LIMITES [EL POLER TRIBUTARIO:

Consagracién Constitucional y Proteccién Jurisdiccional.

Por: Augusto Parra Muiioz,
Profeson de Derecho Econdmico
Escuela de Derecho. U. de Concepedidn.

1.~ El1 Poder Tributario, esto es la facultad de crear y establecer tributos,

se considera normalmente una facultad propia del Estado y una expresién
de la soberanfa. "Cuando se habla de poder tributario, no es que necesaria-
nmente tenga que ser un poder distinto del legislativo, del ejecutivo o del
judicial, sino simplemente que la soberania o el poder politico se manifies
tan con caracteres propios en la materia tributaria, e inclusc la idea de
inposicién coactiva y sobre la voluntad de los demis, adquiere fuerza y vi-
‘gencia indiscutible, cuando mediante ella se establecen tributos", escribe
Narciso AmorSs (Textos Fiscales Anotados.- Ley General Tributaria. Articu -
los 1 al 89. Editorial de Derecho Financiero, Madrid, 1967, pég. 85).

Los textos constitucichales, casi sin exclusiones, corisagran
este poder y fijan las condicicnes de su ejercicio. Se sigue de ello que u
na de sus caracterfsticas principales es, justamente,la de ser limitado, es
to es estar sometido a prescripciones constitucionales que condicionan la

validez de su ejercicio.

De ahf que las constituciones se ocupen de dos cuestiones
fundamentales en la materia: establecer la titularidad del poder tributario
v sefialar los 1lfmites a que su ejercicio se somete. '




No nos ocuparenos aquf de los fundamentos doctrinarios, sino
de “las concretas normas. constitucionales atingentes a la materia; por la
misma razén prescindiremos de los que Fonrouge llama 1fmites politibos, de
cardcter fictico y generalmente extraconstitucional (cuya expresidn més
clara es la doble tributacién intemacional) .‘ El anflisis parece conve -~
niente en el momento presente, pues nos encontramos en un perfodo de revi.
sifn y definicifn constitucional.

2.~ Como prueba de las afirmaciones anteriores y antes de ocuparnos de nues.
tro Derecho positiwvo, transcribimos ° las normas que se contienen en la
Constitucién espafiola sancionada en 1978 sobre los problemas referidos.

El art. 133 de ese texto, en sus dos primeros incisos, preci-
sa quienes son titulares del poder tributario. Dice: "1°) I.a.-potéstad origi
naria para establecer los tributos corresponde exclusivamente al Estédo, me
diante ley. 2°) Las Comunidades AutSnomas y las Corporaciones Locales po-
drén establecer y exigir tributos, de acuerdo con la Constitucién y las le
ves”.

Ese mismo precepto consagra wn pﬁner Ifmite al poder tribu-
‘tario al exigir que el se ejerza mediante ley. Y el artfculo 134, inciso
7, aclara que "la ley de Presupuestos no puede crear tributos. Podrd modi-
 ficarlos cuando wa ley tributaria sustanuva asf lo prevea".

Por su parte, el art. 31 consagra otros limites (generalidad,
1gualdad, justicia y respeto al derecho de propiedad), al establecer en su
inciso 1l: "Todos contribuirin al sostenimiento de los gastos pfbllcos de a-
cuerdo con su capacidad econSmica rediante wn sistema tributario justo ins-
pirado en los principios de igualdad y progresividad que, en ningln caso,
tendrd cardcter confiscatorio”. '

Las normmas transcritas evidencian cuan insoslayable resulta
i
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el tema para los constituyentes.

'3,=- Siendo el Estado de Chile wnitario no existe -a diferencia -de lo que o-

curre en estados federales- problema de reparto del pioder tributario.
Todos convienen en que el poder tributario originario radica fnica y exclu-
sivamente en el Estado.

De ahi que la atencifn se centra en definir si otros entes
pliblicos pueden gozar de wh poder tributario derivado, lo que Suponhe wna
norma legal expresa que los autorice a establecer tributos.

La Constitucién del 25 resolvia afirmativamente la cuestidn,
“disponiendo en su art. 98 -relativo a las Asanbleas Provinciales- que la
ley "podrs autorizarlas para imponer contribuciones determinadas en bene-
" ficio local". En cambio no atribufa tal poder a las Municipaldidades. - .

El Anteproyecto de Nueva Constitucién o Proyecto Ortuzar, si-
gue la mismd tendencia al permitir que las Mmnicipalidades puedan disfrutar
de w poder tributario derivado. Dice, en efecto, su art. 115: "La Ley de
Presupuestos de la Nacién solventard los gastos de -fincionamiento de las
‘Municipalidades, sin perjuicio de que la ley, dentro del marcp que senale,
las autorice para establecer determinados tributos que graven actividades
"0 bienes que tengan una clara identificacidn local”..

Creenos preferible crear otros mecanismos de financiamiento
de  esas corporaciones, pero no conferirles un poder tributario que, afn
cuando  fuertemente limitado por la ley que se lo confiere, puwede ser fuen-
tes de inequidades vy aln de indefensién para los contribuyentes. |

4.- Tradicionalmente en Chile se ha oconsagrado el principio de reserva de
ley, como limite al ejercicio del poder tributario. Se ha exigido por
ello que los tributos se crean por medio de una ley. ILa Constitucién de
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1925 era enfitica sobre el particular, como-lo testimonian los arts. 10 N°9
y 44 N°1. Dero, wés tarde, el art. 44 N°15 autoriz6 expresamente la dele -
gacifn de facultades por el Congreso en ‘el Presidente de' la Repfblica en la
materia que nos ocupa. El Acta Constitucional N° 3 fue bastante mfs parca,
pero el 1fmite debe entenderse consagrado en'sus artfculos 1 N°5y 8. -

Finalmente, el Proyecto. Ortfizar consagra tambifn este lfmite
~cuyas rafces se encuentran en la Carta Magna de 1215- como lo demuestran
los artfculos 68, en relacién al 66 letra.g; 19 N 19; 25, etc...- .

El artfculo 37 N° 3 hace posible nuevamente. la delegacitn de facultades y,
consecuencialmente, el ejercicio del poder tributario mediante DFL.

No estimemos conveniente la delegacifn de facultades en cuan.
to al ejercicio tributario, pues en. la.creacifn de' tributos tdebe asegurar
se la debida expresién de la commidad que, como demmestra la experiencia,
no se consigue sino através del proceso. norrraldegenexam.ﬁnde la ley.

. Cosa distinta es el..que..lés_leyes que crean tributos confie-
ran al Jefe del Ejecutivo facultades tales comp las-de aumentar o disminuir
"~ tasas v atn la de suspender temporalmente la aplicacitn de un determinado
tributo, especialmente para.que puede hacer frente a exigencias coyuntura-
" les vy asegurar el curplimiento de-la funcifin.extrafiscal de los impuestos.
Tales facultades no implican, como se comprenderd, desplazamiento del ejer
cicio del poder tributario, '

5.~ Otro 1fmite que ha tenido normal. consagracifn entre nosotres, es el de

la generalidad: los tributos.dehben afectar-a todos los que se encuen -
tran en la situacin prevista por la ley. .(hechogravado)no ser discrimina—
torios ni terer destinatarios singularizados.

Si se quiere, hay a.quima exbens:.dn y precisidn.de la igual-
dad ante la ley. La sola excepcifn admisible estf constitufda por las exen
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ciones tributarias, a cuyo respecto el Proyecto Ortuzar irmova al reconocer
las y aceptarlas expresamente, condiciondndolas a gue se contengan en leyes
aprobadas con quorum calificado. Pero como hacemos presente en nuestra po
rencia sobre el régimen legal, la motivacidén de esa norma (art. 19, N°21,
inciso 2°) y la garantia a que se le vincula son contestables.

6.— La equidad o justicia tributaria es, también, un limite al poder tribu-

tario, estrechamente vinculado.a las ideas de generalidad .o igualdad an
tes mencionadas. Demfs estd decir que es, tal vez, el limite de més difi -
cil expresi6n a través de una norme juridica. La Constitucidn del 25 lo es
" tatufa en el art. 10 N°9, al asequrar a todos los habitantes -de la reptbli-
ca "la igual reparticién de los impuestos y contribucicnes, an proporcidn
de los haberes o en la progresidn o forma que fije la ley”. Norma que el Ac
ta Constitucional N°3 reprodure en el ya menciocnado art, 1 N° 5.-

Otro tanto hace el Proyecto Ortuzar en su art. 19 N°19,

Nos parece que la norma es dermasiado general y preferimos, por
lo mismo, fSrmulas mis especfficas, como la ya citada de la Constitucidn de
Espafia. En caso contrario la limitacitn serd siempre puramente teSrica. Cb
viamente el control de constitucionalidad de la ley resulta aquf mis difi-
cil v fuerza a quienes lo realizan a salir del campo de la pura iriterpret_q_
cién dogmitica para explorar la realidad y juzgarla conforme a padrones ex
tra~-juridicos.

7.- Otro lfmite constitucional es el derecho de propiedad, lo gque también se
expresa como cardcter no confiscatorio que debe tener el impuesto.

Resulta naturalmente diffcil precisar a partir de qué instan-
te el tributo empieza a ser confiscatorio. Recuérdense, por ejenplb ; los
fallidos intentos de introducir en Estados Unidos una enmienda constitucio-
nal que lo precisara y la ausencia de normas O criterios generalmente acep-
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tados que reswelvan la cuestifn,

Ni la Constituci6n de:1925, ni el Acta Constituctonal N°3,
consagran expresamente este limite constitucional al ejercicio del poder
tributario. El Proyecto'G‘rtﬁmn tampoco es explicito sobre ‘el particular
pero contiene dos normas que le dan fundamento mis-claro en nuestro orde-
namiento jurfdico. En efecto, el art. 19, inciso 2°, dice "En ningln ca
80 la ley podrd establecer tributos.menifiestaments desproponcionados o
injustos"; y el inciso 3% del N°20 del mismo art. dice: "No-se podrd esta -
blecer tributos, condiciones o requisitos gue, por su cuantfa elevada o por
su naturaleza, impidan a los partlculams el desarrollo de' ma Getermina-~
da actividad".

Como se we, sn.laconsagraciﬁnm%duectayclara, resul
ta al menos mcmstlonable Perodenuevolaausencladecmteriosprecz
sos ¥y generales, obligard a definicicnes caso por caso y forzard a los Tri
bunales a salir del anflisis estrictamente jurfdico. . ‘

8.~ Los limites anteriores son universalmente reconocides y-aceptados y -
' existe sobre ellos una extensa y relativamente uniforme doctrina, No
ocurre lo mismo con uno nNUEVO QuUE,. COMD Veremos, el- Proyecto Ortfizar de-
sea introducir. Nos referimos a la neutralidad impositiva.

El problema apunta al masmeje posible del impuesto como ing-
" trumento extra-fiscal. Pues una cosa es que todo tributo, por el s8lo he-
cho de existir v aplicarse, produce efectos econSmieos -preViS‘bos y queri-
dos por el legislador, ono-y otra dist:i.nta es que el impuesto se eitpleé
camo elemento en la cbtencién de determinados fines o propﬁs::.tos de fndo-
le no fiscal (econfmicos, preferentemente).

En el segundo caso, el impuesto es wn instrumento valiosisi
m de polftica ecormica, sobre todo en cuanto estimila la concertacifn
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de esfuerzos entre particulares vy Estado en pos de wmos mismos objetivos.
Y ello porque el tributo influye en importantes decisiones econSmicas de
los sujetos particulares (especialmente en la definicifn de polfticas de
las distintas unidades de produccién).

Esta realidad llevd al legislador,; en valses que presentaban
grandes similitudes con el nuestro, como la Espana franguista por ejemplo,
a renunciar explfcitamente a la idea de la neutralidad. Asf, el art. 4°
de la Ley General Tributaria de ese pais dispone: "Los tributos, ademfs
de ser medios para recaudar ingresos pliblicos, han de servir como instrue
mentos de la politica econdmica general, atender a las exigencias de esta
bilidad y progreso sociales y procurar una rejor distribucidn de la renta

nacional"”.

El Proyecto, en cambio =-cuyo afin prioritario parece ser la
consolidacién del presente, actuando comp freno de la dinfmica propia de to
da sociedad con urgencia y sentido. de. futuro- opta por la neutralidad; quie
re, hasta donde ello sea posible, tributos "ascéptioos“, que sean sinmples
fuentes de financiamiento fiscal y cuyos efectos agregados sean menores, vy
que en todo case no influyan en las decisiones de los particulares las que
sblo deben estar determinadas por leyes econfmicas objetivas (las del mer-
cado, principalmente). BAsf, el N°20 del art. 19 del Proyecto consagra el
Derecho de la libre iniciativa privada para el desarrollo de toda actividad
econdmica y para asegurarlo prohfbe, en su inciso 39 los tributos "que,por
su cuantfa elevada o por su naturaleza, imp:dan a los particulares wia de-
terminada actividad". Y el N°21 del mismo art. 19, tras consagrar en mate-
ria econfmica el derecho a wn trato igual de parte del Estado, agrega en su
inciso 2°considerables limites para cualquier discriminacién en materia tri
butaria (exenciones, cr&ditos en contra de la base o del impuesto, etc...),
exigiendo por una parte que se contencjan ‘en leyes con qudrum calificado y,
por otra, "gue no signifiquen una discriminacién aroitraria.
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Creemos que esas nommas son perniciosas y, camo tantas otras
dentro del Proyecto referido, no tienen otro rnorte que el impedir y limitar
la accién p@blica, tanto necesaria en pafses. que sin wn Estado dindmico,
¥ sea w efectivo agente-de desarrelle, verfn postz:rgmm Por anos sus
aspiraciones y esperanzas.

9.- De nada vale establecer 1fmites constitucionales al ejereicio de poder -

tributario, si no se crean al mismo tiempo mecamismos—(recursos y tribu
rales) de proteccifn al particular afectade por la. apl:.cnmén de wa norma
que desborda tales lﬁm.tes. :

Camo es bien sabido, la Constitucién del 25 sSlo contemplaba
para el caso el recurso de inaplicabilidad por.inconstitucicnalidad. El Ac
ta. Constitucional N°3 di6 un paso valioge al introducir el recurso de pro-
tecci6n, cuyos reales efectos son afin escascs (scbre todo por la timidez
" demostrada por Tribunales cuya misién ese recurso exalta). Pero el Acta
Constiticional excluye, en su art. 2° al N° 5 del art. 1° (oonsagratorio
de. los lfmites de reserva de ley, gereralidad y equidad dela tributacibn);
de modo que las cuestiones suscitadas por-el no respetn-de Estos 1fmites
‘han" debido basarse en otros derechos e..libéi'lzdes.garmtizados en ese tex-
to (principalmente derecho de propiedady libertad de trabajo).

El Proyecto sigue la lfnea del Acta Constitucitnal .  En. su
art. 20 permite recurrir de proteccifn cuando las garantfas burladas (a
través del impuesto) son la-libre inictativa. para desarrollar cvalquier
actividad econfmica o la igualdad de trato por el Estado ermmateria econg_ *
mica (garantia a cuyos efectos se reglan y limitan las exencicnes) .
otros lfmites constitucionales del poder tr:.but-ar:.o (art. 19 N°9) no gozan
de esa misma pmtecc:16n ‘

El recurso de proteccitn estd referido-a actos-arbitrarios o
ilegales, fundamentalmente de la Administracifn -que puede ser el prodl_;cto

-3
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de una interpretacitn de ley errdnea que ella héya efectuado-. No se divi-
sa, por lo mismo, razdn algma para la exclusidn referida. El ideal, sin
enbargo, para el funciconamiento adecuado del Estado de Derecho y para wna
efectiva supremacfa constitucional de la Ley, que vayan mds allf del que
el pafs conoci6 en el pasado (intervencién de la C. Suprema a través del
recurso de inaplicabilidad), perc el debate sobre ese punto y las normas
propuestas escapa a los cobjetivos del presente trabajo.,

En sintesis, nos parece importante un reexamen de la forma
en ofmo se ha propuesto tratar em una nueva Constitucidn el tema del Po-
der Tributario, titulares y lfmites a su ejercicio, asf camo los mecanis-
ros de control scbre los actos de la administracifn v afn del legislador
en cuanto contravienen esos lfmites, Hay en la materia tradicifn y expe -
riencia suficiente como para avanzar hacia soluciocnes mfs perfectas.

NOTA: —Dejo constancia que las referencias al Proyecto Ortfizar estin basa-

das en la publicacitn de &1 por el diario "El Mercurio", del dfa 19
de octubre de 1978,
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