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TRIBUTOS MANIFIESTAMENTE DESPROPORCIONADOS O INJUSTOS
Aspectos relevantes de la jurisprudencia constitucional

Dr, Teodoro Ribera Neumann'
Abogado por la Universidad de Chile

I. LOS TRIBUTOS EN EL CONTEXTQO CONSTITUCIONAL
1. Aspectos generales

Una de las formas més sutiles que tiene el Estado
de intervenir en la vida de la sociedad y de los indi-
viduos es utilizando los instrumentos tributarios. Por
ello brindarle al Estade la potestad de fijar impues-
tos en forma ilimitada implica reconocerle una inje-
rencia en el sistema social y econfmico que puede
afectar diversos principios y derechos, tornandolos
inciertos y socavando su existencia. De ahf entonces
que la Ley Fundamental, junto con conferir al Estado
la potestad de imponer tributos a los individuos,
como contraprestacién al derecho a vivir en socie-
dad, ha desarrollado y exigido el reconocimiento a
los principios de legalidad de los tributos, de igual-
dad tributaria y de no confiscaci6n, entre otros.
Nuestra Constitucién sefiala en el artfculo 19 N° 20,
incisos primero y segundo:

“La Constitucién asegura a todas las personas:

20° La igual reparticién de los tributos en propor-
cién a las rentas o en la progresién o forma que de-
termine la ley, y la igual reparticién de las cargas
publicas.

En ningin caso la ley podra establecer tributos
manifiestamente desproporcionados o injustos”.

Con esta disposicién el constituyente de 1980 bus-
c6 evitar que se produjeran injusticias tributarias
como las ocurridas bajo la vigencia de la Constitucién
de 1925, donde, utilizando los impuestos como ele-
mentos de polftica econdmica, se burlaron los princi-
pios tributarios de la igualdad v la legalidad consagra-
dos en los articulos 10, N° 9 y 45, limitando o
desconociendo la iniciativa econémica, el derecho a la
propiedad, el libre ejercicio de otros derechos, etc., y
atribuyéndose la autoridad la facultad de decidir lo
que se podfa producir, importar, adquirir o consumir.

El Tribunal Constitucional ha resuelto diversos re-
querimientos relativos a temas tributarios, analizando
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con mayor intensidad el articulo 19, N° 20, de la
Constitucién, especialmente en la Sentencia Rol N°
183 (Peajes), Sentencia N° 203 (Patentes Municipa-
les), Sentencia Rol N° 219 (Tabacos 1) y en la senten-
cia Rol N° 280 (Tabacos II). Son estas sentencias las
que han dado pébulo a este estudio,

2. Bases de nuestro orden constitucional

La Constitucién Politica de la Republica de 1980
abandond la neutralidad axiol6gica de su antecesora,
incorporando al actual texto fundamental valores y
principios esenciales de nuestra estructura politica y
vida social, Estos principios inspiradores y limitativos
del actuar de los érganos del Estado, establecidos
principalmente en el Capitulo I de la Constitucidn,
estin conformados, entre otros, por los siguientes:

a) Las personas nacen libres ¢ iguales en dignidad y
derechos, por lo que la Constitucién los reconoce
y asegura,

b) El Estado reconoce y ampara a los grupos interme-
dios, garantizdndoles la adecuada autonomiz para
cumplir sus fines especificos, consagrindose asf el
principio de subsidiariedad.

c) El Estado estd al servicio de la persona humana y
su finalidad es promover el bien comin, para lo
cual debe contribuir a crear las condiciones socia-
les que permitan a todos y a cada uno de los inte-
grantes de la comunidad nacional su mayor reali-
zacidén espiritual y material posible, con pleno
respeto de los derechos y garantias que la Consti-
tucién establece,

d) El ejercicio de la soberania reconoce como limita-
cidn el respeto a los derechos esenciales que ema-
nan de la naturaleza humana, siendo deber del Es-
tado respetar y promover tales derechos,
garantizados por la Constitucidn, asf como por los
tratados internacionales ratificados por Chile y que
se encuentren vigentes.

El propio Tribunal Constitucional, en diversas sen-
tencias, ha reconocido el cardcter val6rico o axioldgi-
co de nuestre ordenamiento constitucional, indicando,
a manera de ejemplo;

“19) Que de lo expuesto en los considerandos an-
teriores se infiere con nitidez que el ordenamiento
institucional estructurado por la Constitucién de 1980
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descansa sobre ciertos principios y valores bésicos,
entre los cuales cabe sefialar, por su fntima vincula-
cién con el problema que se analiza, los siguientes: la
libertad del hombre, que los derechos fundamentales
de la persona humana son anteriores y superiores al
Estado y a la Constitucién, razén por la cual esta no
los crea, sino que los “reconoce y asegura”; que el
Estado en cumplimiento de su finalidad propia, cual
es promover el bien comiin, debe darles segura y efi-
caz proteccién debiendo destacarse, en la especie, “la
seguridad y la certeza juridica™; que el ejercicio de la
soberania que se realiza por el pueblo y por las autori-
dades que la Constitucién establece reconoce como
limitacién el respeto a los derechos esenciales que
emanan de la naturaleza humana y, en fin, que nadie
puede ser condenado por hechos anteriores a la norma
juridica que establece la pena”.

*21) Que los preceptos no son meramente declara-
tivos, sino que constituyen disposiciones expresas que
obligan a gobernantes y gobernados, tanto en sf mis-
mas como también en cuanto normas rectoras y vita-
les que coadyuvan a desentrafiar el verdadero sentido
y espiritu del resto de las disposiciones de la Consti-
tucién’2,

Relevante es para el andlisis posterior afirmar que
el Estado, en nuestro Ordenamiento Fundamental no
tiene un rol rector de la vida de los individuos o plani-
ficador en la vida social, sino que su funcién es mds
bien subsidiaria a la funcién de los 6rganos interme-
dios, teniendo una misién de servicio, esto es, promo-
ver el bien comin en general y asumir ciertos deberes
especificos, en especial. De nuestra estructura consti-
tucional puede concluirse asf, que al Estado no le
compete decidir ni entregar una determinada o tinica
“realizacién espiritual o material”, debiendo solo
crear las condiciones para que cada persona o grupo,
busque y concrete la suya. Por ello la realizacion espi-
ritual y material es un asunto individual o grupal, pero
no estatal, salvo para crear las condiciones sociales,
garantizando principalmente la libertad y la igualdad
de oportunidades.

De esta manera y en consideracién a los principios
fundantes e inspiradores del Capftulo I de la Constitu-
cidn, la potestad tributaria del Estado estd restringida
exclusivamente a preservar el caricter subsidiario y
servicial del mismo. Esto es tal, ya que la irrupcién
del Estado en la vida individual y social estd regulada
en la propia Carta Fundamental y deriva de los princi-
pios generales de la Constitucion, de las normas espe-
cificas relativas. al Orden Pdblico Econémico como
del respeto que debe otorgarse a los derechos funda-
mentales.

Particularmente importante es considerar los prin-
cipios del Orden Piblico Econémico como al igual la

? Sentencia Rol N° 46, Considerandos 19 y 21. A citarse a
futuro como STC46/19 y STC 46/21. Sobre el particular, véase a
Teodoro RIBERA, “El Tribunal Constitucional y su aporte al desa-
rrollo del Derecho”, Revista Estudios Péblicos, N© 34, Centro de
Estudios Piablicos, Santiago, 1989, pp. 213 y ss.
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garantfa del contenido esencial y el libre ejercicio de
los derechos a la hora de analizar la forma como el
Estado ejerce su potestad tributaria, pues ella es di-
versa respetando o desconociendo estos elementos.

3. EI Orden Piiblico Econdmico y los tributos

El Orden Piblico Econémico consagrado en la
Constitucién merece un anélisis particular, dado que
es una aplicacién de las bases de la institucionalidad
antes mencionadas en el campo de las relaciones eco-
némicas entre el Estado, 1a sociedad y los individuos.
As{ tienen fuerza normativa los preceptos constitucio-
nales que expresamente lo consagran, pero también
los principios y valores en que se funda, entre los que
cabe mencionar el bien comin, la subsidiariedad, la
igualdad, la libertad vy la justicia tributaria, entre
otros?,

Este tema fue expresamente discutido por la Comi-
s5ién de Estudio de la Nueva Constitucién Politica de
la Repiiblica!, abandonando la idea de introducir un
capitulo especial sobre el particular e incorporando
diversas normas que buscan idéntico cometido, tal es
salvaguardar una economia basada en la libre iniciati-
va, como limitar la actividad empresarial del Estado y
su intromisién en materias econémicas®, Este Orden
Pliblico Econdmico restringe la actividad del Estado y
tiene por objeto evitar la implementacién de un siste-
ma econémico basado en la intervencién o en la plani-
ficacién estatal. Un elemento tenido a la vista perma-
nentemente por los comisionados fue la situacién
econbémica existente en Chile a comienzos de los afios
setenta, por lo que establecieron normas constitucio-
nales para impedir su restablecimiento.

Igualmente en la Sesién 389 de dicha Comisidn se
acordé incluir una norma sobre la libre iniciativa pri-
vada y en la Sesién 398 otra que prohibiera los tribu-
tos manifiestamente desproporcionados o injustos. En
definitiva, de las reflexiones sobre el Orden Piblico
Econémico se establecié la necesidad de consagrar
disposiciones sobre la subsidiariedad del Estado, la
igualdad y no discriminacién arbitraria del mismo o
sus organismos en materia econdmica, las garantias
de legalidad, igualdad y justicia en materia tributaria,
la amplia proteccién del derecho de propiedad, la li-
bertad para desarrollar actividades empresariales y la-
borales, etc.

Tanto la Corte Suprema como el Tribunal Consti-
tucional han constatado la existencia de un orden pd-
blico econémico, Este tiltimo Tribunal sefialé:

3 Asf, EVANS DE LA CUADRA, Enrique y EVANS ESPINEIRA,
Eugenio Los Tributos ante la Constitucién, Editorial Juridica de
Chile, Santiago, 1997, p. 99.

4 La Comisidn dedicé a su anslisis especialmente las sesiones
384, 388, 389, 393, 394, 397, 398, 399, 400 y 403. Las mismas
pueden consultarse en: Comisidn de Estudio de la Nueva Constitu-
cion Politica de la Repiblica, Actas Oficiales, Talleres Grdficos de
Gendarmeria de Chile, Santiago, 1983.

3 Al respecto, véase a URETA STLVA, [smael Recurso de Am-
para Econdmico, Editorial Jurfdica ConoSur Ltda., Santiago, Chi-
le, 1997, pp. S ¥ ss.
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“7° Que el orden piiblico econémico puede descri-
birse como: “el conjunto de normas y principios que
se inspiran en el supremo interés de la colectividad y
son esenciales para asegurar el correcto funciona-
miento de esta en determinado momento histérico, por
lo que no pueden derogarse por los particulares”.
(Curso de Derecho Civil. Parte General y los Sujetos
de Derecho. 1* Parte. Arturc Alessandri Rodriguez y
Manuel Somarriva Undurraga, p. 162).

También se ha definido como “el conjunto de prin-
cipios y normas juridicas que organizan la economia
de un pafs y facultan a la autoridad para regularla en
armonia con los valores de la sociedad nacional for-
mulados en la Constitucién”, “el concepto en estudio
no es solo de indole constitucional ni se agota en la
Ley Fundamental. Aunque es cierto que en este nivel
se torna necesario centrar los criterios esenciales con-
forme a los cuales se dicten las reglas y decisiones
complementarias pertinentes, fuerza es tener concien-
cia que el Orden Pdblico Econémico comprende el
conjunto de principios, normas y medidas juridicas,
en sus diversas jerarquias y especies, dirigides a orga-
nizar y regular ese aspecto de convivencia humana,
incluyendo la direccién, promocién y control de él,
tanto como la penalidad de las transgresiones”. (Tra-
tado de la Constitucién de 1980, José Luis Cea Egaila,
pp. 158 y 159)6.

En concreto, cabe precisar que en el ejercicio de Ia
potestad tributaria el legislador debe respetar los prin-
cipios y valores generales en que se basa nuestra Ley
Fundamental, aquellos que derivan expresamente de
la libre iniciativa, del mercado como distribuidor de
recursos y del rol subsidiario del Estado, al igual que
la prohibicién expresa consignada en el artfculo 19,
N° 20, inciso segundo, CPR.

4. El articulo 19, N° 26, CPR, como limite a la
potestad tributaria

Una garantia que reviste vital importancia, al anali-
zar cualquiera de los derechos fundamentales, es la del
artfculo 19, N° 26 de la Carta Magna, que prescribe:

“La Constitucién asegura a todas las personas:

La seguridad de que los preceptos legales que por
mandato de la Constitucién regulen o complementen
las garantias que esta establece, o que las limiten en
los casos en que ella lo autoriza, no podran afectar los
derechos en su esencia, ni imponer condiciones, tribu-
tos o requisitos que impidan su libre ejercicio”.

Esta norma, caracterizada por el Tribunal Consti-
tucional como “garantia general”’, tiene por objeto
evitar que los preceptos legales puedan afectar el con-
tenido esencial de un derecho o impedir su libre ejer-
cicio. Por ello este precepte constituye una fuerte li-
mitacién a la potestad tributaria, ya que incorpora

6 STC 207/7.
7 STC 43/19.
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principalmente los criterios de racionalidad y pruden-
cia como exigencia al legislador tributario.

Al analizarse en la Comisién de Estudio la conve-
niencia de incorporar una norma prohibitiva expresa,
como la consignada en el articulo 19, N° 20, inciso
segundo, CPR, se tuvo en consideracién que la garan-
tfa general relativa al contenido esencial de los dere-
chos hacfa innecesario su establecimiento. Con todo
primé la idea de hacer una referencia expresa, lo que
no inhibe que el articulo 19, N° 26, CPR, constituye
la disposicién general que también en materia tributa-
ria limita la potestad del Estado en resguardo de los
derechos fundamentales.

La garantia del contenido esencial de los derechos
fue asumida por nuestros constituyentes del articulo
19 de la Ley Fundamental alernana de 1949. El Tribu-
nal Constitucional Federal alemédn ha precisado que el
“contenido esencial” de un derecho debe determinarse
considerando su importancia en el contexto general de
los derechos fundamentales®, siendo el “contenido
esencial” intocable, no pudiendo relativizarse sobre la
base del criterio de 1a proporcionalidad entre ¢l medio
y el fin, pues se tratarfa en este caso de un limite final
absoluto®. No procede de esta manera privilegiar un
derecho o potestad de una autoridad piblica en térmi-
nos tales, que se viole como contrapartida la esencia
de un derecho fundamental.

Por su parte el Tribunal Constitucional de Espafia,
interpretando el articulo 53.1 de la Constitucién espa-
fiola de 1978 que recoge la idea del “contenido esen-
cial” de la Ley Fundamental alemana, ha indicado:

“De este modo, se rebasa o desconoce el conteni-
do esencial cuando el derecho queda sometido a limi-
taciones que lo hacen impracticable, lo dificultan més
all4 de lo razonable o lo despojan de la necesaria pro-
teccion™!0,

El Tribunal Constitucional chilenc ha descrito al
articulo 19, N° 26, CPR, sefialando:

“Un derecho es afectado en su “esencia” cuando se
le priva de aquello que le es consustancial de manera
tal, que deja de ser reconocible y que se “impide el
libre ejercicio” en aquellos casos en que el legislador
lo somete a exigencias que lo hacen irrealizable, lo
entraban mds all4 de lo razonable o lo privan de tutela
juridica™!!.

De la propia jurisprudencia del Tribunal Constitu-
cional chileno, expresada en forma reiterada en otras
sentencias, se colige que se “impide su libre ejerci-
cio” cuando el legislador entraba un dereche “mis de
lo razonable” o lo hace en forma “imprudente”. Sin
lugar a dudas, la razonabilidad en la toma de decisio-
nes ha sido un t6pico recurrente para el Tribunal

8 BVerfGE 22,219,

9 BVerfGE 16,201.

0 STC37/1987, entre otras, citado por PULIDO, Manuel La
Constitucidn Espaiiola, Aranzadi Editorial, Madrid, 1996, p. 1160.

1 STC 43/19 v STC 280/29.
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Constitucional al momento de fundamentar sus sen-
tencias. El Tribunal ha indicado que los titulares e
integrantes de los 6rganos del Estado en el cumpli-
miento de su misién deben actuar con la debida “pru-
dencia, equidad y mesura”!?, sosteniendo que si bien
el legislador tiene autonomia para reglar el ejercicio
de un derecho, debe hacerlo “en forma prudente, y
dentro de latitudes razonables”!3, Igualmente argu-
ment6 que crear una situacién inequitativa carece de
toda justificacién razonable!4,

El Tribunal ha hecho suyo el principio favor liber-
tatis, en términos de exigir la concurrencia de la pru-
dencia y de la razonabilidad para limitar un derecho
fundamental, actuando en caso de duda a favor de la
libertad o de la interpretacién menos restrictivals.

Por ello, el criterio de la razonabilidad en materia
de interpretacion constitucional y legal es esencial
para la debida proteccién de los derechos fundamenta-
les, debiendo el legislador, en todo momento, dentro
de su autonomia para legislar elegir aquellas opciones
que impliquen una limitacién menor de los derechos,
estdndole prohibido imponer condiciones, tributos o
requisitos, incluso cuando no se afecta su contenido
esencial, més alld de lo estrictamente razonable y pru-
dente, en relacién a los objetivos que se pretenden
lograr.

En Tabacos Ii, el Tribunal Constitucional estable-
cid una serie de requisitos para que un derecho funda-
mental pudiera ser limitado sin impedir su libre ejer-
cicio, entre los que considerd nuevamente que las
restricciones deben estar establecidas “con pardmetros
incuestionables, esto es, razonables y justificados”!6,

128TC19/9.

13 STC43/22.

4 STC 53/22.

13 STC 200/5.

18 Al respecto en STC 280/29 expresd: “Signiendo nuestra
doctrina constitucional, es posible sefialar que para limitar de for-
ma constitucionalmente admisible un derecho fundamental sin im-
pedir su libre ejercicio, tales limitaciones deben primeramente en-
contrarse sefialadas de forma precisa por la Carta Fundamental; en
seguida, debe respetarse el principio de igualdad, esto es, deben
imponerse de manera igual para todos los afectados; ademds, de-
ben establecerse con indudable determinacidn, tanto en el momen-
to en que nacen como en ¢l que cesan y, finalmente, deben estar
establecidas con pardmetros incuestionables, esto es, razonables y
justificados (Rol N°® 226, considerando 47°),

El derecho se hace impracticable cuando sus facultades no
pueden ejecutarse. El derecho se dificulta mds alld de lo razonable
cuando las limitaciones se convierten en intolerables para su titu-
lar. Finalmente debe averiguarse si el derecho ha sido despojado
de su necesaria proteccién o tutela adecuada a fin de que el dere-
cho no se transforme en una facultad indisponible para su titular.

Estos supuestos deben ser aplicados, en todo caso, con la con-
fluencia de dos elementos irrenunciables. En primer lugar, el mo-
mento histérico de cada situacién concreta, por el cardcter evoluti-
vo del contenido esencial del derecho; y luego, las condiciones
inherentes de las sociedades democréticas, lo que alude a determi-
nar ¢l sistema de 1fmites del ordenamiento juridico general y c6mo
juega en ella el derecho y la limitacién™.
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IL. LA PROHIBICION DE ESTABLECER TRIBUTOS
MANIFIESTAMENTE DESPROPORCIONADOS Q INJUSTOS

1. Origeny fundamento del articulo 19, N° 20,
inciso segundo, CPR

Al iniciarse el andlisis de las disposiciones relati-
vas al Orden Pidblico Econémico en la Comisién de
Estudio de la Nueva Constitucién Politica de la Repu-
blica, el entonces Fiscal del Banco Central, Roberto
Guerrero, sostuvo el principio de la confiscatoriedad
como complemento del derecho de propiedad!”.

Ademds se analizé la necesidad de establecer un
porcentaje fijo miximo para los impuestos, tal es un
50% de los ingresos totales, aprobando la Comisién
incluso una modificacién al articulo 44 de la Consti-
tucién de 1925 en los siguientes términos:

“Los tributos que se establezcan en virtud de ia ley
no podrén, en ningin caso, alcanzar montos que cons-
tituyan una expropiacién al contribuyente o que impi-
dan por su cuantfa elevada el desarrollo de una deter-
minada actividad”!®, Durante el estudic de este
precepto se discutié la necesidad de incorporar una
norma especifica, dada la garantfa general que se en-
cuentra actualmente en el actual articulo 19, N° 26 de
la Constitucién, primando en definitiva la idea de
consignar una disposicién particular para regular la
potestad tributaria, Esta norma viene as{ a ser el ante-
cedente inmediato al actual inciso segundo del articu-
lo 19, N° 20, CPR.

Asf, la potestad tributaria estd Iimitada formal-
mente en cuanto exige la Constitucién que los tributos
sean creados por ley. Ademds los tributos tienen limi-
taciones materiales, esto es, restricciones absolutas
que, violentadas, derivan en inconstitucionalidad. Tal
¢s ¢l caso de un tributo que afecta el contenido esen-
cial, o limita el ejercicio de un derecho, o que institu-
ye una prestacién manifiestamente desproporcionada
o injusta. En estos dltimos casos la limitacién no se
refiere a la forma c6mo se genera la norma, sino que a
su contenido propiamente tal.

El articulo 19, N° 20, incisos primero y segundo de
Ia Constitucién, hace referencia a la igual reparticién
de los tributos como a los criterios de proporcionali-
dad, progresividad u otra forma que determine la ley.

Al respecto el mandato esencial del constituyente
es la igual reparticién de los tributos, principio que es
una reiteracion del precepto consignado en el articulo
19, N° 2, CPR, sobre la igualdad ante la ley, como
que “ni la ley ni autoridad alguna podrin establecer
diferencias arbitrarias”. La igualdad tributaria, eso sf,
no consiste en una igualdad numérica en términos que
los contribuyentes cancelen un determinado quéntum;
se trata, méds bien, de un tratamiento idéntico frente a
iguales situaciones o circunstancias, como uno des-
igual ante situaciones o circunstancias disimiles. El

17 Comisidn de Estudio ob. cit., Sesién 384, pp. 2816 y ss.
18 Comisién de Estudio, ob. cit., Sesién 398, pp. 3111 y ss.
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principio de la igualdad tributaria impide aplicar car-
gas tributarias excesivas a un grupo dentro de una
especie y no a todos los que se encuentran en una
misma situacién, o colocar en condicién de igualdad a
quienes tienen caracterfsticas diversas!®, En este as-
pecto juega un papel trascendental la razonabilidad de
la distincidn, esto es, si existe 0 no una discrimina-
cién basada en un juicio justo y fundado?.

En cuanto a la proporcionalidad a que alude la
Constitucién, se infiere la posibilidad de establecer
tributos equivalentes a una determinada circunstancia
0 situacién, mientras que con la progresién es posible
que también puedan incrementarse a medida que au-
menta la cantidad gravada.

Con todo, y a pesar del cardcter imperativo de la
igual reparticion de los tributos consignada en el inci-
so primero del artfculo 19, N° 20, CPR, el constitu-
yente opt6 por reiterar y ampliar dicha idea, incorpo-
rando la prohibicién del inciso segundo del mismo
precepto, en término que “en ningun caso la ley podra
establecer tributos manifiestamente desproporciona-
dos o injustos”.

2. Tributos manifiestamente desproporcionados
o0 injustos

El Tribunal Constitucional ha interpretado la pro-
hibicién del artfculo 19, N° 20, inciso segundo, CPR,
sefialando que esta disposicién fue incorporada con la
intencidn de “establecer una norma que impidiera que
se pudieran imponer tributos de caricter expropiato-
rios o confiscatorios o que impidieran el ejercicio de
una actividad”. 2!

De esta manera se ha orientado el 4mbito de apli-
cacién de la norma constitucional a la circunstancia
de impedir “‘una expropiacién o confiscaci6n o ejerci-
cio de una actividad”, lo que comprende indudable-
mente la idea de los comisionados, pero que no se
aviene al texto literal consagrado en la Constitucién,
que es mds amplio y que dice relacién a la “manifiesta
desproporcionalidad” o la “manifiesta injusticia” que
puede implicar un tributo, y que comprende por ello
una gama mayor de posibilidades, que corresponde
analizar a la jurisprudencia.

Cabe expresar que el inciso segunda del articulo
19, N° 20, CPR, reitera y complementa lo indicado en
el inciso primero del mismo numeral. Asf la manifies-
ta desproporcién alude a la prohibicién que los tribu-
tos alcancen una clara desigualdad e insiste en la ne-
cesidad de que sean proporcionales, esto es, que
exista una ecuacién de equilibrio entre el hecho o ren-
ta gravada y la carga tributaria que soporta. Conlleva
igualmente la idea que exista una debida armonfa en-
tre la necesidad de colaborar al funcionamiento del

¥ STC 201/11.

20 Sobre el particular, véase a VILLEGAS, Héclor B. Curso de
finanzas, derecho financiero y tributario, Ediciones Depalma,
Buenos Aires, 1994, pp. 202 y ss.

21 STC 200/9.
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Estado, para que este cumpla sus fines propios, como
contrapartida al derecho a vivir en sociedad y el dere-
cho optar a incrementar el patrimonio mediante el
ejercicio de actividades licitas. Por su parte, l2a mani-
fiesta injusticia dice relacidn al hecho que los tributos
no se distribuyan en forma tal, que cada cual asuma lo
que corresponde. De esta manera la manifiesta injusti-
cia se expresa cuando es claro y patente que se ha
distribuido la carga tributaria sin razonabilidad y pru-
dencia, beneficiando a unos y perjudicando a otros.

El Tribunal Constitucional ha expresado que el
constituyente no fijé un monto o rango para este tipo
de gravamenes, “pero sf sefiald al legislador un limite
conceptual que impide desproporciones, injustifica-
bles o irracionales y ellas se producen cuando son
manifiestas, esto es, al tenor de la definicién del Dic-
cionario de la Lengua Espafiola, cuando son descu-
biertas, patentes, claras”22,

Sin perjuicio de sostener que la manifiesta despro-
porcién o injusticia debe analizarse en consideracidn
a la totalidad de la carga tributaria, esta puede expre-
sarse, a manera de ejemplo, si claramente no existe
debida correspondencia entre la base o precio real del
producto y los impuestos que lo afectan, en términos
tales que los tributos constituyan una parte sustancial
y determinante del precio final, en términos de abierta
falta de equidad. La desproporcién de un tributo, ade-
mds, debe ser ponderada en relacién con la capacidad
de pago del contribuyente?3,

Igualmente, se presenta si la diferencia de la carga
tributaria, respecto de otros bienes similares o en rela-
ci6én al sistema tributario en general, es ostensible-
mente diferente, en términos de absoluta desigualdad,
no respetindose ¢l principio de trato igualitario que
deben dispensar los érganos piiblicos. Sobre el parti-
cular el Tribunal ha indicado:

“Este Tribunal entiende que lo consustancial al de-
recho de igualdad impositiva serfa que los tributos
deben ser iguales, propercionados y justos y, como ya
lo hemos analizado en considerandos anteriores, estos
principios no se han desconocido por la reforma pro-
puesta, mds adn teniendo en consideracién que se tra-
ta solo de 1a modificacién de un limite maxime™24,

3. El principio de la no confiscatoriedad

Mientras otras Constituciones expresamente con-
sagran el principio de la no confiscatoriedad?’, en la
Constitucién de 1980 es una consecuencia directa de
la amplia proteccién que se le brinda al derecho de
propiedad, el que se ve fortalecido por la prohibicién

22 STC 219/7. La palabra “manifiestamente™ se define como
“descubierto, patente, claro” y la expresion “desproporcionado”,
significa que no es proporcionado. La desproporcion a que alude
el constituyente debe ser manifiesta, esto es “aquellas que resulten
burdas, exageradas ¢ injustificables”. Asf también, STC 280/19.

2 STC 203/7.

M STC 203/14.
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gue se impone a la potestad tributaria en el articulo
19, N° 20, inciso segundo, CPR.

El articulo 19, N° 24, CPR, garantiza en forma
especial el derecho de propiedad en sus diversas espe-
cies sobre toda clase de bienes corporales e incorpora-
les, no pudiendo nadie, en caso alguno, ser privado de
su propiedad, del bien que recae o de alguno de los
atributos o facultades esenciales del dominio, sino en
virtud de ley general o especial que autorice la expro-
piacién por causa de utilidad piblica o de interés ge-
neral, calificada por el legislador. El resguardo de
este derecho, base de nuestra sociedad democritica,
es de tal magnitud, que incluso en los estados de
excepcién constitucional es posible establecer limi-
taciones al ejercicio del derecho de propiedad o dis-
pener requisiciones de bienes, pero ellas dan derecho
a indemnizaciones en conformidad al numeral 8° del
articulo 41, CPR.

La potestad tributaria tiene, por tanto, como limite
inmanente respetar el derecho de propiedad, no pu-
diendo la autoridad bajo circunstancia alguna incurrir
en actos confiscatorio. Por ello la confiscacién es por
esencia contraria al derecho de propiedad, pues sus-
trae del patrimonio de una persona derechos materia-
les o inmateriales sin su consentimiento y sin causa
lfcita.

En el requerimiento relativo a las patentes munici-
pales, los requirentes sostuvieron que los tributos de-
bian recaer dnicamente sobre las rentas y no sobre los
haberes, por lo que en virtud de ello quedaban prohi-
bidos los impuestos al patrimonio. Recalcaron, ade-
mds, que la privacién de una parte del patrimonio solo
puede producirse en virtud de una expropiacién. El
Presidente de la Republica, por su parte, argumentd
que el cambio de “haberes” a “rentas” tenfa como fun-
damento que ello establecfa una mayor afinidad con la
proporcién y progresiénZ®. En la sentencia que resol-
vi6 esta cuestién de constitucionalidad, el Tribunal
Constitucional reconocié que la intencién del consti-
tuyente fue en principio precaver la posibilidad de
que se establezcan impuestos al patrimonio de una
persona, esto es, la totalidad de sus bienes o sobre una
parte alicuota de ellos?’.

El Tribunal Constitucional, sin embargo, también
ha sefialado que “esencialmente rednen el caricter de
impuestos confiscatorios o expropiatorios aquellos
que por su monto afectan el patrimonio o la renta de
una persona”?%, La Corte Suprema ha sostenido, por

25 Asf la Constitucién espafiola en su artfculo 31.1 indica que
el sistema tributario “en ningdn caso tendrd alcance confiscato-
rio”. La Constituci6én brasilefia en su articulo 150 indica que no se
podrén utilizar los tributos con efecto de confiscar.

26 Ep la Sesién 64* del Consejo de Estado celebrada el dfa 23
de enero de 1979, se aprobd la proposicién del Consejero Pedro
Ibdfiez de sustituir las palabras “los haberes™ por “las rentas”, sin
consignar los motivos para ello.

27 STC 203/17.

8 STC 219/7.
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su parte, que “si se dicta una norma legal que estable-
ce tributos que empobrecen al contribuyente o le cer-
cenan sus ingresos en términos cenfiscatorios, es in-
dudable que la ley que asi lo disponga es
inconstitucional "%,

La confiscatoriedad ha sido entendida en diversos
sentidos por la doctrina. Rodolfo Spisso considera que
la confiscatoriedad se configura cuando se prueba la
absorcién por ¢l Estado de una parte sustancial de la
renta o del capital gravado”?, Para Angela Radovic,
en la generalidad de los casos un tributo es confisca-
torio cuando “suponga (la) destruccién del patrimonio
que los contribuyentes ostentaban antes de su entrada
en vigor, de modo tal que el respeto a la propiedad
privada y a la herencia pueda cohonestarse con la dis-
tribucién equitativa de la renta”!. Valdés Acosta, por
su parte, entiende por confiscacién en materia tributa-
ria no el “quitar una cosa” sin la debida compensa-
cidn, sino que “establecer una obligacién pecuniaria
que no corresponde a una causa legitima conforme
con el ordenamiento constitucional”32,

Considerando lo anteriormente indicado, debe rei-
terarse que os impuestos deben recaer principalmente
sobre la renta y no en el capital ¢ incluso si une de
estos considera al capital para la determinacién del
cdlculo, su pago debe provenir de las rentas que dicho
capital devengue3,

2 Al respecto, Fallos del Mes, N°® 426, pp. 214 y ss,, Senten-
cia de la Corte Suprema Rol N° 19.584, de 11 de mayo de 1994,
Considerande Undécimo. En nuestro pafs no existe jurisprudencia
que haya declarado que un determinado impuesto ha incurride en
confiscacién ni se han fijado 1fmites porcentuales a la potestad
tributaria del Estado. Si bien en la Comisién de Estudio esta idea
fue planteada, Ia misma se desechd para dejar la determinacién a
los tribunales. Particularmente interesante es la jurisprudencia de
la Corte Suprema Nacional argentina, la que ha establecido Iimites
para ciertos tributos. Asf en el caso del impuesto territorial y a la
transmision gratuita de bienes, el impuesto no puede absorber mis
del 33% de la riqueza gravada. Al respecto puede consultarse a F.
SPIsso, Roldolfo Derecho Censtitucional Tributario, Depalma,
1991, Buenos Aires, p. 272. El autor proporciona, ademds, infor-
macién sobre diversos otros Ifmites, segln los bienes o actividades
gravadas. Véanse al respecto, pp. 252 y ss.

30 Al respecto, ob. cit, p. 251. Asf también el Presidente de la
Repiblica en su escrito de contestacién Rol N° 219, numeral 303,

31 RADOVIC SCHOEPEN, Angela Sistema Sancionatorio Tribu-
tario, Infracciones y Deliros, Editorial Jurfdica de Chile, Santiago.
1994, p4g. 32. La misma autora, en Obligacién Tributaria, Edilo-
rial Jurfdica ConoSur Ltda, Santiago, 1998, indica: “Un tributo es
confiscatorio cuando el monto de su tasa es irrazonable, lo que ocu-
rre cuando ocasiona un aniquilamiento del derecho de propiedad en
su esencia o en cualquiera de sus atributos, esto es, cuando equivale
a una parte sustancial del valor del capilal, renta o utilidad”™.

32 VALDES ACOSTA, Ramon Instiruciones de Derecho Tributa-
rio, Depalma, Buenos Aires, 1996.

33 En la STC 203/17 el Tribunal Constitucional recalcé que
“las patentes municipales no gravan el patrimonio, sino que una
actividad, haciendo suyo ¢l Informe de la Comisién de Constitu-
cidn, Legislaci6n, Justicia y Reglamento del Senado, en torne a
que “las patentes municipales son tributos que no gravan bienes,
sino que actividades de una persona, sin perjuicio de que su mon-
to se calcule sobre la base del capital propio de cada contribnyen-
te. Ello significa que, si no se desarrolla la actividad de que se
trata, los bienes que conforman el capital propio ne cstfin sujetos al
pago de dichas patentes™.
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4. Ellibre ejercicio de una actividad econdmica y la
no discriminacién en materia econémica

Uno de las eventos que los miembros de la Comi-
sién de Estudio consideraron al momento de discutir
el articulo 19, N° 20°, inciso segundo, CPR, fue que
el Estado mediante los tributos pudiera desconocer el
libre ejercicio de la actividad econdmica. Esto es tal,
pues mediante una carga impositiva importante el Es-
tado puede incentivar o desincentivar actividades eco-
némicas, llegando incluso a imposibilitar su estableci-
miento o libre gjercicio.

El articulo 19, N® 217, inciso primero, CPR, reco-
noce el “derecho a desarrollar cualquier actividad
econémica que no sea contraria a la moral, al orden
piiblico o a la seguridad nacional, respetando las nor-
mas legales que la regulen”, garantizando el numeral
22° de la misma disposicién: “la no discriminacién
arbitraria en el trato que deben dar el Estado y sus
organismos en materia econémica”,

- El Tribunal Constitucional interpreté el artfculo
19, N° 21°, CPR, seilalando:

“8° Que el derecho consagradoe en el articulo 19,
N° 21°, antes transcrito, y que protege la libre iniciati-
va privada es una expresién de los contenidos filoso-
fico-juridicos del Capitulo I de la Constitucién Politi-
ca, y viene a ser una consecuencia del principio de
subsidiariedad, como también del deber del Estado de
resguardar el derecho de las personas a participar con
igualdad de oportunidades en la vida nacional;

9° Que del tenor del articulo 19, N° 21°, resulta
que los que desarrollen una actividad econdmica de-
ben someterse a las normas legales que la regulen. Por
regular debemos entender, segtin el Diccionario de la
Real Academia: “Ajustado y conforme a reglas”. De
lo anterior se infiere que sujetar una actividad a una
regulacién significa establecer la forma o normas con-
forme con las cuales debe realizarse, pero en caso
alguno puede ser que bajo el pretexto de regular se
llegue a impedir el ejercicio de una actividad” .

En los procedimientos ante el Tribuna! Constitu-
cional Tabacos I y Tabacos II, se sostuvo por los re-
quirentes que los impuestos al tabaco importaban una
violacién al articulo 19, N° 21°, CPR, pues generarfa
el cierre de empresas y dificultarfa el acceso al merca-
do. El Tribunal rechazé esta argumentacién, indican-
do que “es un hecho piiblico y notorio que todas ellas
(las empresas tabacaleras) se encuentran en buena po-
sicién” y que en el caso de las distribuidoras de petré-
leo, estas no se verian afectadas, pues serfan los usua-
rios quienes soportarian los aumentos de precio.

Sin perjuicio que el caso del tabaco lo analizare-
mos con posterioridad, al Estado le estd vedado afec-

3 STC 146/8 y 9. Con paosterioridad el Tribunal Constitucional
indicé que el dereche a desarrollar cualquier actividad econémica
es de fundamental importancia para los individuos, pues permite
desarrollar lanto el espiritlu de iniciativa como la subjetividad crea-
dora de cada una de las personas, Asf STC 226/ 41 y ss.
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tar el contenido esencial del derecho a desarrollar ac-
tividades econémicas como impedir su libre ejercicio.
En este sentide consideramos parte consustancial de
toda actividad econdmica la libertad de organizacidn,
contratacién, inversién y la de fijar sus politicas co-
merciales, entre las que cabe considerar, sus precios y
posibles méargenes de beneficio. Especialmente este
iltimo tema nos debe llamar la atencién, pues la liber-
tad a desarrollar libremente actividades econdémicas
lleva consigo légicamente el derecho a optar por utili-
dades, asumiendo el riesgo de ganancia o pérdida.

Por ello es inconstitucional cuando el Estado esta-
blece un sistema impositiva por el cual se apropia de
un porcentaje significativo ¢ irrazonable del precio fi-
nal de venta, regulando de esta manera el margen de
utitidad del industrial o comerciante, pues genera que
en concreto sea el Estado, y no aquellos, el verdadero
propietario de la actividad econémica. En este caso el
Estado, a través de los impuestos, instituye en el mejor
de los casos un sistema de cogestién, en que a los pro-
ductores les fija los mérgenes de utilidad, desconocien-
do el libre desarrollo de una actividad econémica

En Tabacos 1, el Tribunal Constitucional argumen-
t6 que los hechos que implican un impedimento a una
actividad econdmica constituyen un juicio valdrico,
debiendo acreditarse la manifiesta desproporcionali-
dad o injusticia “fehacientemente para que puedan
fundar una decisi6n al respecto”?, lo que podria con-
llevar a efectuar un control concreto de las leyes so-
bre esta materia, circunstancia que se contrapone al
texto constitucional®. No debe olvidarse que ante el
Tribunal Constitucional se discuten asuntos de Dere-
cho, no existiendo, ademds, en el procedimiento que
se sigue ante el Tribunal, un perfodo probatorio.

Utilizando la jurisprudencia constitucional que
exigfa acreditar fehacientemente violacién del dere-
cho a desarrollar actividad econémica, en el requeri-
miento Tabacos II una de las empresas afectadas por
el aumento tributario acompafié antecedentes, no ob-
jetados por el Presidente de la Republica, tendientes a
comprobar que se afectaba la libre iniciativa priva-
da.3” El Tribunal, sin embargo, hizo caso omiso de
estos argumentos, ne profundizando en la posible in-
constitucionalidad concreta que se invocaba,

II. AMBITO DE APLICACION DEL CONTROL
CONSTITUCIONAL DE LOS TRIBUTOS

1. Objeto y objetivo del control de constitucionalidad
de los tributos

Un tema de alta relevancia en el control de consti-
tucionalidad que ejerce el Tribunal Constitucional es

35 STC219/8.

3 Véase al respecto el numeral 323 del escrito de contestacién.

37 La Sociedad Jos¢ Dominguez y Compaiifa Limitada sefiald,
sin que el Ejecutivo rebatiera el hecho, que a lo menos en su caso
se conculcaba el derecho en su esencia de desarrollar libremente
actividades econdmicas.
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determinar cudl es su d4mbito. La discusién se suscita
si el objeto del control constitucional comprende solo
el aumento tributario que se consigna en ¢l proyecto
de ley, analizado este individualmente, con prescin-
dencia de el o los tributos ya existentes, o si necesa-
riamente debe el Tribunal para cumplir el objerivo
constitucional que se le ha encomendado, tal es, res-
guardar la supremacia constitucional e impedir, en
este caso, tributos manifiestamente desproporcionados
o injustos, analizar dicho aumento a la luz de la carga
tributaria total que, en definitiva, s¢ impone a una
personz o actividad.

Al Tribunal Constitucional se le ha confiado res-
guardar la supremacia constitucional y resolver las
cuestiones de constitucionalidad que se someten a su
decisién. Sin embargo, en consideracién al articulo
5°, inciso 2° de la Ley Fundamental, los 6rganos del
Estado deben respetar y promover los derechos esen-
ciales que emanan de la naturaleza humana, obliga-
¢i6én que recae también en el Tribunal Constitucional.
No se trata par ello de declarar la inconstitucionalidad
de normas juridicas vigentes, situacion respecto de la
cual el Tribunal carece de competencia, sino que de
considerar si el proyecto de ley recurrido viola, con
sus efectos las disposiciones constitucionales y los
derechos fundamentales, lo que solo es posible de de-
terminar a la luz de la totalidad de las limitaciones
que afectan a una persona.

La garantia general del artfculo 19, N° 26°, CPR,
se traduce necesariamente en la exigencia de conside-
rar la totalidad de los tributos que afectan a una acti-
vidad o persona, pues individualmente o sumados
pueden conducir a afectar un derecho en su esencia o
impedir su libre ejercicio®®. En este sentido una apli-
cacion teleolégica de la norma debe buscar resguardar
los bienes juridicos protegidos, tal es, los derechos
fundamentales y los principios y valores esenciales de
nuestro sistema constitucional, por lo que el Tribunal
debe analizar el aumento consignado en el proyecto
de ley, en consideracién a la carga total que afecta a
una persona o actividad, considerando incluso des-
cuentos tributarios.

El Tribunal ha sostenide que debe verificar 1inica-
mente el alza que contiene el proyecto de ley y no la
carga tributaria total que grava a una actividad o per-
sona. Si bien la sentencia de inconstitucionalidad del
Tribunal alcanza l6gicamente al proyecto de ley moti-
vo de la cuestién de constitucionalidad, es imposible,
salvo en casos grotescos de incrementos tributarios
desproporcionados o irracionales, configurar en una
misma ley de aumento tributario las causales consig-
nadas en el articulo 19, N° 20°, CPR. Esta tesis res-
trictiva del control de constitucionalidad, adem4s, cer-
cena la facultad del Tribunal de analizar en su real
dimensién una modificacién legal y lo limita en tér-
minos tales, que el control de constitucionalidad po-
dria reducirse a un mero formalismo. Asumiendo

38 Respectc de la tesis de la confiscatoriedad por una suma de
tributos, véase a VILLEGAS, Héctor B_, ob. cit., pp. 209y ss.
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como vélida esta tesis, basta tramitar, incluso parale-
lamente, diversas leyes que incrementen gradualmente
los tributos para violentar, sin posibilidad de control
constitucional, el articulo 19, N° 20, CPR. Estamos
seguros, que esta idea no puede haber sido la del
constituyente, sino que, por el contrario, lo que se
buscé fue proteger a los individuos ante la carga tri-
butaria global.

Por ello el Tribunal no puede prescindir de consi-
derar la totalidad de la carga tributaria que recae so-
bre una persona o actividad, pues solo de esta manera
es posible establecer si un derecho fundamental es
violado en su esencia o se impide su libre ejercicio y
se transgrede asf el articulo 19, N° 26°, de la Carta
Magna. En otras palabras, es intrascendente si el au-
mento es significativo o menor, sino que lo relevante
estd dado, si en definitiva ese incremento, pequefio o
grande, conduce a la violacién de los preceptos cons-
titucionales. Alcanzado ese limite no pueden imponer-
se mayores cargas tributarias y, superado, debe el Tri-
bunal declarar inconstitucional los impuestos que se
pretenden establecer.

2. Interpretacidn restrictiva del articulo 19, N° 20,
inciso 2° CPR

El Tribunal Constitucional ha sostenide errénea-
mente que ¢l articulo 19, N° 20, inciso segundo, CPR,
constituye una restriccién al legislador particularmen-
te excepcional, por lo que la defensa de la supremacia
constitucional permite actuar solo cuando *“las despro-
porciones o injusticias tributarias (...) traspasen todos
los lfmites de 1o razonable y prudente”?. Pareciera asi
que el Tribunal ha buscado entroncar su argumenta-
cién a una jurisprudencia anterior relativa a las prohi-
biciones constitucionales, cuando sostuvo:

“Las prohibiciones constitucionales deben ser
siempre interpretadas con criterio restrictivo y no es
posible al respecto que se aplique un criterio amplic o
extensivo para entender prohibiciones de rango funda-
mental ™0,

Es erréneo sostener que la prohibicién consignada
en el articulo 19, N° 20, inciso segundo, CPR, deba
ser aplicada con criterio restrictivo, toda vez que se
trata de un precepto tendiente a resguardar derechos
fundamentales, la igualdad y la justicia, base de nues-
tro ordenamiento constitucional, que los drganos del
Estado deben respetar y promover en virtud del artf-
culo 5°, inciso segundo, CPR.

{Cémo se podrin respetar y promover los dere-
chos fundamentales, si se interpretan restrictivamente
las prohibiciones destinadas a salvaguardarlos?

La interpretacién de las prohibiciones constitucio-
nales amerita siempre formular una pregunta previa:
;La prohibicién busca limitar el poder de los gober-
nantes, en beneficio de los derechos y libertades de
las personas, o restringe los derechos y libertades de

¥ STC 2807 19.
40 STC 203/10.
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los individuos? Las prohibiciones constitucionales di-
rigidas a los gobernantes deben ser interpretadas con-
siderando siempre que buscan limitar su actuar, con el
objeto de resguardar los derechos fundamentales, toda
vez que el principio bésico en un Estado de Derecho
democrdtico es que las personas puedan hacer todo
aquello que no esté expresamente prohibido, mientras
que los 6rganos piblicos solamente lo que esté expre-
samente autorizado. De esta manera siempre debe pre-
valecer la interpretacién que favorezca a los derechos
fundamentales sobre las potestades piiblicas. Por el
contrario, una prohibicién que afecta el libre ejercicio
de los derechos y libertades fundamentales constituye
una excepcién a la presuncién general de libertad y
derechos consustanciales al individuo, por lo que su
interpretacion debe ser efectuada en forma restrictiva.
Ademds, esta ha sido una constante en nuestra juris-
prudencia constitucional, que ha entendido correcta-
mente “que la prevalencia de los derechos fundamen-
tales sobre las potestades piiblicas aparece claramente
establecida enn el texto expreso de nuestra Constitu-
cién Politica™!.

Interpretar en forma restrictiva las prohibiciones
dirigidas a la autoridad y que buscan salvaguardar los
derechos fundamentales implica desconocer una nor-
ma bésica de nuestra sociedad democritica, esto es,
que los derechos de los individuos estdn antes que el
Estado y que su subsistencia y su extensién es funda-
mental para nuestra vida social y la del estado de De-
recho.

Este error interpretativo puede tener su origen en
desear aplicar una jurisprudencia anterior a una sifua-
c¢ién diversa. En la STC 19/6 el Tribunal Constitucio-
nal con justa razén indicé que las inhabilidades, in-
compatibilidades y prohibiciones debfan interpretarse
en forma restrictiva, lo que tiene fundamento, pues
son excepciones al principio de libre acceso a los car-
gos piblicos. Sin embargo, una prohibicidn dirigida a
la autoridad y, por tanto, establecida en beneficio de
los derechos y libertades fundamentales, jamés puede
interpretarse en sentido restringido, pues ello conlleva
como contrapartida una presuncién de ampliacién de
los derechos de las autoridades, en perjuicio de los
derechos y libertades de las personas.

De ahi entonces que no compartimos la visién in-
terpretativa que subyace en la jurisprudencia constitu-
cional relativa al articulo 19, N° 20°, inciso segundo,
CPR, y m4s bien abogamos porque el Tribunal reasu-
ma su rol de guardidn de la Constitucién y de los
derechos fundamentales, decidiendo en consideracién
al principio favor libertatis no cuando se “traspasen
todos los limites de lo razonable y prudente”, sino que
con una predisposicién clara en la duda, en beneficio
de los individuos y de sus derechos.

st STC 276/17.
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3. Impuestos directos e indirectos

Un tema que ha generado discusién ante el Tribu-
nal Constitucional ha sido si el control de constitucio-
nalidad se ejerce dnicamente respecto de los impues-
tos directos o si se comprenden también los
indirectos.

El Presidente de la Repiiblica sostuvo en Tabacos
I que las referencias de los miembros de la Comisién
de Estudio habfan tenido lugar respecto del impuesto
a la renta y no a los impuestos indirectos al consu-
me, por lo que el control de constitucionalidad no
los comprendfa. Indic6 ademds que el inciso segundo
del articulo 19, N° 20°, CPR, se habia configurado
en exclusiva relacién a los impuestos directos a la
renta o al patrimonio.

Si bien el Tribunal Constitucional manifest§ que
esencialmente retnen el cardcter de impuestos confis-
catorios o expropiatorios los que por su monto afectan
el patrimonio o la renta de una persona, reconocié
tener competencia también respecto de los impuestos
indirectos?Z.

En Tabacos II el Ejecutivo volvié a insistir que el
control de constitucionalidad no abarcaba los impues-
tos indirectos, por lo que el Tribunal reiteré su juris-
prudencia anterior3, pero a la luz de sus argumenta-
ciones debilité considerablemente el control de
constitucionalidad de estos tributos. El Tribunal
Constitucional indicé que, “aunque no lo diga la
Constitucién, es claro que la proteccién contenida en
el articulo 19, N° 20°, inciso segundo, estd dirigida
preferentemente a los impuestos personales”, pues
s6lo respecto de ellos la desproporcion o injusticia
puede advertirse manifiestamente. Expresé ademds
que con respecto de los impuestos indirectos, esta
condicién pasa a transformarse en una cuestién de he-
cho”, siendo el concepto desproporcionalidad es mu-
cho més relativo®,

42 En la STC 219/8 establecié: “Que en materia de impuestos
indirectos que gravan ¢l consumo la desproporcionalidad o injusti-
cia de la tasa del tributo es diffcil de determinar, pues existen
maltiples factores, todos de hecho, que inciden en su calificacién.
Entre ellos cabe destacar, la capacidad de pago del contribuyente,
la calificacién del bien como de uso o consumo habitual o de
carficler suntuario o prescindible o si con su imposicién se impide
el desarrollo de una actividad econémica, factores todos que impli-
can, a juicio de este tribunal, precisiones eminentemente valéricas
segin tuvo oportunidad de sefialarlo en el rol 203 de 1994: se trata
de situaciones de hechos no faciles de precisar y que deben acredi-
tarse fehacientemente para que puedan fundar una decisidén al res-
pecto Asf en ¢l considerando noveno de esta sentencia indicé “que
no obstante, a lo anterior este Tribunal no puede dejar de seiialar
que un impuesto indirecto podria, entre otras situaciones, ser mani-
fiestamente desproporcionado o injusto si con su imposicién o
monte se impide del todo o se limita de tal forma que se hace
imposible el libre ¢jercicio de la actividad o impide la adquisicién
del dominio de los bienes a que afecta el impuesto”.

43 STC 280/18. “Sin embarga, para el Tribunal ¢l control de
constitucionalidad de un tribute indirecte debe verificarse con re-
lacidn a Ia ley objeto de controversia constitucional, esto es, con la
que eleva sus tasas”.

44 Ibfdem.
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La Ministra sefiora Luz Bulnes no compartié la
idea del Tribunal referente a los impuestos indirectos,
consignando en dicho fallo una prevencién en térmi-
nos que ello debilita el precepto que la ley no podra
establecer tributos manifiestamente desproporciona-
dos o injustos.

“El constituyente no hizo distincién alguna entre
tributos directos e indirectos y, por la via de admitir
la relatividad de la aplicacién de esta norma para los
impuestos indirectos, podrfa violarse la esencia del
derecho, imponer tributos expropiatorios e impedir el
desarrollo de importantes actividades”.

4. Constitucionalidad de un alza tributaria en
consideracién a la situacién econdmica

El Tribunal en mds de una oportunidad ha utiliza-
do como fundamento para la constitucionalidad de un
alza tributaria elementos no probados en el requeri-
miento, y respecto de los cuales no puede presumirse
de sus integrantes una versacién particular sobre el
tema. As{ es como ha indicado:

“Que en mérito de lo razonado precedentemente,
este Tribunal considera que existe discriminacién en
la tributacién a que estén afectos el tabaco y los com-
bustibles, pero que con ella, en los montos que se
proponen, no implica una discriminacidn arbitraria en
el trato del Estado con las respectivas empresas, toda
vez que la proposicién aparece como razonable por
lo expuesto y por la situacion actual de la economia,
que constituye un hecho piblico y notorio™*.

Surge asi la interrogante: si la situacién econ6mica
tenida a la vista por el Tribunal cambia, ;podria deve-
nir el impuesto inconstitucional?.

La Ministra seifiora Luz Bulnes, en su prevencion
incorporada en el Rol 280, rechazé la valoracién de
estos econdmicos y sostuvo la falta de competencia
del Tribunal para considerarlos como fundamento en
su sentencia. Al respecto manifestd:

“Decidir sobre la razonabilidad de un tributo, ar-
gumentando que puede sostenerse frente a una deter-
minada situacién econémica, importa entrar a pro-
nunciarse y admitir juicios de valor, tanto sobre
medidas econdmicas, como el alza de las tasas tribu-
tarias, como también sobre la incidencia de ellas en
la situacién econdmica del pafs. La conveniencia o
inconveniencia de estas medidas, y el andlisis de la
situacién econdmica del pafs, es labor propia del
Presidente de la Repiblica y del Congreso Nacional
y no de un Tribunal de Derecho al que la Constitu-
cién le ha entregado esta otra misidn, cual es la de
velar por el cumplimiento del principio de Suprema-
cfa Constitucional”.

La argumentacién consignada en la sentencia es
seriamente cuestionable, pues emite juicios de valor
sobre una materia controversial en lo econdmico y en
lo politico, asumiendo como propia la tesis que moti-

45 STC 280, 27.

[Nimerc Especial

v6 a un grupo de parlamentarios a recurrir al Tribu-
nal. Por lo demds, y entrando derechamente en el
campo de la politica econémica: ;Quién puede soste-
ner sin més que en momentos de crisis econémica la
solucién es elevar los impuestos, en vez de bajarlos,
para incentivar la economia?

5. Validacion de los tributos por razones histéricas

El Tribunal Constitucional ha invocado la preexis-
tencia de tributos similares o normas juridicas ante-
riores no objetadas, como fundamento de validez de la
nueva carga tributaria que se impugna ante el Tribu-
nal. En la sentencia recaida sobre el aumento de los
peajes sostuvo:

“Que las disposiciones legales a que se alude en el
fundamento anterior son las que han servido de sus-
tento a quince decretos sobre la materia de peajes,
incluyendo obviamente al reprochado, preceptos lega-
les que se encuentran actualmente vigentes por no ha-
ber sido derogados expresamente™6,

Atn més discutible es, sin embargo, la referencia
al precedente histdrico en la sentencia sobre Tabacos
[, toda vez que argumentd:

“Estamos en presencia de alza de tasas en rela-
¢i6n al monto de un impuesto anteriormente existen-
te, sin que haya antecedentes de que la legislacién
que los estableci6 haya sido objetada constitucional-
mente”47,

No existe norma constitucional ni legal alguna
que establezca que las inconstitucionalidades no ale-
gadas en su oportunidad legitiman o sirvan de funda-
mento a las que a futuro surjan, o que impidan a los
nuevos integrantes del Congreso Nacional recurrir
ante el Tribunal Constitucional solicitando su in-
constitucionalidad. Debe tenerse presente que parte
de la legislacién invocada por el Tribunral Constitu-
cional, como fundamento histérico, fue dictada por
la Junta de Gobierno en el uso de sus facultades le-
gislativas, requiriéndose en aquel entonces siempre
la unanimidad de sus integrantes para la aprobacién
de un proyecto de ley.

En este aspecto cabe solo insistir que la inaccitén
de quienes estdn legitimados para recurrir ante el
Tribunal Constitucional no transforma una norma
juridica inconstitucional en constitucional, ni lo
manifiestamente desproporcionado e injusto en
igualitario y justo. Por ello el Tribunal deberia a
futuro abstenerse de argumentar sobre la base de
los precedentes histéricos no sometidos a control de
constitucionalidad.

IV. EL CASQ ESPECIAL DEL IMPUESTO AL TABACO
El impuesto al tabaco es especialmente interesante

desde el punto de vista constitucional, pues es un caso

46 STC 183/ 3.
418TC 219/ 9.
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dnico por su magnitud ¢ importancia para el erario
nacional como por la discusién nacional e internacio-
nal que genera el consumo del tabaco para la salud.

Respecto del tabaco, el Tribunal Constitucional ha
considerado que una carga tributaria que recae sobre el
consumidor ascendente al 311% del precio de venta a
piblico, o del 75,65% del precio de venta del productor
no es inconstitucional, si bien ha reconocido que el
impuesto a esta actividad implica una discriminacién,
la cual con todo no serfa arbitraria. Para justificar el
nivel tributario al que estd afecto el tabaco y los com-
bustibles, el Tribunal considerd elementos histéricos y
econdmicos como “la situacion actual de la economia,
que constituye un hecho piblico y notorio™3,

Si se efectiia una relacién de los impuestos que
gravan el consumo del tabaco con el Impuesto al Va-
lor Agregado (IVA) del 18% que cancela la generali-
dad de los productos, la carga tributaria del tabaco del
311%, es diecisiete veces mayor que la carga tributa-
ria comun, circunstancia que dificilmente puede ser
considerada como constitucional, si se analiza dicha
discriminacion desprovista de los elementos histéri-
cos o valdricos. El argumento histérico para sustentar
la validez de tributos fue utilizado por el Tribunal
Constitucional en la Sentencia Rol N® 280, indicando:

“Histéricamente los impuestos impugnados”, y es-
peciaimente al tabaco, no han impedido de manera
alguna el pleno ejercicio de las actividades econ6mi-
cas de las empresas del giro, lo que constituye un
hecho piblico y notorio el que deriva ademds de la
falta de productos que lo sustituyan”?.

Como lo hemos sefialado en este trabajo, el hecho
que una determinada actividad o bien esté sujeta a
altos impuestos por razones histéricas no transforman
dicha situacién en constitucional. En el caso del taba-
¢o estamos en presencia de una industria que ha sido
utilizada como fuente principal de ingresos para el
erario publico. De ahi entonces que durante largo
tiempo imperara en el pasado un estanco, concediendo
el Estado una mera concesién para su comercializa-
cién, situacién que contraviene un Orden Publico
Econdmico basado en la libre empresa. Sin embargo,
y en consideracion a los principios de la libertad eco-
némica consagrados por nuestra Constitucién, es in-
constitucional pretender por la via de los tributos, res-
tablecer el sistema del estanco, lo que sucede en la
prictica, pues el Estado se apropia de parte sustancial
del precio final del consumidor y asi establece un
margen de utilidad del comerciante y productor.

Esta situacién se ha querido justificar, ademds, in-
dicindose por el Tribunal Constitucional que “estos
impuestos gravan un consumo que tiene efectos cola-
terales negativos”3®, Sin perjuicio que dicha afirma-
¢ién no fue objeto de la discusién y no consta que se
aportaran ante el Tribunal elementos probatorios al

48 STC 280/27.
49 STC 280/23.
50 STC 280/25.
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respecto, lo consecuente estarfa dado, de aceptarse
esta afirmacién, de prohibir derechamente esta activi-
dad y el consumo del tabaco, pero no pretender, utili-
zando la potestad tributaria, buscar cuantiosos ingre-
sos fiscales.

Igualmente el Tribunal Constitucional ha utilizado
la distincién entre bienes de uso o consumo habitual y
bienes suntuarios o prescindibles para justificar cargas
tributarias para los consumidores de hasta un 311%3!.
En una sociedad que ha incrementado su nivel de vida
considerablemente en los dltimos treinta afios, un por-
centaje significativo y mayoritario de los bienes no
pueden catalogarse ya como “bienes de uso basico”. Es
mas, fuera de los bienes que conforman la “canasta
bdsica” y la “vivienda bésica”, bien podriamos aseverar
que todos los bienes son prescindibles o suntuarios. Por
ello, si este tipo de bienes puede ser gravado por la
autoridad con tasas tributarias que significan un enca-
recimiento del precio final excesivo similares al taba-
co, en ese mismo momento la sociedad libre, paradig-
ma de nuestra Constitucién, no serd sino una mera
concesién de quienes detenten la mayoria para decidir
lo que debe o no consumirse, producirse o hacerse??,

Debe considerarse, como si esto fuera poco, que, de
aceptarse esta distincién para establecer impuestos tan
desproporcionados e injustos, la norma constitucional
que los prohibe pierde toda eficacia, pues el legislador
invocard para si el derecho de decidir si un bien es sun-
tuario o necesario, dejando por este expediente a la ciu-
dadanfa desguamnecida y sin posibilidad de proteccién.
Es mds, si una desproporcién tan burda y manifiesta no
es considerada inconstitucional por el Tribunal Constitu-
cional, ;serd posible aplicar alzas tributarias tan signifi-
cativas a otros productos igualmente suntuarios?

En el caso del tabaco estd probado matemética-
mente, ¢ircunstancia que fue reconocida por el Presi-
dente de la Repiblica ante el Tribunal Constitucional,
que la especial modalidad de célculo del impuesto al
tabaco conduce irremediablemente con un 76,5% a un
margen de ingreso para la empresa productora de
0,0%, lo que implica el colapso de la actividad y la
transgresién del articulo 19, N°® 26, CPR>, En este

SLSTC 219/8 y 280/19.

32 Parte de la argumentacién del Tribunal Constitucional esta-
r{a fundada en la afirmacién que “un alza de los tributos como los
aquf propuestos no cercenan fundamentalmente rentas dado el ca-
racter ineldstico de su demanda y por no existir sustitutos” respec-
to del tabaco y la gasolina (STC 20/19).

%3 Dado que por expreso mandato constitucional la ensefianza
bésica es gratuita, /serfa entonces constitucional aplicar un grava-
men similar al tabaco a la educacién bésica privada? ;Serfa justo y
proporcionado aplicar un impuesto de un 311% a los pasajes aé-
reos internacionales, sobre la base del cardcter de suntuario de
dicho servicio como del argumento histérico que ya se aplicd sin
objecién de los legisladores en el pasado?

54 Entre un impuesto al tabaco de un 76,5%, un IVA de un
15,2% y un margen para el comerciante de un 8,3%, el 100% del
precio de venta a piblico queda en terceras manos, pero no en el
productar. Sobre el particular puede counsultarse el Informe Econd-
mico del Ministerio de Hacienda, pég. 23, que acompafi6 el Presi-
dente de la Repiiblica en esu escrito de contestacidn al requeri-
miento, Rol N® 280,
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caso, sencillamente el derecho a desarrollar una acti-
vidad econémica desaparece, siendo conculcado por
mera aplicacién tributaria. Es claro que el limite no
puede ser el miximo matemdtico establecido, pues
ello implica el fin de la actividad econdmica en si, y
la negaci6n del contenido esencial del derecho a de-
sarrollar libremente actividades econémicas. El im-
puesto para ser constitucional debe necesariamente
distanciarse de dicha confiscacién o privacién de de-
sarrollar actividades econémicas, en términos tales
de hacerla posible, considerando los costos de pro-
duccién, amortizacién, publicidad y Ia legitima utili-
dad de los propietarios.

[Nimero Especial

Por ello puede sostenerse que la jurisprudencia es-
pecifica recafda en los aumentos tributarios al tabaco
diffcilmente encuentra justificacién constitucional,
siendo sus altos montos, manifiestamente despropor-
cionados e injustos y, que aplicados a productos simi-
lares también suntuarios o prescindibles, generarfan
una critica generalizada y un rechazo colectivo. Salvo
los antecedentes histéricos, que rechazamos; los pre-
juicios econémicos, que cbjetamos, y los juicios de
valor, que cuestionamos, porque no llevan aparejados
estos dltimos, entonces la prohibicién de esta activi-
dad nada justifica tal discriminacién arbitraria a una
actividad licita protegida por la Constitucién.



