575 sustituyd el impuesto a la
produccién por el impuesto a las com-
praventas, con tasa primitiva de 3%
v de 5% posteriormente, vy en su Ar-
ticulo 30 derogd todas las disposicio-
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nes que fueran contrarias a las con-
tenidas en ella, Fue en ese Gltimo
precepto que el Servicio de Impuestos
Internos se apoyd para sosicner que
la exencidn tributaria contemplada en
la Ley 7.896 debia entenderse deroga-
da en cuanto al impuesto a la com-
praventa se referia.

La Compafilia durante bastants tiem-
po intenté convencer a las cutorida-
des que el impuesto no la podia afsc-
tar, tanto porque en resumidas cuen-
tas habia resultado sar un sustituto o
variante del de produccidér. como por-
que su exencidén tributric tenia una
duracién de veinte afios, plaze duran-
te el cual tenia el derscho a estar
exenta del pago de toda clase de im-
puestos fiscales. Su argumento era
simple v l6gico: jcdmo podia enten-
derse una liberacién tributaria cmpli-
sima vy por un lapsc determinado, si
se estimaba que cualgquisra ley dic-
tada dentro de ese plazo podic dero-
garla parcial o totalmente? ¢Para cqué,
entonces, el legislador habia ordenado
gue tales franquicias se “'olorgaran”
v por cierto "plazo’?.

A poco andar se hizo alin mdas di-
ficil la posicién de la Compaiiia. En el
texto definitivo de la Ley de Compra-
ventas, N? 12.129 del afic 1956, el Ser-
vicio hizo aprobar la siguiente dispo-
sicién: “Derbganse todas las disposi-
ciones conirarias a la presente ley vy
las exenciones totales o parciales ya
establecidas por leyes especiales, que
digan relacién con los tributos contem-
plados en esta ley” (Articulo 73). A
partic de entonces el Servicio no po-
dia reconocer la exencién de CAP, a
menos que se probara en juicio la exis-
tencia de un contrato-ley otorgado o
su favor.

Se formuld, por tanto, el reclamo
tributario v se llevd por via de la casa-
cion a la Corte Suprema, cuyo {allo,

de fecha B de Agosto de 1960, fus am-
pliomente favorable a la tésis de la
Compaiiia,

Sostuvo la  Compaidia que la Ley
7.896 al autorizar al Presidente de la
Repiblica para otorgar las franquicias
en ella contempladas a las empresas,
qgue reunieren las «condiciones sefic-
ladas en la misma, ¥y por un plazo

determinado, lo estaba facultando
expresamente para convenir una
relacién  contractual, de la  cual

nacierat para las empresas beneficia-
rias el derecho v la accidn correspon-
diente para hacer valer este beneficio
durante el lapso legal. Tanto del tex-
to de la misma ley, como de la histo-
ria fidedigna de su establecimiento,
no podia desprenderse otra cosa, pues
de lo contrario el propésito del legisla-
dor se habria visto enteramente frustia-
do si los beneficios se hubieran podide
restar en cualquier momento por una
ley posterior. Se arguyé sobre el pro-
pdsito del legislador, expresando en el
Mensaje con que el Ejecutivo envid el
proyecto al Congreso en el afio 1944,
cual fue el de crear condiciones de
competencia tales gue permitieran «
las empresas sider(rgicas nacionales
un desarrollo ordenado y seguro; y que
la tnica manera de hacerlo era ga-
rantizdndoles un sistema de frongui-
cias para rebajar costos durante los
primeros afios de existencia, De este
modo se llegd a aprebar la Ley 7.896,
cuyo Articulo 19 dice: “El Presidente
de la Republica otorgard las franqgui-
cias a qgue se refiere esta ley o las
empresas cuyo objeto principal sea
producir hierro en lingotes o acero la-
minado procedente de minerales na-
cionales”. Y su Articulo 2°: “Las fran-
quicias a que se refiere el articulo an-
terior son las siguientes:

1) Exencién del
puesto, derecho,
contribucién fiscales,

pogo de todo im-
gravamen, prima o
cualquiera gue
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sea su naturaleza, salvo las que se
mantienen en esta ley”. A su vez, el
Arficulo 3° dispuso que esta franqui-
cia tributaria, al igual que otras mds
que enumera el Articulo 2°, "regirdn
por un plazo de velnie afios a contar
desde las fechas que, respecto de co-
da una, establezca el Presidente de la
Reptblica en el Decreto cque las otor-

LX)

gue .

El Presidente de la Rep., en uso de la
potestad reglamentaria constitucional,
dictd el Reglamenio de la Ley 7.896,
aprobado por Decreto N? 488, de 16 de
Enero de 1946, en cuyo articulo 15,
establecid la farma de computar la
duracién ds estas franquicias.. Expre-
sa el referide articule: '"Las frangui-
cias de que tratan los Nios 1 v 2 del
Articulo 29 de la Ley regirdn por un
plazo de 20 afios, que empezard a
contarse desde el dia en que, st no
existiera la exencidén, hubiera debido
pagarse por primera vez cada uno de
los impuestos, derechos, gravdmenes,
primas o contribuciones {iscales. Con
este objeto, la Direccién General de
Impuestos Internos expedird en cada
caso un certificado gue determinard
las fechas precisas de iniciacion v
término del plazo de exencidén de co-
da uno de dichos impuestos, dere-
chos, gravdmenes, primas o contribu-
cionzss fiscales, Cualquiera que sea la
fecha de iniciacién del plazo, ninguna
de estas franguicias rtegird después
de 25 afios de la fecha en que se re-
duzca a escritura publica el decrsto
supremo que las conceda”,

El mismo Reglamento, después de
fijar el procedimiento para la presen-
tacién y tramitacién de las solicitudes
de las empresas interesadas en acc-
gerse o las franquicias de la Ley, ex-
prescba en su Articclo 21 que el de-
creto supremo que otorgare las fran-
quicias debia ser reducido a escritura
publica que firmarian representantes

autorizados de la empresa favorecida
y del Fisco.

Pues bien, la Compafiia habia cum-
plido con todos estos trdmites v habia
obtenido la dictacidén de un decreto
supremo que le otorgaba las franqui-
cias, el que fue reducidb a escritura
publica. Dicha escritura fue suscrita
por el Gerente General de CAP v por .
el Tesorero General de la Repiblica,
en representacion del Fisco, Asi, no
podia caber la menor duda de que,
por mandato expreso de la ley, nacia
una relacién contractual entre el Es-
tado v una empresa particular, que no
podia ser alterada sino por la propia
voluntad de las partes o por causas
legales.

La tesis del Servicle de Impuestos
internos en el fallo de primera instan-
cia, v de los abogados del Fisco ante
las Cortes, posteriormente, fue de ne-
gar que esta exencién tributaria tuvie-
ra origen en un conirato-ley, sino que
ella provenia exclusivamente de la ley
7.896, con lo cudal tenia que sequir lo
suerte de toda ley. Comenzaron por
sostener que la legislacién juridica
chilena no contempla, en forma ge-
neral, la figura juridica dsl contrato-
ley, v que la doctrina discute la po-
sibilidad de lea existencia de estos con-
tratos en materias de indole tributaria.
Textualmente expresaba el fallo: “Es
sabido que el Fisco, o seq, el Estado
en cucnto sujeto de derechos patri-
meoeniales, tiene capacidad para con-
trator, pero la imposicién de tributos
nec es atribucién del Fisco sino del Es-
tado, que actiia a iravés de sus di-
versos organos, como delegatorio de
la soberania que reside eszncialmen-
te en la nacidn, como expresa el ar-
ticulo 22 de la Constitucién Politica del
Estado”.

No obstante este categdrico rechazo,
el fallo reconocia mas cadelante la
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existencia de contratos-leyes, cuales
son los emanados de la Ley N9 4581
para empresas explotadoras de mine-
rales de flerro y del DFL. 437, de 4
de febrero de 1954, denominada Es-
tatuto del Inversionista, si bien en am-
bos casos hacia resaliar el hecho de
que en forma expresa las leyes ras-
pectivas facultaban al Fisco para ce-
lebrar "contrates”. Pero aqui hay un
aspecto interescnte en el fallo, cuando
trata de los efectos de la Ley 12033,
Hamada “Salitrera”. Si bien comienza
poniendo en duda la existencia de un
contrate-ley emanado de las disposi-
ciones de esta ley, por no constar ni
en su texto ni en la historia de la
ley, agrega gue en este caso existirian
mejores razones para sostener la exis-
tencia de un contrcato semejante, pues,
"a cambic de las exenciones iributa-
rics que se concedian a las compa-
filas salilreras por el articulo 20 de
la referida ley, se reconocia en el ar-
ticulo 19 al Fisco chileno una partici-
pacidon del 40% de las utilidades en
saliire, vodo v subproductes, como
precio de la cesidén o arrendamiento
del derecho al estanco de la exporia-
cién vy al comercic del salitre v vodo,
o al impuesto a las utilidades, segtin
se trate o no de productos sometidos
al estanco, El saldo restante de las
utilidades corresponderia o los produc-
tores, Como se puede apreciar, de
acuerdo con la ley salitrera, el Esta-
do renunciaba a la percepcion de de-
terminados impuestos, a cambio de
aque se le reconociera una participa-
cién del 40% de las utilidades de la
industria. Podr& decirse, en conse-
cuencia, que esta ley generd obligo-
ciones reciprocas para el Estado vy
las compafiias salitreras”.

El fallo reconoce la procedencia de
una relacién  contractual en mcteria
tributaria cuando de ella resulte una
prestacién que beneficia ol Estado.

Ahora bien JEl Estado no espera
recibir importantes benseficios al ins-
talarge y desarrollarse indusirias bd-
sicas gue han de significar el logro
de metas econdmicas importantes que
se ha trazade el mismo Estado? Bien
sabemos que el Estado chileno, como
todos los Estades modernos, tiene la
obligacién de fomentar, orientar y di-
rigir el descrrollo econémico naocional;
asl se desprende de la Constitucién
vy de numerosas leves entre los cuo-
les la mds importante es la que cred
la Corporacién de Fomento de la Pro-
duccidén, que le encomienda formular
un plan general de fomento. La pro-
pia Ley 7896 ordena al Presidente de
la Replblica otorgar determinadas
franquicias, de iipo tributario, no son
una merda liberalidad del legislador;
llevan implicitas obligacicnes para
quienes las obtenga, como son las de
mantener durante todo el tiempo de
duracion de las franquicias, como gi-
ro principal del negocio, la produc-
cién de hierro en lingotes v acero lo-
minado procedenie de minerales na-
cionales, v de mantener una determi-
nada proporcién de su capital en ma-
nos de chilenos, Si tales obligociones
se infringen en cualquier momento, el
Ejecutivo puede lisa vy llanamente de-
cretar la caducidad de las fronqui-
Cilas.

Tal es pues, la contraprestaciéon que
exige el Estado a los benelficiarios de
franquicias tributarias: la realizacién
de objetivos industriales de importan-
cia econdmica nacional, que cum-
plan metas vy obligaciones propias
de! mismo Estado. Ello explica toam-
bién las finalidades eminentemente
econdmicas v soclales que tienen los
fribuios hoy en dia, aparte de sus
objetivos meramente fiscales, Nadie
desconoce que es licito al Estado apli-
car discriminadamente tributos para
incentivar actividades econdmicas es-
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timadas bdsicas o de mayor conve-
niencia relativa que otras, o para de-
salentar aguellas que distraen recursos
en producciones o actividades super-
fluas o prescindibles. En el caso pre-
ciso de la siderirgica nacional, el Es-
tado estaba interesade en atraer ca-
pitales nacionales para el desarrollo
de una industria que habia de crear
una importante riqueza, cumentando,
en primer lugar, en forma considera-
ble el valor de nuestros minerales de
hierro ol bensficiarlos v elaborarlos
en el pais, en vez de exportarlos en
bruto; al producir una economia de
divisas con la sustitucién de un fuerte
producto de importacién; y al crear
fuentes de trabajo, inevitablemente
también habian de traducirse en ma-
vores ingresos para el Fisco.

De esta manera, este requisito de
reciprocidad que enunciaba el fallo
de primera instancia venia muy bien
a reforzar la tesis de la Compaiia en
el caso en estudio. Por otra parte, mas
que reciprocidad en las prestaciones
que puedan convenirse en esta clase
de relaciones contractuales, es la fina-
lidad o beneficio publico, claramente
perseguido por el leaislador, lo que
hceee  licito, procedente o plausible
cgue el Estado se obligue en materias
de orden piiblico con los particu-
lares.

No creemos que sea adecuado ha-
cer una distincidén tan tajante entre
el Estado vy la Comunidad. En un ré
gimen ampliamente democrdtico v
representativo como es el nuestro, el
Estado es la comunidad, es el con-
junto de cuutoridades  en las cuales
est& delegada la soberania nacional
por mandato de la Constitucién, En
otras palabras, el Estado es el princi-
pal interessado en el progreso de la
comunidad, en la creacién de fuen-
tes de trabajo, de modo que todo fin
nacional v de interés colectivo es pa-

ra él un interés en cuyo perseguimien-
to pueds adoptar todas las medidas
qgue la Constitucidén y las leyes se lo
permitan.

Los conceptos fueron recogidos en
acertadisima forma por la sentencia
de casacién de la Corte Suprema. En
el considerando séptimo expresaba
“que el Gobierno de Chile, onte la
imprescindible necesidad de hacer sur-
gir la industria pesada nacional para
desarrollar los recursos naturales del
pais vy evitar la légica repulsién del
factor privado nacional o extranjero
a invertir capitales en una industria
nueva de posibilidades dudosas, no
vacild en sacrificar impuestos v libe-
rar de ellos a las industrias que reu-
nienco los fines de la ley, se acogie-~
ran a las franquicias .que otorgaria
por intermedio del Presidente de la
Republica, v déndoles el respaldo le-
gal correspondiente’”, Mds adelante
agregaba, en el considerando décimo:
"Que, aceptadas por voluntad de la
ley, al ser incluidas en ellas, las libe-
raciones que se garantizaban a los
individuos que se acogieran a sus fi-
nes, esta garantia de la voluntad so-
berana que no ha podido menos, por
su razén de ser, que estar encaminc-
da a producir consecuencias juridicas,
esto es, a establecer una relacién ju-
ridica entre el que se comprometia a
instalar una industria bajo las condi-
ciones requeridas v el Estado que li-
beraba a aquél, por un plazo deter-
minado, del pago de todo impuesto,
pues, de otra manera, habria sido
inoperantse; por consiguiente, desde
el momento en que el Presidente de
la Repiblica, especialmente facultade
para ello, reconocid al tercero el go-
ce de la frandquicia, importd, para és-
te, la creacidn de un derecho privado
que incorperé a su patrimonio y que
nacid por voluntad de la ley”. Termi-
naba, en el considerando décimo pri-
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mero, manilestande “que lo anterior
constituye lo que los tratadistas de-
nominan convenciones legales v para
cuya existencia no es necesario que
la ley les dé una denominacién es-
pecifica; basta que la convencién se
infiera de un texio legal, ya que las
cosas en derecho son lo que son, a-
tendida su naturaleza v los efectos
que producen’’.

Con el reconocimiento de estas si-
tuaciones juridicas y la acertada in-
terpratacién de sus efectos, la Corte
Suprema finalmente declard que la
garantia legal de la exencidén de todo
impuesto no puede ser vulnerada sin
la voluntad del titular de la misma,
de modo que la derogocidén impuesia
por el articulo 73 de la ley 12.120 no
pudo ser aplicada a la reclamante,
que en el momento de la derogacidn,

se encontraba acogida a las franqui-
cias de la Ley 7896,

Nos complace, por tanto, dejar cons-
tancia de esta moderna jurispruden-
cia sentada por mnuestro mas alto
Tribunal, que ha venido a dejar en
claro como ningun otre fallo lo habia
hecho hasta chora, los verdaderos
fundamentos que motivan y justifican
esta importante medida de fomento
econdémico que son los coniratos-leyes
en materia tributaria. No estd de mds,
por ultimo, apuntar gue esta jurispru-
dencia se ha wvista reforzada con un
nuevo fallo dictado recientemente por
la Corte Suprema sobre la misma
materia. En sentencia de 30 de Abril
de 1964, en juicio "Empresa Siderir-
gica v Fundicién Alister con Impues-
{os Internos’’, se rechaza el recurso de
casacion en el fondo deducido por el
Fisco conira la seniencia de la Corte
de Apelaciones de Santiago, que ha-
bia aceptado lo solicitade por el re-

clamante para que se dejaran sin
efecto las liquidaciones de impuestos
a las compraventas por encontrarse
acogida o los beneficios de la Ley
7896. Merece ser destacado en este
fallo el considerando décimo primero,
por el andlisis juridico del contrato-
ley. Expresa al efecto: "Que, a este
raspecto, si bien no existen en nues-
tro derecho positivo, especialmente
instituidos y reglamentados, los con-
fratos-ley, es conveniente recordar
que existen leyes que constituyen lo
que los tratadistas han denominado

acuerdos, c¢onvenios o cocnvenciones
legales, o bien, contratosleyes, que
tienen por objeto garantizar por el Es-
tado el otorgamiento de ciertas fran-
quicias o derechos a terceros, en ge-
neral o nominativamente, en los cua-
les aquél vy éstos convienen en la eje-
cucién de actos de interds general,
franquicias que se hacen consistir en
libercacién de contribuciones, regula-
cién de tarifas, concesiones relativas
a servicios, etc,, vy que por su razdén de
ser, tales acuerdos,convenios o con-
venciones legales tienden al resguar-
do del orden juridico y estdn encoami-
nadas a producir consecuencias juri-
dicas para establecer una relacion
de esta naturaleza entre el tercero -
que cumple la exigencia legal y el
Estado que ampara el cumplimiento
de la franquicia, evitando de este
modo la falta de esa confianza juri-
dica que traeria, consecuencialmente,
la inoperancia de la ley, ante el te-
mor de que la adquisicidn del dere- .
cho va efectuada pudiese estar supe-
ditada en el futuro por ofra ley poste-
rior ¢a proposito del conflicto que pue-
de surgir entrs el interés sccial de la
nueva ley v el particular que defien-
de los derechos realizados y concedi-
dos por la ley antigua”.
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