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REFORMA TRIBUTARIA'Y ESTADO SOCIAL.
Andres Lillo Bustamante*
Katherine Marilaf Valencia*
Christian Viera Alvarez**

RESUMEN. El Estado Social de Derecho se configura como una clausula de textura
abierta, que se materializa en la realizacion de prestaciones para la satisfaccion de
necesidades minimas de existencia; su vigencia normativa es posible en nuestra realidad
constitucional a través de una labor hermenéutica. El contenido material de la clausula
radica en la consagracion y garantia de derechos sociales y en los mecanismos de
redistribucion de riquezas en la sociedad. Un instrumento determinante de la operatividad
del contenido material mencionado es un régimen impositivo eficiente y justo, que pretende
ser el resultado de la reforma tributaria, ademas de un gasto publico estructurado, ordenado

y orientado en funcién de la realidad social.

Palabras claves: Estado Social, interpretacion constitucional, derechos sociales, reforma

tributaria, gasto pablico.

ABSTRACT. The Welfare State based on rule of Law is conformed as an open graded
clause, which materializes into the fulfillment of provisions for the satisfaction of the
minimal needs for the existence; its normative validity is possible in our constitutional
reality through and hermeneutical task. The material content of the clause resides in the
recognition and guarantee of the social rights and in the redistribution mechanisms of the
wealth in the society. A decisive instrument of the effectiveness of the named material

content is a productive and fair tax system, which pretends to be the result of the taxation
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reform, besides a structured, organized and well- oriented public expenditure based on the

social reality.

Key words: Welfare State, constitutional interpretation, social rights, taxation reform,
public expenditure.

INTRODUCCION.

Esta investigacion tiene por objeto vislumbrar los fundamentos politico econémicos
que subyacen a las reformas legislativas e iniciativas sociales que contempla el programa
del gobierno actual; particularmente, nos centraremos en el analisis de uno de los ejes de la
directriz politica pretendida, cual es la reforma a la legislacion tributaria; en este sentido,
nos planteamos la interrogante de si acaso la ley de reforma tributaria contribuye a la
operatividad de un Estado Social de Derecho para Chile. Para responder a esta pregunta
estructuramos nuestro trabajo investigativo en funcién de tres partes: primero, la
conceptualizacion de la clausula, luego la posibilidad hermenéutica de vislumbrar la
clausula en nuestra Constitucion politica actual y finalmente, la eventualidad de que la
nueva legislacion tributaria sea un instrumento funcional a la existencia y eficacia del
Estado Social. Estas aristas dan forma y contenido a nuestro trabajo, el que se estructura en

tres capitulos.

El primer capitulo tiene por objeto delimitar conceptualmente el Estado social, con
el fin de aproximarnos a determinar un minimo comdn irreductible de contenidos a los que
esta clausula debiese circunscribirse en su substancia. Para ello haremos una breve
referencia a los fendmenos que desencadenaron de manera inminente la génesis y
desarrollo de la dimension prestacional del Estado, haremos referencia a las criticas que se
han formulado a su existencia y a su consagracion en sus vertientes tanto formales como
sustantivas; expondremos ademas las notas generales que lo caracterizan; finalmente, es
nuestra intencién acercarnos a circunscribir el aspecto material del que se hace cargo. En el

segundo capitulo, pretendemos plantear la necesidad de vislumbrar el Estado Social como
6



clausula de principio a la luz de la interpretacion constitucional en nuestra realidad
normativa, para asi conectar la norma con la realidad social, junto a ello enfatizaremos en
los mecanismos imprescindibles para lograr la operatividad del Estado Social, entre ellos la
potestad legislativa tributaria como instrumento esencial para la redistribucion de la
riqueza. Finalmente, analizaremos a la luz de los principios y del Derecho Comparado la
Ley N° 20.780 de reforma tributaria, promulgada el 29 de Septiembre del afio en curso,
para responder a la pregunta de si la nueva estructura impositiva vigente en nuestro pais
contribuye a la operatividad del Estado Social.



CAPITULO |
CONCEPTUALIZACION DE ESTADO SOCIAL.

1. Surgimiento del Estado Social.

Los crecientes cambios enfrentados por la sociedad en la época moderna,
principalmente desde la segunda mitad del siglo XIX, han provocado una radical
transformacion en el papel desempefiado por el Estado en la sociedad; pasando de actuar
como garantista de la libertad, entendida como derecho esencial de primera generacion, a
ser garante de condiciones minimas de existencia para los ciudadanos, consagrando y

haciéndolas operativas; materializando lo anterior en la realizacion de prestaciones.

La consagracion formal y material de los intereses burgueses o liberales clasicos no
fue suficiente para satisfacer las necesidades y demandas sociales propias de la época
moderna, por lo pronto se hizo necesario consagrar derechos que establezcan condiciones
minimas para hacer operativo un Estado prestador de servicios; Garcia Pelayo sefiala que
“mientras en los siglos XVIII y XIX se pensaba que la libertad era una exigencia de la
dignidad humana, ahora se piensa que la dignidad humana es una condicion para el
ejercicio de la libertad”®. Asi, se fue mostrando un giro en el papel del Estado en la

sociedad, desplazando al Estado Liberal de Derecho.

Desde un punto de vista historico, socioldgico y politico podemos identificar como

causas del surgimiento del Estado Social:

a.- El éxodo masivo de trabajadores a las ciudades producto de la revolucion industrial, el
cual hace surgir la dimension prestacional del Estado como respuesta a los problemas y

necesidades provocados por este fenomeno.

b.- La presion politica realizada por los grupos mas desfavorecidos hace inminente la

emergencia del aspecto prestacional del Estado. En esta causa podemos apreciar como

’GARCIA PELAYO, Manuel. Las transformaciones del Estado contemporaneo, Madrid, Alianza Editorial,
1994, p. 26.
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factores determinantes ciertos cambios legislativos que instaron el surgimiento y la
relevancia de la participacion social en la politica, esto se materializ6 en la ampliacion del
derecho de sufragio, en el surgimiento y consagracion de derechos de asociacion sindical,

entre otros.

c.- En el plano dogmatico de la teoria politica, ademas, cambiaron las causas y condiciones
de legitimidad del orden Estatal, “mientras el Estado de Derecho Liberal debe s6lo no
empeorar las condiciones de vida de los ciudadanos, el Estado de Derecho Social debe
también mejorarlas™. Esta diferencia, va enlazada directamente con la naturaleza de los
bienes asegurados que constituyen dos tipos de garantias: las garantias liberales o negativas
y las garantias sociales o positivas. Las primeras, tienen como base prohibiciones que
“sirven para defender o conservar las condiciones naturales o pre-politicas de existencia™
como la vida, las libertades. Mientras que, las segundas, se basan en obligaciones que

”5

“permiten por el contrario pretender o adquirir condiciones sociales de vida™, por ejemplo

la subsistencia, la salud, la educacion.

2. Contenido material minimo.

El Estado social debe ser entendido en primer término como un concepto valvula, es
decir, como un concepto juridico de textura abierta, por tanto, su contenido material es en
general determinable en funcion de la realidad politica, social y juridica en que se configura
el Estado.

Pese a la disparidad que existe en los ordenamientos, su consagracion formal es una
tendencia firme en el constitucionalismo contemporaneo, que ha llevado a un cambio de
paradigma del Estado Constitucional, con el objeto de proteger valores esenciales para las

sociedades actuales, estableciendo nuevos derechos, que llevan el rotulo de “sociales”.

*FERRAJOLI, Luigi. Derecho y razén, Madrid, Trotta, 2000, p. 862.
*Ibidem p. 862.
*Ibidem p. 862.



Con todo, podemos convenir que el contenido material minimo del Estado social
esta constituido por la consagracion de los llamados derechos sociales, tanto formal como
materialmente, en un sentido de real operatividad, su materializacion en la realidad es a

través de la prestacion de servicios con el fin de satisfacer una necesidad vital insatisfecha.

Entonces, si el contenido material de esta clausula consiste en la consagracion de
derechos sociales, los que a su vez consisten en prestaciones entregadas por parte del
Estado y estas prestaciones tienen por objeto la satisfaccion de ciertas necesidades vitales;
podemos concluir, que el Estado social tiene como sustrato material fundamental aquellas
necesidades que al Estado le interese satisfacer. La decision politica de determinar cuales
son estas necesidades debiese inspirarse en consideraciones fundadas en la justicia social y
ser tomada idealmente de manera consensuada entre la mayor cantidad de agentes
representativos que sea posible.

Se podria concluir, que los derechos sociales son derechos a prestaciones en sentido
estricto, como lo explica Alexy: “son derechos del individuo frente al Estado a algo que —Si
el individuo poseyera medios financieros suficientes y si encontrase en el mercado una

oferta suficiente— podria obtenerlo también de particulares”®

. 'Y lo ejemplifica, sefialando el
derecho a la prevision, al trabajo, la vivienda y la educacion. Entonces, los derechos
sociales debieses regularse en la Carta Fundamental como “mandatos de optimizacion”, ya
que buscan alcanzar ciertos fines, dejando abierta las medidas para lograrlos, es decir,
“estan caracterizados por el hecho de que pueden ser cumplidos en diferente grado y que la
medida debida de su cumplimiento no sélo depende de las posibilidades reales sino también
de las juridicas”7. Son principios, y estos, “ordenan que algo sea realizado en la mayor

medida posible, dentro de las posibilidades juridicas y reales existentes™®.

SALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales, Madrid, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 2000, p. 482.
"Ibidem p. 482.
®Ibidem p. 482.
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Por ultimo, sefialar que los derechos sociales son responsabilidad del Estado, que
debe establecer de forma juridica, para que la persona sea un portador de derechos, y no un

sujeto socorrido por una relacion asistencial®.

3. Criticas a la consagracion del Estado Social.

Las criticas vienen dadas desde un plano dogmatico y practico, existiendo
importantes discrepancias en la compatibilidad del Estado Social con el Estado Derecho, o

la adopcién de medidas eficaces para implementar un Estado de estas caracteristicas™.

Existe una corriente de criticas que denominaremos corriente formal, la cual postula
en lineas generales la inconveniencia de consagrar a nivel normativo la clausula del Estado
social. En esta corriente destacan las detracciones formuladas por Forsthoff, quien afirma
que es definitivamente incompatible consagrar normativamente a nivel constitucional
elementos liberales y sociales; el punto de partida de su razonamiento es la concepcion
tradicional de Constitucion, de inspiracion liberal, como elemento funcional del Estado de
Derecho; la Constitucion nace al amparo de los Estados liberales consagrando los derechos
como un limite al poder del Estado™; de manera antitética, las garantias juridico sociales
no funcionan como un limite, sino que por el contrario, demandan participacion de los
agentes estatales en cuanto a asumir gestiones consistentes en repartir, distribuir y
subsidiar; en palabras de Forsthoff, “un Estado que garantiza la subsistencia, y que en

712 Asi este

consecuencia garantiza un Estado de prestaciones y de retribucion de riqueza
autor critica la consagracion normativa en cualquier nivel del Estado Social; afirma que,
este concepto no debiese estar en la Constitucion, y los derechos sociales en cuanto se

materializan en prestaciones, debiesen circunscribirse al ambito competencial de la

9CONTRE'RAS PELAEZ, Francisco. Defensa del Estado Social, Sevilla, Universidad de Sevilla, 1996, p. 41.
yIERA ALVAREZ, Christian. Libre Iniciativa Econémica y Estado Social, Santiago, Legal Publishing,
2013, p. 36.
“ABENDROTH, Wolfgang. El Estado Social, Madrid, Centro De Estudios Constitucionales, 1984, pp. 50 -
54.
2ABENDROTH (1984) p. 49.
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Administracion, sea central o descentralizada, del Estado, pero nunca al ambito juridico

normativo constitucional.

Desde un punto de vista netamente material, existe una corriente sustantiva de
criticas al carécter prestacional que debiese asumir el Estado en cuanto a la satisfaccion de
necesidades vitales basicas; en este sentido, Von Hayek sefiala que, el orden social se funda
espontaneamente a partir de la libertad individual, y desde esta perspectiva, el Estado debe
limitarse a alentar, garantizar y vigilar el desenvolvimiento de estas fuerzas espontaneas,
constituyendo un Estado de Libertad, como “aquella condicion de los hombres por la que la
coaccion que algunos ejercen sobre los demas queda reducido en el ambito social, al
minimo”*3.Estos principios deben resguardar la intromision estatal en la propiedad privada
y manifestando que el rol del Estado debe limitarse a proveer reglas que garanticen el
ejercicio de las libertades. La intervencion minima estatal en ayuda a los mas menesterosos,
es en si, una discriminacion de igualdad entre los individuos, lo que se contradice
completamente con una sociedad libre; las altas tributaciones serian un camino a la
servidumbre y,“toda clase de estado - providencia que aspira a la justicia social se convierte
primariamente en redistribuidor de rentas. Tal Estado no tiene méas remedio que
involucionar hacia el socialismo, adoptando sus métodos coactivos, esencialmente

arbitrarios”*

y amenazando el sublime derecho a la libertad. En definitiva, los objetivos
que persigue el estado Social no se pueden lograr sin menoscabar los presupuestos de la
libertad individual, y la Unica forma de superacion de desigualdades entre personas es

dejando al mercado participar y dando apertura al derecho a la libertad.

Desde el punto de vista de su funcionamiento, se advierte el peligro de una
dimensién clientelar del Estado Social, en el sentido que los beneficiarios de las
prestaciones otorgadas sean en definitiva las asociaciones, grupos intermedios, o fracciones
de la sociedad civil con mayor poder de presion e influencia; al respecto sefiala Pissarello:

“son sobre todo aquellos grupos organizados, capaces de presionar corporativamente en las

%\/ON HAYEK, Friedrich. Los fundamentos de la libertad, Madrid, Unién Editorial, 1998, p. 31.
“Ibidem p. 349.
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instituciones estatales, los principales beneficiarios de las politicas sociales™; en este

escenario se advierte el peligro del clientelismo hacia las prestaciones que otorgue el
Estado Social, “transformandose la compleja problematica del trabajador por la de simple

consumidor y la del ciudadano por la de cliente del Welfare State®.

La visualizacion de los grupos intermedios de presidbn como asociaciones de
clientes del menu de prestaciones contempladas por el Estado, es tan dramatica como el que
la concesion de beneficios se haga basada en criterios parciales basados en influencia o
lobby, lo cual configura una situacién abiertamente injusta. Es una posibilidad que la Unica
forma de nadar contra ese cauce o salir de él, sea la consagracion universal de derechos

sociales para todas las personas hasta el punto que el gasto publico lo permita.

4. Conceptualizacion descriptiva.
Para dar una caracterizacion descriptiva de la socialidad del Estado, adoptaremos lo

que sefiala Miguel Carbonell*’:

a) Nace de un consenso social en que intervienen idealmente la mayor cantidad de actores

relevantes que sea posible, entre ellos el Estado, los trabajadores y los empresarios.

b) Tiene por objeto la satisfaccion de las necesidades vitales de grandes sectores sociales,
esto se logra, principalmente, a través de la prestacion de servicios como son por ejemplo,

la salud, vivienda y educacion.
c) Deviene en un régimen fiscal redistributivo de las riquezas.

d) El &mbito competencial de la Administracion central es muy amplio abarcando funciones

regulativas principalmente e incluso productivas, en algunos casos.

BPISARELLO, Gerardo. “Del Estado Social legislativo al Estado Social constitucional: por una proteccion
compleja de los derecho”. En: Isonomia, Mexico D.F., 2001, N° 15, p. 85.
DE CABO MARTIN, Carlos. Contra el consenso. Estudios sobre el estado constitucional y el
constitucionalismo del estado social, México D.F., UNAM: Instituto de investigaciones juridicas, 1997, p.
226.
YCARBONELL, Miguel. “Eficacia de la Constitucién y derechos sociales: esbozo de algunos problemas”.
En: Estudios Constitucionales, Talca, 2008, Vol. 6, N° 2, p. 51.
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e) Logra como efecto colateral una constante paz social institucionalizando vias reformistas

sustitutivas de las vias revolucionarias de reivindicacion de derechos.

f) Cumple un papel estabilizador de la demanda agregada interna mediante el impulso del

consumo gubernamental a través del gasto publico.

g) Posibilita un marco de crecimiento econémico continuo, sostenible y equilibrado.

5. Conceptualizacion material y operatividad.

A modo de aproximacion conceptual, el Estado Social se ha definido como
“aquella figura politica que supone que los poderes publicos asumen la responsabilidad de
otorgar a la generalidad de los ciudadanos las prestaciones y servicios publicos adecuados
para la satisfaccion de sus necesidades vitales™'®. Es decir, se pone especial énfasis en la
cautelas de las necesidades bésicas de la sociedad, lo que en la doctrina alemana se acufia el
término “procura existencial”. También, “se ha definido como una serie de disposiciones
legales que dan derecho a los ciudadanos a percibir prestaciones de seguridad social y
contar con servicios estatales organizados en una variedad de situaciones de necesidad y

contingencia”lg.

De las anteriores aproximaciones, se puede inferir que existen dos factores que debe
tener el Estado Social: ser un prestador de servicios y que esos servicios se otorgan en la

medida que exista una necesidad vital insatisfecha.

Concluimos que materialmente, el Estado Social es un concepto dificil de
determinar, que viene marcado por necesidades insatisfechas en un contexto politico-
social determinado, que va constantemente evolucionando y modificando el contenido de
acuerdo a las exigencias sociales. El Estado debe dar orden a estas exigencias, plasmar
mandatos de optimizacion en su Carta Fundamental para resguardar a los individuos como

portadores de derechos y no como usuarios de una relacién asistencial dada por caridad, la

BVIERA (2013) p. 30.
1hidem p. 31.
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justicia social juega un rol clave, evaluando cuales son los principios en juego, Yy

procurando la prestacion de estos servicios vitales.

La tarea de concretar estos mandatos de optimizacién estd entregada a la potestad

legislativa y reglamentaria, abarcando esta ultima la autbnoma tanto como la de ejecucion.

De esta manera concluimos, que no se trata solamente de que las Constituciones
contengan una declaracion formal de principios inspiradores de la dimension prestacional
del Estado sino que las leyes, reglamentos, ordenanzas, circulares y demaés fuentes formales
de la potestad normativa de los Organos estatales, puedan hacer operativa y posible la
intervencion del Estado en la sociedad; asignando a los poderes publicos las competencias,
atribuciones, fiscalizacion y responsabilidades concretas que se derivan de la idea general

segun la cual deben tutelar la “procura existencial”.

15



CAPITULO I
EL ESTADO SOCIAL COMO POSIBILIDAD HERMENEUTICA EN LA
REALIDAD NORMATIVA CONSTITUCIONAL CHILENA.

1. El Estado social en el Constitucionalismo chileno.

En la historia del constitucionalismo en Chile, desde la convocatoria al primer
Congreso Nacional, se encuentran antecedentes de la sociabilidad del Estado, sefialando
que los representantes de todas las provincias y partidos deben “...fomentar los arbitrios que
den ocupacion a la clase menesterosa del pueblo, que la hagan virtuosa, la multipliquen y

la retengan en la quietud y tranquilidad de que tanto depende la del Estado”?.

Luego, ya enfrentandonos, a las principales Constituciones del Estado chileno, se
encuentra la Carta Fundamental de 1833, donde se constituyé un gobierno fuerte y
autoritario con el propdésito concreto de restaurar y mantener el orden institucional. Sin
embargo, fue capaz de esbozar pequefios atisbos del Estado Social, por ejemplo: en el
articulo 128, sefala que “corresponde a las municipalidades en su territorio:” N°2:

2

“promover la educacion...”; en el articulo 153 “La educacion publica es una atencion
preferente del gobierno”; y en el articulo 154 “habra una Superintendencia de Educacion
Publica, a cuyo cargo estara la inspeccién de la ensefianza nacional y su direccion bajo la

autoridad del gobierno”.

En cuanto a la Constitucion de 1925, fue incorporando mayores componentes
sociales, acercandose a la idea de un Estado Social de Derecho operativo, enfatizando lo
relativo a la responsabilidad Social del Estado, en diversas disposiciones, como ocurre en el
articulo 10 N°7: “La educacion es una funcion primordial del Estado, que se cumple a
través de un sistema Nacional del cual forman parte las instituciones oficiales de ensefianza
y las privadas que colaboren en su realizacion, ajustandose a los planes y programas

establecidos por las autoridades educacionales (inc. 3)”; “Solo la educacion privada gratuita

SOLARI ALLIENDE, Enzo. “Recepcién en Chile del Estado Social de Derecho”. En: Revista chilena de
Derecho, Santiago, 1993, Vol. 20. N° 2 - 3, p. 336.
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y que no perciba fines de lucro recibird del Estado una contribucion econémica que
garantice su financiamiento (inc. 5)”; “Corresponde al Estado proveer a su adecuado
financiamiento para que puedan cumplir sus funciones plenamente de acuerdo a los
requerimientos educacionales, cientificos y culturales del pais (inc. 10, aludiendo a las
universidades)”. O como se prescribe en el articulo 10 N°16: “el Estado adoptara todas las
medidas que tiendan a la satisfaccion de los derechos sociales, econdmicos y culturales
necesarios para el libre desenvolvimiento de la personalidad y de la dignidad humanas, para
la proteccion integral de la colectividad y para propender a una equitativa redistribucion de
la renta nacional (inc. 2); o lo que, sefiala el articulo 10 N°17 “el Estado debera remover los
obstaculos que limiten, en el hecho, la libertad e igualdad de las personas y grupos, y
garantizard y promovera su acceso a todos los niveles a la educacion y la cultura y a los
Servicios necesarios para conseguir esos objetivos, a través de los sistemas e instituciones

que sefiale la ley (inc. 1).

2. Constitucién Econémica y Orden Publico Econémico.

La Constitucion chilena no es neutral en materia econémico social, la economia de
mercado estad claramente constitucionalizada, se establece lo que en doctrina se ha
denominado Constitucion econdémica, la cual consiste en el conjunto de principios y reglas
constitucionales que regulan el régimen politico-econémico en un Estado determinado. En
doctrina comparada ha sido definida por Bassols Coma quien sefiala que debe entenderse
por constitucion economica “la ordenacion juridica de las estructuras y relaciones
econdmicas en las que no s6lo estan implicados los ciudadanos, sino también, y de manera
creciente, el propio Estado en su funcion de protagonista del desarrollo de la vida
econémica”?. La doctrina juridica nacional, identificando en la Constitucién los principios
conformadores del sistema econdmico, los ha denominado normas de “orden publico

econdémico”, conceptualizdndolo como el “conjunto de principios y normas juridicas que

2IBASSOLS COMA, Martin. Constitucion y sistema econémico, Madrid, Tecnos, 1988, p. 36.
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organizan la economia de un pais y facultan a la autoridad estatal para regularla en armonia

. . . c 9922
con los valores de la sociedad nacional formulados en la Constitucion”““.

La Constitucion econémica y, en consecuencia, el Orden publico econémico se
sustenta en el principio de subsidiaridad, el derecho de propiedad, y la libertad de
empresa®. Lo anterior, se materializa en el catalogo de derechos fundamentales, dentro del
cual figura la libertad de empresa (art. 19 N° 21 C.P.R.), la no discriminacion en materia
econdmica (art. 19 N° 22 C.P.R.), junto a una extensa regulacion garantia y proteccion del
derecho de propiedad (art. 19 N° 24 C.P.R.).

Estos preceptos han sido analizados e interpretados tradicionalmente desde la
perspectiva de los derechos de los ciudadanos y las restricciones de los poderes publicos
para intervenir en la economia; esto, si bien es coherente con el enfoque neoliberal que se le
dado a la constitucion econdémica chilena, se materializa en restricciones al poder
regulatorio del Estado, necesario para enfrentar la concentracion de la riqueza, la
privatizacion de los recursos naturales y la privatizacion de las empresas prestadoras de los

servicios publicos.

3. Camino hacia la reinterpretacion del principio de subsidiariedad.

Deteniéndonos en el principio de subsidiariedad creemos necesario sefialar, que no
es un concepto univoco, teniendo al menos, tres acepciones a saber: la del ordenamiento
juridico de la Unidn Europea, la de la escuela de economia de Chicago, y la propuesta por
el Magisterio Oficial Catdlico Romano®*.

En el ordenamiento juridico de la Union Europea este principio es entendido como
descentralizacion de las competencias publicas intensificando la participacion de los

22CEA EGANA, José Luis. Tratado de la Constitucién de 1980, Santiago, Editorial Juridica de Chile, 1988, p.
158.
GUERRERO BECAR, José¢ Luis. “La Constitucién econdmica: Principio de la libertad para desarrollar
actividades econdmicas del Art. 19 N° 21 de la Constitucion Politica de la Republica de Chile”. En: Revista
Persona y Sociedad, Santiago, Ilades, 2000, Vol. 4, N° 3, p. 148.
*VIERA (2013) p. 17.
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ciudadanos en la esfera publica, adoptando, por tanto, un perfil de democratizacion, y no de
privatizacion. Como segunda acepcion, encontramos la propuesta por la escuela de
economia de Chicago, es la propuesta neoliberal, referida a la implementacién econémica
transformando al Estado en un ente fiscalizador del sector privado, restringiendo su
participacion®. Finalmente, puede ser entendido en el contexto de la Doctrina Social de la
Iglesia, en la Enciclica Quadragésimo Anno de Pio XII, basicamente se postula al respecto
que el rol subsidiario consiste en conceder a las asociaciones inferiores, la realizacion de
los asuntos de menor importancia existiendo el Estado para proveer ayuda a las personas,

asociaciones, y grupos intermedios en su autorrealizacién®.

La lectura del principio de subsidiariedad plasmada en la Carta Fundamental
consiste en colocar al Estado en una posicion de abstencion, reducido a un papel
abstencionista y fiscalizador; es decir, subsidiariedad entendida desde una perspectiva
neoliberal inspirdndose a su vez, en las reflexiones contenidas en la doctrina social de la
Iglesia. EI primer desafio hermenéutico, que enfrentan los operadores juridicos y politicos,
respecto del texto constitucional es una reinterpretacion del principio de subsidiariedad que

supere la interpretacion de la corriente iusnaturalista y neoliberal?’.

En opinion de Varela a la interpretacion del principio de subsidiariedad debe darsele
el sello propuesto por la doctrina social de la Iglesia, en este sentido sefiala que en la
Constitucion chilena, “toda interpretacion o aplicacion neoliberal (del Estado espectador y
no actor) traiciona en su fundacion el verdadero, cristiano y auténtico sentido de la
subsidiariedad. Esta idea capital de la nueva institucionalidad chilena conduce, como lo
anhela Juan Pablo II, a la Economia de la Solidaridad”?®. Varela advierte que la filosofia
cristiana ademas, inspira el articulo primero y todo el capitulo de las bases de la
institucionalidad; la interpretacion propuesta, permite releer el principio de subsidiariedad

en el contexto de la clausula del Estado Social; para ello se basa en los términos “dignidad”

®VON HAYEK, Friedrich. “Los principios de un orden social liberal”. En: Centro de Estudios Publicos,
Santiago, 1982, N° 6, pp. 198 - 200.
°VIERA (2013) p. 19.
2'\/IERA (2013) p. 373.
\VARELA DEL SOLAR, Jorge Luis. “Subsidiariedad, Orden Publico Econémico y Seguridad Nacional en la
Constitucion de 1980”. En: Revista chilena de Derecho, Santiago, 1989, Vol. 16, N° 2, p. 383.
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y “bien comun” presentes en el articulo primero, al respecto sefiala: “para que haya
dignidad, es menester de la existencia de cuatro o cinco necesidades vitales béasicas y
primarias, a saber: abrigo, vivienda, alimentacion y educacion, ademés de trabajo. Estas
son las condiciones absolutamente minimas para el desarrollo mental y fisico del ser

29 estas necesidades deben ser proporcionadas por el Estado a todas las personas;

humano
para ello debe existir un equilibrio entre Sociedad y Estado: “La labor de balance de ambos
factores, que en otros términos es el de la libertad y del poder, constituye la piedra angular
de una comunidad justa y feliz. Esta es la meta precisamente del Estado Social y

Econémico de Derecho, y dentro de éste, de una auténtica economia social de mercado”*°.

4. Recepcion de la clausula Estado Social en el texto constitucional.

Existe una postura minoritaria, donde la sociabilidad del Estado no solo esta
marcada por atisbos sino que se encuentra globalmente consagrada en la Constitucion, esta
es la postura de Solari. Argumenta, una nueva pauta de interpretacion, que comienza en el
articulo 1° de la Constitucion, donde se establece la dignidad humana y la promocién del
bien comdn, a raiz de la influencia del pensamiento cristiano, y estableciendo, ademas un
criterio de jerarquia, ya que esté articulo 1° se encuentra en el primer capitulo, presidiendo
en rango frente a los demas y porque este capitulo, es de dificil reformabilidad®.

Constituyendo asi, que la norma esté dotada de una “validez inmediata y privilegiada™*.

Sefiala que, la Constitucién establece normas que atafien a derechos sociales y a la
funcion social de los derechos individuales, como son el articulo 5, 19 N° 8, 9, 10, 18, 20,
22, 24 y 25. En especial, que estds garantias propician de forma notoria, el campo

|33

econdmico, la libertad de expansion individual y la contencion estatal®, propiciando el

liberalismo econdmico. Frente a este panorama afirma, que los derechos sociales estan

VARELA DEL SOLAR, Jorge Luis. “Estudio sobre el articulo primero de la Constitucion de 1980”. En:
Revista chilena de Derecho, Santiago, 1984, Vol. 11, N° 2 - 3, p. 391.
OVARELA (1989) p. 384.
SISOLARI (1993) p. 337.
*2|pidem p. 337.
%bidem p. 341.
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presentes en la Carta Fundamental, si bien de forma precaria y marcada por la compafiia de
garantias econdmicamente liberales. Concluye, que si de alguna manera esta afirmacion
puede sufrir de cuestionamientos, sefiala que el Estado Social de Derecho en su raiz es de
corte capitalista, que las normas liberales de todas maneras permiten entrever, el mandato
econdémico-social dirigido al Estado, principalmente en el articulo 19 N° 21 inc. 2 y N° 22
inc. 1, por un lado, limitando rigurosamente, y por otro, que el trato del Estado no puede
implicar discriminacion arbitraria. Por ultimo, sefiala que se consagra el Estado Social con
la promocion del bien comun debido a que existen pretensiones subjetivas en el orden de

que las condiciones sociales permitan una mayor realizacién espiritual y material®*,

Ahora bien, esta postura merece gran discusion, ya sea porque su linea argumental
escapa de una interpretacion sistematica de la Carta, y porque se acerca, a las ideas de un
constitucionalismo, mas bien, originalista, otorgdndole un caracter prioritario a la influencia
del pensamiento cristiano. Lo cierto, es que la Constitucion vigente no otorga mayor énfasis
a los derechos sociales, es por ello, que no cuenten con una proteccién debida y reforzada,
ya que las personas no gozan de exigibilidad directa para solicitar que el Estado cumpla con

su deber de actuacion.

5. Interpretacion evolutiva de las clausulas de principio.

Para ser consecuente con los fundamentos del Estado democratico de Derecho, la
interpretacion de la Constitucion debiera superar su origen dictatorial y acercar su
interpretacion al pueblo que hoy le otorga legitimidad, esto porque siendo la norma
constitucional el resultado de un pacto politico en el seno del poder constituyente, la fuente
de su legitimidad radica, precisamente, en el pueblo como su titular®.

La Constitucion se construye a partir de declaraciones normativas abiertas e

indeterminadas, que deberan ser concretadas o determinadas por los intérpretes

*Ibidem p. 344.
®BASSA MERCADO, Jaime, “Elementos teéricos para la interpretacion constitucional”. En: Revista de
Derechos Fundamentales, Vifia del mar, 2011, N° 5, p. 18.
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considerando entre otros factores el contexto histdrico y cultural de aplicacion de la norma,

no el de su generacion.

En cuanto a la posibilidad que una interpretacion evolutiva de la Constitucion pueda
afectar su vigencia normativa o vulnerar el principio de aplicacion directa, concordamos
con quienes sostienen que esto no es efectivo, y que, por el contrario, una interpretacion
basada en la intencion del redactor de la Carta no hace mas que magnificar el abismo
existente entre la norma constitucional y la realidad, lo cual si pone en riesgo la vigencia
normativa de la Constitucion. En este sentido sefiala Bassa: “interpretar en forma extensiva
el contenido material de la Constitucion, reconociendo su apertura al proceso deliberativo
para adecuarla a las nuevas realidades a las que rige, no implica mellar la vigencia
normativa de la Carta ni cuestionar su aplicacién directa. Por el contrario, significa

legitimar su aplicacion ante la propia sociedad y actualizar su contenido normativo™®.

Nos interesa enfatizar que la materializacion de la operatividad de la clausula de
Estado Social no implica en modo alguno abandonar los postulados liberales. Es posible,
armonizar la garantia de la libertad con una importante y creciente preocupacion por la
igualdad. Una reinterpretacion de las normas de principio contenidas en el capitulo Bases
de la Institucionalidad de la Constitucion, en el sentido antes indicado, no implicaria un
desmejoramiento del panorama constitucional o un cuestionamiento a la certeza juridica,
sino que actualizaria el sentido y alcance de la norma en atencién con la evolucion de las
necesidades y demandas sociales. Un adecuado sistema interpretativo debe considerar que
la realidad esta en constante cambio y movimiento, por lo que el sentido de las normas
necesariamente cambia en un contexto social e histdrico determinado; la interpretacion
constitucional debe sujetarse a reglas de interpretacion evolutiva, extensiva y elastica,

actualizando y estrechando el vinculo entre la norma y la sociedad®’.

La Constitucion Politica de la Republica no consagra expresamente un Estado

Social, sin perjuicio de la opinion minoritaria de Solari expuesta en el apartado anterior;

BASSA (2011) p. 22.
$'VIERA ALVAREZ, Christian. “El Estado Social como formula en la Constitucion chilena”. En: Revista de
derecho, Coquimbo, Vol. 21, N°2 (en prensa).
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destacamos de esta postura el esfuerzo interpretativo de acercar el texto normativo

constitucional a la realidad y necesidades sociales.

Hoy, es imperativo que la Constitucion sea reinterpretada en clave de Estado Social
por las evidentes exigencias de la sociedad civil, que demandan un aumento de la
dimensién prestacional del Estado, lo que hace imprescindible el aumento del gasto
publico, que sélo puede lograrse a través de una reforma al sistema impositivo con fines

recaudacionales y redistributivos.
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CAPITULO I
LEY DE REFORMA TRIBUTARIA Y SU FUNCIONALIDAD COMO
INSTRUMENTO CONSONANTE CON LA CLAUSULA DEL ESTADO
SOCIAL EN NUESTRO PAIS.

1. Posibilidad de hacer operativo el Estado Social mediante la Legislacion
tributaria.

Queremos partir del paradigma de que el legislador esta sometido a los derechos
fundamentales, es por ello que el Derecho Tributario, como expresion de la potestad
legislativa, no puede tener cualquier contenido; por lo pronto debe someterse al marco que
ofrece nuestra Constitucion y particularmente, someterse a la clausula del Estado Social y a

los derechos sociales en tanto principios materiales presentes en la Carta Fundamental.

En general los autores en nuestro pais, basados en una interpretacion de caracter
historica han enfatizado un andlisis constitucional sustentado en principios de carécter
formal, como el de “reserva de ley bajo la denominacién de principio de legalidad, del
principio de igualdad ante la ley (también en un sentido formal, como idea expresiva de la
no discriminacién arbitraria), y de los derechos de propiedad y libre empresa como limites
de la potestad tributaria (bajo la idea de no confiscatoriedad y prohibicion de tributos

manifiestamente desproporcionados e injustos)” .

En el contexto de los derechos sociales, hemos dicho que requieren el desarrollo de
prestaciones por parte del Estado, en este escenario es menester postular y defender la idea
de que el gasto publico es imprescindible y necesario para garantizar la satisfaccion de las
necesidades basicas mediante estas prestaciones; siendo, en definitiva, esta necesidad del
gasto publico el fundamento de la obligatoriedad de contribuir (en un sentido impositivo)®.

En consecuencia es la necesidad de propender a un ideal universal de justicia material el

MASBERNAT, Patricio. “Reglas y principios de Justicia tributaria: aportes del Derecho espaiiol al derecho
comparado”. En: Revista de Derecho, Coquimbo, 2013, VVol. 20, N°1, pp. 156 - 157.

¥MASBERNAT, Patricio; BILLARDI, Cristian. “Perspectivas para la construccién de una dogmatica sobre
los principios materiales de la tributacién en Chile a partir de los ordenamientos de Italia, Espafia y
Argentina”. En: Revista de Derecho, Valparaiso, 2012, N° 39, p. 477.
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fin y funcion tanto del Estado como de los tributos, siendo este el criterio que debe regular

la relacion entre el Estado y los contribuyentes.

Para intentar vislumbrar las bases de un sistema impositivo eficiente y justo

acudiremos al anlisis general de algunos sistemas tributarios comparados.

1.1. Derecho Comparado: la sistematizacion constitucional tributaria espariola.

1.1.1. El principio de justicia tributaria como fundamento del deber constitucional de

contribuir a los gastos publicos en el Derecho espafiol.

El Ordenamiento Juridico tributario en Espafia se organiza en torno a la norma
constitucional esencial de esta materia, el articulo 31.1 de la Constitucion: “Todos
contribuirdn al sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo con su capacidad
econdmica mediante un sistema tributario justo inspirado en los principios de igualdad y
progresividad que, en ningun caso, tendra alcance confiscatorio”. Este principio también
estd consagrado a nivel legislativo en la Ley General Tributaria, pero no como un principio
general, sino que orientado a su aplicacion, conteniendo mandatos a los cuales debe
sujetarse la Administracion en el ejercicio de sus potestades y en sus relaciones con los
contribuyentes*. Este principio tiene estrecha relacién con las normas constitucionales que
establecen los principios rectores de la politica econdmica y social*’. Desde luego, también

se enmarca en la clausula del Estado Social y Democrético de Derecho®.

1.1.2. El principio de Generalidad.

Se basa en la palabra “todos” del citado articulo 31.1, sefiala que “todos tienen el

deber de contribuir al mantenimiento de los gastos publicos”. Su alcance en palabras de

““MASBERNAT (2013) p. 158.
“Capitulo III: “De los principios rectores de la politica social y econdmica” de la Constitucion Espafiola,
articulos 39 a 52.
*?Titulo preliminar, Articulo 1.1 de la Constitucion Espafiola.
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Escribano, “este principio cubre subjetivamente a todas las personas con capacidad
econdmica suficiente, y objetivamente a todas las situaciones reveladoras de riqueza
suficiente, y, al contrario, solo se excluira a aquellos que carezcan de capacidad

s 543
economica’™".

1.1.3. El principio de igualdad tributaria.

De manera simple se puede resumir en que la ley debe brindar un trato igual a los
iguales y desigual a los desiguales, conforme las personas se encuentren en las mismas o en
diferentes situaciones*. La Constitucion espafiola lo consagra el art. 31.1, a propésito de

que se ordena al legislador implantar un sistema tributario justo sustentado en la igualdad.

1.1.4. El principio de progresividad.

La progresividad del impuesto implica aplicar un tratamiento diferenciado a las
diferentes capacidades contributivas. Podemos inferir la finalidad redistributiva de este
principio, la persecucion de una distribucién mas justa de la riqueza, asi como la promocion
de la igualdad real y efectiva de todas las personas, todos objetivos del Estado social,
consagrado a nivel normativo constitucional mediante la declaracion del articulo 31.1. Hay
dos tipos de progresion: la que aumenta la tasa del impuesto a mayor capacidad econémica;
o la que aplica tasas diferenciadas de acuerdo a la naturaleza de los bienes objeto del

gravamen (a modo de ejemplo, el impuesto a los bienes de lujo).

1.1.5. El principio de no confiscatoriedad.

Este principio no prohibe la confiscacion, sino el alcance confiscatorio de los

tributos. Confiscacion es la “privacion de bienes por parte del poder publico para aplicarlos

®ESCRIBANO LOPEZ, Francisco. “Principio de igualdad y deber de contribuir en la jurisprudencia
constitucional”. En: El principio de igualdad en la Constitucion espafiola: XI Jornadas de Estudio, Madrid,
Ministerio de Justicia: Centro de Publicaciones, Vol. 1, 1991, p. 713.
“MASBERNAT (2013) p. 165.
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>4 an el ambito tributario, la no confiscatoriedad, se

al fisco sin compensacion alguna
refiere a evitar la absorcion total de la fuente econémica o riqueza del contribuyente, si bien
no existe porcentaje que demarque el limite legitimo de la detraccion, esta se encuentra
restringida por el respeto del principio de capacidad economica, el cual se refiere al

resguardo de un espacio de indemnidad tributaria: el minimo exento personal y familiar.

1.1.6. El principio de capacidad econoémica.

La capacidad econdmica dice relacién con la potencialidad econémica vinculada a
la titularidad y disponibilidad de la riqueza; con la aptitud, la posibilidad real, la suficiencia
de un sujeto de derecho para hacer frente a la exigencia de una obligacion tributaria

concreta®®.

Estos principios expuestos pueden ser sintetizados en su interaccion de forma
armonica, al menos en la teoria, los gastos publicos deben ser llevados a cabo en términos
de igualdad. Esta igualdad se alcanza considerando la capacidad econdmica del
contribuyente, de ahi la aplicacion de una tasa progresiva del impuesto, el limite maximo de
la progresion esta constituido por la prohibicion de confiscatoriedad.

El modelo politico econémico espafiol tiene su fuste en la Constitucion de manera
expresa, la estructura tributaria no existe antes que los derechos sociales, sino que se
construye a partir de la clausula del Estado social y el principio de justicia tributaria
presentes en la Carta. Desde este punto de partida el legislador, en el ejercicio de su
potestad de configuracion del sistema tributario puede hacer uso de los tributos como una
herramienta para lograr fines de caracter politico, econémico y social, destinados a motivar
0 desincentivar el desarrollo de una actividad, a corregir distorsiones en el mercado,
estabilizar la economia, redistribuir ingresos, hacer posible la redistribucion de la renta y la

solidaridad que caracterizan el Estado social y democréatico de Derecho.

*Ihidem p. 174.
*®Ihidem p. 179.
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1.2. Derecho Comparado: Sistematizacion de la dogmatica tributaria Sueca.

En el afio 1975 entra en vigencia la actual Constitucion de Suecia, ampliamente

detallada en derechos y sin descripciones de principios rectores de politica financiera®’.

1.2.1. Principio de progresividad.

A partir del afio 2009, en lo relativo a la rentas, para las personas naturales existen
tres tramos (entre 30, 50% Yy 55,50%), en tanto, las rentas de capital y ganancias
patrimoniales de personas juridicas, tributan en un 30%, lo cual evidencia una presion fiscal
alta®®,

Suecia, al igual que el resto de los paises escandinavos, tiene impuestos altos y
fuertemente progresivos, capaces de mantener en funcionamiento un Estado Social

garantista de las necesidades de los menos favorecidos.

1.2.2. Principio de igualdad.

El Estado sueco no consagra en su Constitucién el principio de igualdad tributaria,
pero contiene disposiciones que se refieren al principio general de igualdad y no
discriminacion, ademas, no existe un Tribunal Constitucional que examine las
disposiciones contrarias a la Carta fundamental, y en ciertos casos seré el Tribunal Supremo
quien aprecia la legislacién cuando existe alguna vulneracion®. Asi, el legislador sueco en
materia tributaria se margina en un grado considerable con el tratamiento que le dan los
demas paises Europeos al principio de igualdad en esta temaética, y que conlleva, a que la
libertad de discriminar contra diversas personas 0 grupos en Suecia Se ve COmo una

potestad politica, cuando se trate de normas de aplicabilidad general. No obstante, Suecia

*'SOLER BELDA, Ramén. La evolucién del principio constitucional de progresividad en el Ordenamiento
Tributario (Tesis doctoral), Jaén, Universidad de Jaén, 2011, p. 346.
“®lpidem p. 346.
“PRIMIK, Peter; VANSTRAELEN, Pieter; DE LESPINASSE, Sophie; y otros. “The principle of equality
and special income tax regimes for individuals”. En: The principle of equality in taxation (constitutional law,
European law, WTO and tax treaties), Uppsala, Eucotax Wintercourse, 2010, p. 149.
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esta vinculada por la normativa comunitaria Supranacional de la Unién Europea®®, siendo el
punto limite, que establece principios de tratamiento igual y no discriminacion por razones

de nacionalidad, género y orientacion sexual, que vinculan al legislador sueco.

Es maés, el Tribunal Europeo de los Derechos Humanos ha dictado sentencias en
favor, en torno al principio de no discriminacion arbitraria, consagrado en el articulo 14 del
Convenio Europeo de Derechos Humanos (C.E.D.H.), siendo una de las més relevantes el
caso Darby contra Suecia, con fecha 20 de Octubre de 1990, por discriminaciones en razén
de residencia. La situacion para Darby, ciudadano finlandés, y empleado en Suecia, por un
cambio legislativo se transformd en residente sueco, encontrandose en la posicion de pagar
todos los impuestos locales, incluso el impuesto especial de la Iglesia Luterana de Suecia,

debido a que, por su condicién anterior de no residente, nunca estuvo registrado®".

1.2.3. Principio de Capacidad Economica.

Este principio basado en la capacidad de pago del contribuyente, no tiene
escrituracion. Se ha sefialado que se encuentra en especial relacion con el principio de

igualdad®?, que en lineas anteriores hemos dicho, no es vinculante para el legislador.

1.2.4. Derecho tributario v/s derecho social.

La relacion del derecho tributario y los derechos sociales, es muy estrecha, es el
legislador quien debe tomar en consideracion la situacion personal del contribuyente en

materias normativas tributarias.

La discusion nace en caso dos individuos deban ser gravados teniendo la misma

renta, ¢se tomara en consideracion si uno es padre de cinco hijos y el otro vive s6lo? la

GRABHERR, David; MALRIN, Charléne; y otros. “Equality and ability to pay in national tax systems”. En:
The principle of equality in taxation (constitutional law, European law, WTO and tax treaties), Uppsala,
Eucotax Wintercourse, 2010, p. 12.
*'GARCIA CARACUEL, Maria. “El Derecho Tributario y los Derechos Humanos en Europa. Una
aproximacion a la Aplicacién del CEDH a la Materia Tributaria”. En: Derecho y Sociedad, Asociacion Civil,
Lima, 2009, N°33, p. 126.
>GRABHERR, David; MALRIN, Charléne; y otros. (2010) p. 16.

29



respuesta sueca, tiene un tratamiento distinto a lo que sucede en los paises de la Union
Europea, ya que desde 1964, el impuesto personal sobre la renta fue reformado,
introduciendo timidamente una direccion en que la capacidad econémica no tenia que
tomar en cuenta las situaciones personales del contribuyente, plasmandose en 1990, la

aceptacion completa de este criterio.

Lo determinante en el modelo sueco, es que la capacidad econdmica solo tomara en
consideracion la cantidad de ingresos que una persona tiene y no sus necesidades de indole
personal, en otras palabras, iguales ingresos significan tener la misma capacidad

econdmica.

1.2.5. Redistribucion de riquezas.

Suecia es un pais con un generoso Estado de Bienestar, donde hay un nivel alto de
redistribucion de riquezas de los ingresos publicos destinados a gastos sociales, sin que esta
redistribucion tenga nada que ver con el sistema tributario (excepto por los elevados

impuestos que pagan los contribuyentes)™.

El caso sueco, desvincula los aspectos personales de la normativa tributaria, sin
embargo, lo consagra en la normativa social, especialmente protegiendo la seguridad social
y plasmando garantias sociales que conceden el derecho a un nivel de vida minimo. Esto, se
observa desde la reforma de 1990, que se hizo con objeto de simplificar el sistema,

corrigiendo las desigualdades sociales después de gravar con impuestos.

La operatividad del Estado sueco en materia fiscal, consagra un Estado de Bienestar
altamente generoso, prestador de garantias sociales, que permiten a las personas garantizar
mejores indices en la calidad de vida. Esta eficiencia, la logra, en parte, por politicas
tributarias, con altos indices de recaudacion impositiva como porcentaje del P.1.B., con

impuestos elevados, y porcentajes altamente progresivos, pero, ademas, con estructura del

**|bidem p. 30.
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gasto social altamente organizada, plasmando una redistribucion de los ingresos al adoptar

eficientes politicas sociales, permitiendo el goce de derechos y garantias.

Aln mas, este pais ha tratado de evolucionar de un Estado benefactor paternalista,
restrictivo en la libre eleccion, a un Estado posibilitador, es decir, “un Estado que posibilita
el amplio acceso ciudadano a una serie de servicios del bienestar y garantiza sus niveles de

calidad™™.

1.3. Lineas generales de un sistema tributario justo.

En virtud de nuestra tradicibn normativa lo ideal seria en nuestro pais la
consagracion a nivel constitucional de manera expresa de la Justicia tributaria como
principio material, y desde ahi inspirar los lineamientos legislativos, reglamentarios y
administrativos, sin perder de vista que el objetivo de la norma constitucional es su
realizacion. Esto debido a que los principios materiales, en la medida en que son
constitucionalmente consagrados, o0 que se les concede un rango constitucional a nivel
interpretativo, condicionan la actividad del legislador, y ayudan a dar coherencia al sistema;
constituyendo, en definitiva, garantias para el contribuyente, ademas constituyen claras
guias de accidn para la Administracion o el legislador o, en su caso, criterios de evaluacion
jurisdiccional de las regulaciones concretas. Sin embargo, atn en la realidad constitucional
en la que estamos inmersos, la interpretacion ha dado cabida, como hemos sefialado, a la
clausula del Estado social con todo lo que ello implica en cuanto se refiere a la busqueda de
Justicia material; de modo que a partir de esta premisa se hace necesaria una labor
dogmatica de delineacion de los principios, partiendo por el de justicia tributaria, inspirada

en la clausula.

La operatividad del Estado Social a través del régimen impositivo se logra en un

marco de una correcta estructura del gasto pablico, que es lo determinante para redistribuir

*ROJAS, Mauricio. Suecia después del modelo sueco: Del Estado Benefactor al Estado Posibilitador,
Buenos Aires, Fundacion Cadal, 2005, p. 57.
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las riquezas de manera justa, a través de la ejecucion de prestaciones que atiendan

condiciones minimas de existencia, es decir, garantia de derechos sociales.

El derecho a la contribucion al gasto pablico, apareja el correlativo deber publico de
prestacion, en vinculacion directa con los derechos fundamentales de los ciudadanos y los
principios constitucionales rectores de la politica social y econémica™, donde se generan
“vinculos directos para el poder publico, y de efectos juridicos para los particulares; en el
aspecto estructural del tributo y su funcién dentro del sistema de financiacion del gasto
publico™®,

Se pone de manifiesto que el poder tributario se basa en un deber fundamental de
contribuir a los gastos publicos exigible a los ciudadanos, originado en la exigencia de
cubrir las necesidades basicas de existencia, disminuir las desigualdades en los ingresos y
de cumplimiento de los fines que el Estado debe perseguir para satisfacer los derechos

sociales de caracter fundamental.

2. Programa de Gobierno: paradigmas de la Reforma en clave de Estado

Social.

El nuevo periodo presidencial de Michelle Bachelet Jeria (2014-2018), presenta un
programa de gobierno que descansa principalmente en tres reformas profundas vy
estructurales como son la reforma tributaria, la reforma educacional y una nueva
Constitucién de la Republica®, que sostiene, que en base a esto, habra mayores niveles de
equidad, igualdad de oportunidades y derechos®®.

Particularmente, la propuesta de Bachelet en materia educacional, busca la

consagracion de la educacion como un derecho social fundamental, lo que implicaria un

®ROSEMBUJ, Tulio. Elementos del Derecho Tributario, Tomo II, Barcelona, Ed. Promociones y
publicaciones universitarias PPU, 1989, pp. 23 - 24.
*®|hidem p. 25.

Jéase Programa de Gobierno Michelle Bachelet [2014-2018], 2013. Disponible en:
www.michellebachelet.cl/programa [Fecha de consulta: 10 de Noviembre de 2014].
*%|bidem p. 9.
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mayor gasto publico, que no se puede realizar, sino en base transformaciones en el sistema
tributario, para contar con ingresos permanentes que permitan alcanzar sustentabilidad
fiscal en el tiempo. Reforma que permitird recaudar 3% del P.I1.B.; de estos, 2,5%
provendran de cambios estructurales (y lo restante, de medidas de fiscalizacion para evitar

la evasion y elusién, que también propone la reforma).

Los cambios en la estructura tributaria, en clave de impuesto a la renta, proponen
eliminar el mecanismo de Fondos de Utilidades Tributables (F.U.T.), debido a que
fundamento en la actualidad no se justifica, ya este surge como forma de enfrentar por las
empresas la crisis de los 1982. Hoy por hoy, “el sistema de impuesto a la renta se
caracteriza por tener una tributacién de las rentas del capital baja, con algunas franquicias
tributarias mal disefiadas, que se superponen entre si. Una parte de la estructura de
incentivos, como es el caso del F.U.T., algunos regimenes especiales o el tratamiento del
ahorro, se han desviado sustancialmente de sus objetivos iniciales y se han convertido en

. . . 59
fuentes de elusion e incluso de evasion de impuestos™”.

Para dar cumplimiento a lo anterior, se elevard de forma gradual, la tasa de
impuestos a las empresas de 20% a 25% en un plazo de 4 afios, aunque ésta seguira
operando como un anticipo de los impuestos personales, manteniéndose asi la integracion
de impuestos entre empresas y personas. En el caso de los impuestos personales, la tasa
méaxima se reducira de forma gradual, de 40% a un 35% en el mismo plazo. Ademas, de
que los duefios de las empresas deberan tributar por la totalidad de las utilidades de sus
empresas y no solo sobre las utilidades que retiran. De esta manera, al cuarto afio de
reforma, se tendran implementadas las medidas, eliminando el F.U.T., y en el caso de que
los fondos de utilidades tributables se encuentren acumulados, se propone mantener la regla
impositiva vigente, es decir, estas utilidades tributaran en la medida que sean retiradas. La
totalidad de estas propuestas, representan el grueso en materia recaudacional, estimandose

que aportaran 1,92 % del P.1.B.

El programa propone, incentivos a la inversion de las empresas y al ahorro de las

personas. Cumpliendo lo primero, con un mecanismo de depreciacion instantanea, que

*Ibidem p. 25.
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consiste en que las empresas puedan descontar de las utilidades la inversion total del afio en
curso, y lo segundo, eximiendo de impuestos a las personas por las ganancias percibidas
con el ahorro que realices por instrumentos financieros, hasta un tope correspondiente a la

rentabilidad de instrumentos sin riesgo. Recaudando asi, 0,21 del P.1.B.

Ademas, se impondran medidas para las PYMES®, ya sea para el incentivo y el
trato preferente. Medidas tendientes a mejorar el medio ambiente como el desincentivo de
la compra de vehiculos particulares de alta cilindrada y que utilicen impuesto diesel, entre
otras®. Y por Gltimo, aplicar impuestos correctivos a las bebidas alcohélicas y a los

cigarrillos sobre el precio de venta.

3. Ley N° 20.780 promulgada el 30 de Septiembre de 2014, sobre Reforma
Tributaria.

3.1. Mensaje Presidencial.

Con fecha 1 de Abril de 2014 la Presidenta de la Republica inicia la tramitacion del
proyecto de ley mediante el ingreso a la Camara de Diputados del mensaje N° 24 - 362.
Este documento senala que la motivacion de la reforma es la “necesidad de resolver las

brechas de desigualdad que hoy existen”®

, para lo cual deben efectuarse cambios siendo el
mas importante el que “nos permitird avanzar hacia una educacion mas equitativa y de
calidad en todos sus niveles (...) esta tarea, asi como la implementacion de otras politicas y
programas que apuntan a la disminucion de las desigualdades, nos exigen reformar nuestro

5963

sistema tributario””, calificando esta ley como un primer gran paso en la construccién de

una sociedad mas equitativa.

bidem p. 26 - 27.
®!1bidem p. 27.
%2\/éase Mensaje de la Presidenta de la RepUblica con el que inicia proyecto de ley de reforma tributaria que
modifica el sistema de tributacién de la renta e introduce diversos ajustes en el sistema tributario, Santiago,
2014, p. 1.
®bidem p. 2.
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El documento consagra como criterio inspirador del proyecto la redistribucion de la
riqueza al decir que “quienes tienen mas, aportaran mas, de forma que la sola estructura

tributaria contribuira a la disminucién de la brecha entre ricos y pobres en nuestro pais”®*.

El Mensaje sefiala los cuatro grandes objetivos de la ley, siendo el primero de ellos
aumentar la carga tributaria para financiar, los gastos permanentes de la reforma
educacional, junto a otras politicas del &mbito de la proteccion social y financiar el actual
déficit estructural en las cuentas fiscales. En segundo lugar, postula la necesidad de
“avanzar en equidad tributaria, mejorando la distribucion del ingreso. Los que ganan mas
aportaran mas, y los ingresos del trabajo y del capital deben tener tratamientos similares”™®,
se reitera el criterio de distribucion del ingreso como fundamento de la equidad tributaria.
El tercer objetivo de la reforma es introducir nuevos mecanismos de incentivos al ahorro e

inversion, y finalmente avanzar en medidas que disminuyan la evasion y la elusion.

Tanto de la motivacion, como de los objetivos del proyecto, particularmente el
segundo, queda de manifiesto el énfasis que se pone en la necesidad de la redistribucién del
ingreso como un factor imprescindible para avanzar hacia un ideal de justicia material
disminuyendo la brecha social entre las personas de mayores y menores ingresos. También
resulta interesante destacar que el primer gran objetivo de la reforma es financiar la reforma
educacional y desarrollar otras prestaciones que no se especifican pero que se denominan
de “proteccion social”, por lo tanto resulta evidente que la tendencia es a realizar
prestaciones que garanticen derechos sociales y a disminuir la desigualdad social, sin duda

pasos hacia la configuracion de un Estado Social operativo.

3.2. El Protocolo de Acuerdo.

El protocolo de acuerdo®, es uno de los hitos que ha marcado el camino para una
nueva estructura tributaria, en pos de mayor recaudacion de P.1.B. (3%) y mejorar la

*Ibidem p. 2.
®|hidem p. 6.
%Protocolo de Acuerdo. Por una Reforma Tributaria para un Chile mas inclusivo, Santiago, 2014. Disponible
en: www.senado.cl [Fecha de consulta: 26 de Octubre de 2014].
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distribucion de ingresos mediante mayor equidad tributaria, realizado por el Gobierno de
Chile, representado por el Ministro de Hacienda don Alberto Arenas Mesa y los integrantes
de la Comisién de Hacienda del Senado®, con el fin de expresar la voluntad comdn de
perfeccionar el proyecto de reforma tributaria, mediante indicaciones en el segundo tramite

constitucional de la Comisién, abordandose diversas tematicas.

Se destaca, por su atingencia a los objetivos presentados en el proyecto de reforma,
los incentivos de ahorro e inversion de la empresa, agregando un nuevo sistema para
tributar, al que ya se encontraba en el proyecto de ley. A grandes rasgos, el sistema ya
regulado, es un régimen integrado de atribucion de rentas, con una tasa de primera
categoria de 25%, y ademas, con la aplicacion del Impuesto Global Complementario
(I.G.C.) entre un 0 a 35% y impuestos adicional (I.A.) de 35%. Mientras que el nuevo
régimen, es un sistema parcialmente integrado de tributacion, con una tasa de impuesto de
primera categoria de 27%, dando término al F.U.T., presentdndose una nueva situacion con
respecto a los dividendos y retiros, ya que se gravaran con las mismas tasas de 1.G.C. y de
ILA. con el derecho a deducir como crédito un 65% de la tasa vigente del impuesto de
primera categoria al momento de retiro y distribucion. De esta manera, se asegura la

progresividad del impuesto para un cambio estructural en el sistema tributario.

También se llevaran iniciativas para el ahorro de las empresas que lleven
contabilidad completa y que tengan ventas hasta 100.000 U.F. podran optar reducir como
gasto el 20% de las utilidades que reinviertan en el sistema de atribucién de rentas y un
50% de las utilidades con un régimen parcialmente integrado, sin tener derecho al crédito

de primera categoria.

®"Integrada por: Presidente Ricardo Lagos Weber y los senadores, Juan Antonio Coloma Correa, José Garcia
Ruminot, Carlos Montes Cisternas y Andrés Zaldivar Larrain.
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3.3. Materializacién de indicaciones, tramites posteriores y criticas.

Tras la adopcién del Protocolo de Acuerdo, el Ministro de Hacienda, reafirma que
se han protegido los objetivos de las reforma, sefialando que “estan por escrito en el

protocolo”®®

, Yy que se dard “toda la informacion que sea necesaria con los equipos técnicos
para avanzar en buenas indicaciones”®. Asi, hubo partidarios del acuerdo de diversos
sectores, destacandose, la opinion del Senador Pizarro quien sefnala que, “se mantiene el
objetivo intacto de aumentar en 3 puntos, para generar recursos permanentes para gastos
permanentes, ligados a la reforma educacional, para avanzar en igualdad”’®, cumpliendo el
objetivo de una mayor equidad tributaria, y la opinion del Ministro de Justicia, José
Antonio Gomez, sefialando que con ella el Estado podra realizar mejores politicas sociales
y con ello, entregar prestaciones que mejoren la calidad de vida de las personas, “lo que se
busca no es recaudar porque si, sino que se busca generar mayores recursos para entregar

. . . . . , 571
beneficios directos a la comunidad y cambiar la estructura social del pais”'".

Este protocolo de acuerdo pese a las opiniones oficialistas y de oposicion que
sefialan que fue un gran avance donde se armonizan los puntos para una reforma inclusiva,
lo cierto es que para muchos “ha sido un acuerdo a puertas cerradas y entre los poderosos
de siempre”’2. En esta perspectiva se encuentra Micaela Lobos, investigadora de Fundacién
Sol, que sefiala que este tipo de reforma deben ser consultados a la ciudadania, de manera
que si no se incluyen, se mantendré “una vision elitista de la democracia, donde unos pocos
son los llamados a decidir conforme los procedimientos constitucionales establecidos” ", de
manera que se pierde el control sobre las decisiones colectivas, y se ignore por todos lo que
se esta haciendo por unos pocos.

S%EL DINAMO. Negocios, “Arenas tras cita PC-IC: Hemos protegido los objetivos de la reforma tributaria”,
15 de Julio de 2014. Disponible en: www.eldinamo.cl [Fecha de consulta: 05 de Noviembre de 2014].
691

Ibidem.
"Ibidem SENADO, Repiiblica de Chile. Noticias, “Por mayor igualdad”, 19 de Agosto de 2014. Disponible
en: www.senado.cl [Fecha de consulta: 08 de Noviembre de 2014]. .
"MEMOL, Chile. Noticias, “Ministro Gémez: Con la reforma tributaria va a cambiar la estructura social del
pais”, 27 de Septiembre de 2014. Disponible en: www.emol.com [Fecha de consulta: 08 de Noviembre de
2014].
2DIARIO PYME. Columnistas, “Columna de Fundacién Sol: “La mesa en que no comen todos™”, 24 de Julio
de 2014. Disponible en: www.diariopyme.cl [Fecha de consulta: 5 de Diciembre de 2014].
EITNY

Ibidem.
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De manera similar piensa Gabriel Boric, diputado de la lzquierda Auténoma,
sefialando que este tipo de acuerdo no harian més que dafiar a la democracia, en sus
palabras: “el gobierno y la Nueva Mayoria prefirieron negociar en la casa de un amigo en
Las Condes- Juan Andrés Fontaine, ex ministro de Sebastian Pifiera- que derechamente en
el Parlamento de manera publica, para que todos pudiéramos conocer los argumentos que

se estaban exponiendo™™.

En este punto, se encuentra una importante critica, cuando los aspectos forma
afectan el fondo de la reforma, ya que la forma de “cdmo se negocié la modificacion al
proyecto de reforma tributaria no resistiria ni siquiera una Ley de Lobby baésica (...) las
reuniones en casas particulares en que participaron autoridades del gobierno y del Congreso
con representantes del sector privado debieron haber quedado registradas en las respectivas
agendas de los funcionarios™”, lo cual no fue asi, por una parte porque esa ley no entra en
vigencia, y por otra parte, sale a la luz el financimiento de las empresas en la campafias
politicas de los que tomaron el acuerdo. Asi, el Centro de Investigacion periodistica
(CIPER) “confirm6 que entre quienes hicieron lobby figuran grandes empresarios que
también se reunieron con las autoridades para atenuar el impacto de la reforma”’® lo que se
logrdé, no sélo tocando el corazén de la reforma, sino que manteniendo beneficios
tributarios para ciertos sectores, anulando el efecto de garantizar mayor equidad en el
sistema, ya que se evade la obligacion de los contribuyentes a pagar segln sus ingresos

reales.

Ya derechamente en aspectos de fondo, el proceso también fue cuestionado, en
especial, cuando comenz6 el segundo tramite constitucional de la ley con la materializacion
de las indicaciones formuladas en el protocolo de acuerdo, las principales conclusiones que
han llegado expertos, en cuestiones de fondo, es que se ha complejizado el sistema de renta

atribuida de lo que venia siendo el proyecto original, ya que se ha tratado de armonizar la

"“EL MOSTRADOR. Pais, “El acuerdo por la reforma tributaria es un profundo atentado por la democracia”,
14 de Julio de 2014. Disponible en: www.elmostrador.cl [Fecha de consulta: 05 de Diciembre de 2014].
*CENTRO DE INVESTIGACION PERIODISTICA (CIPER). Actualidad y entrevistas, “Los forados a favor
de la elusion que dejo el acuerdo tributario de Arenas con la derecha”, 17 de Julio de 2014. Disponible en:
www.ciperchile.cl [Fecha de consulta: 05 de Diciembre de 2014].

Ibidem.
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convivencia con el sistema de rentas parcialmente integrado; también, que los costos de
pasar de un sistema de Renta Atribuida a un sistema de Renta Parcialmente integrado es
mas bajo, ya que el camino inverso se tendrian que pagar todos los impuestos diferidos
aplicandose las normas de termino de giro, de manera que matricularse con el segundo

sistema sea para toda la vida, ya que renunciar a él, el costo es muy alto’’.

Ahora, la pregunta clave es si mejoré o empero el proyecto de reforma tributaria tras
el protocolo de acuerdo. A esta pregunta Sergio Fernandez, economista, respondié de la
siguiente manera, hay que confrontar la version corregida tras protocolo con el Mensaje
original de la Presidenta, siendo que los objetivos iniciales eran equidad y mejor
distribucion de ingreso, reducir evasion y elusion, y recaudar 3% de P.1.B. Asi, este
economista sefiala con respecto al primer objetivo, si el proyecto en esta materia ya era
deficiente, después del protocolo es un desastre’®, ya que un sistema para ser equitativo se
deben cumplir con que exista plena trasparencia en ingresos de todos los contribuyentes y
que estos ingresos se les apligue la misma unidad y la misma medida, es decir, que todos
los ingresos se midan y que a estos ingresos se les aplique la misma unidad de medida, esto
aplicado al proyecto post protocolo es que existen ahora “cuatro sistemas tributarios;
empresas con considerables volimenes de ventas eximidas de tributar sobre sus verdaderas
utilidades; empresas privadas que son obligadas a financiar otros beneficios que reciben
otras empresas privadas, sin que se les reembolse el costo de lo que eso significa”"”
aumentando gravemente la inequidad, y agregando granjerias tributarias, que atentarian
contra la equidad.

Ademas, existe la critica persistente en que las 200 indicaciones que fueron
realizadas por los técnicos y asesores tras el protocolo, fueron totalmente aprobadas en 72
horas, y 14 de 18 articulos, mas otros transitorios, en menos de 24 horas. En este sentido un

periodista- Daniel Matamala- de CNN Chile sefialo que lo cuestionable que ha sido el

""El MOSTRADOR, Mercados. Destacados, “Primera gran conclusioén: Proyecto de Reforma Tributaria
favorece al sistema de atributacion de rentas”, 13 de Agosto de 2014. Disponible en:
www.elmostradormercados.cl [Fecha de consulta: 05 de Diciembre de 2014].

®EL MOSTRADOR, Mercados. Destacados, “Opinién: Mejord o empeord el proyecto de reforma tributaria

del Gobierno con el protocolo de acuerdo”, 21 de Agosto de 2014. Disponible en:
www.elmostradormercados.cl [Fecha de Consulta: 05 de Diciembre de 2014].

T

Ibidem.
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proceso legislativo desde un principio “en el Senado sera mucho peor, senadores votaran a
ciegas o recibiendo instrucciones™®® de manera que existié una especie de fe ciega con lo

que se estaba votando.

Este es el contexto en que fue aprobada la reforma por la Cdmara del Senado, por 31
votos a favor, 1 en contra y 1 abstencion despachandose todas las modificaciones que
fueron aprobadas por unanimidad en la Comision de Hacienda, y las 3 normas que llegaron
a la Sala con votacion de mayoria se despacharon por 25 votos a favor, 2 en contra y 5

abstenciones®.

El Tercer Tramite Constitucional fue realizado por la Camara de Diputados,
acogiendo todas las modificaciones introducida por el Senado. Sin embargo, en ese
momento senador Larrain manifestd su descontento respecto a la tramitacion, la que
calificd como “deficiente, puesto que no se debatio ni se escucho a la sociedad civil”®. Si
bien valoro el texto, dijo coincidir con algunos de sus pares respecto a la preocupacién que
existe a la hora de precisar en qué se usaran los fondos que se recaudaran. “Se habla de la
reforma educacional, pero no se nos dice en qué programas y cuanto dinero se destinara,

983

por lo que necesitamos acciones concretas™ °, confesd junto con solicitar que el Gobierno

recoja la idea de transparentar el gasto fiscal dispuesto en la ley de presupuestos.

Luego, la Presidenta de la Republica, promulgé la ley, enfatizando que los cuatros

principios rectores que inspiraron la reforma “se han mantenido inalterados en el proceso
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de discusion y que hoy se hacen realidad a través de la ley””", particularmente, lo que nos

parece interesante de resaltar de su discurso, al postular que “es una reforma que generara

%EL MOSTRADOR, Mercados. Destacados, “Proyecto de Reforma tributaria: Votacion de Comision de
Hacienda del senado empieza a verse como un acto de fe”, 12 de Agosto de 2014. Disponible en:
www.elmostradormercados.cl [Fecha de Consulta: 5 de Diciembre de 2014].

S1ISENADO, Replblica de Chile. Boletin 9290-05. Disponible en: www.senado.cl [Fecha de consulta: 08 de
Noviembre de 2014].

82SENADO, Repiiblica de Chile. Noticias, “Por mayor igualdad”, 19 de Agosto de 2014. Disponible en:
www.senado.cl [Fecha de consulta: 08 de Noviembre de 2014].

%1bidem.

8 EMOL, Chile. Economia, “Bachelet promulga Reforma Tributaria: Estan las condiciones para retomar
senda de crecimiento”, 26 de Septiembre de 2014. Disponible en: www.emol.com [Fecha de consulta: 09 de
Noviembre de 2014].
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una estructura tributaria mas equitativa que reparta la carga de manera mas justa”85.

Tomando estas prerrogativas, planteamos la pregunta, si esta nueva politica impositiva,
asegura a todos los chilenos menores brechas de desigualdad, y garantias minimas para las
personas, como lo ha propuesto en su programa, en torno a la salud, proteccion, prevision, y
especialmente, la educacién. Cuestiones, que como se ha demostrado son extremadamente
discutibles, y que después de la tramitacion, no se puede garantizar que se hayan respetado
los objetivos iniciales que inspiraron el proyecto.

3.4. Alcance global del texto promulgado.

El proyecto definitivo promulgado como Ley N° 20.780 no constituye una reforma
sustantiva a la estructura tributaria, en nuestra opinion, en el debate parlamentario,
primaron las tradicionales visiones proteccionistas de la capacidad econémica y no
confiscatoriedad, basados en la igualdad ante las cargas publicas, la proteccion del derecho
de propiedad, y la igualdad ante la ley; el sesgo ideoldgico neoliberal que caracteriza cada
discusion parlamentaria impidi6é por lo pronto introducir la progresividad en las rentas de
las empresas; la progresividad del impuesto es el mecanismo que permite la transferencia
de riquezas en la economia y en consecuencia la redistribucion del ingreso, en nuestro pais
existe para las rentas de las personas, pero para las utilidades de las empresas, artifices del
grueso del producto interno bruto nacional, la tasa es fija (sin perjuicio del estatuto especial
de la pequefia y mediana empresa que permitira a estas eximirse del pago del impuesto de
primera categoria y tributar solo la renta atribuida de sus socios, participes y duefios). Esta
tasa fija a las grandes riquezas hace evidente la ausencia de progresividad y en
consecuencia la ausencia de redistribucién de la riqueza, la que s6lo podria lograrse, de

manera eventual por medio del gasto publico.

®1bidem.
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CONCLUSIONES.

Junto a la garantia de los derechos sociales, la redistribucion de riquezas es tanto un
objetivo como una caracteristica del Estado Social de Derecho. Es decir, un Estado que no
internalice el propender hacia la redistribucién en equidad del producto interno y el
producto nacional bruto no puede ser considerado un Estado Social, esto porque una
efectiva tutela y garantia de derechos sociales, requiere niveles aceptables de igualdad
social. No basta entonces con que las prestaciones constitutivas de derechos sociales sean
consagradas como declaraciones de principios, es imprescindible que para la operatividad

del Estado benefactor existan mecanismos de redistribucion en pos de la equidad.

Estos mecanismos tienen expresion ya sea en el &mbito constitucional, legislativo y
de las politicas publicas, o de manera coordinada entre todos ellos. En la Constitucion se
hacen patentes si ésta contiene expresa o implicitamente la clausula del Estado Social, o
bien, si existen en ella declaraciones de principio que contengan a los derechos sociales, un
mecanismo idoneo y especifico en este ambito seria la consagracion entre los principios
rectores de la politica econémica a la justicia tributaria. En el ambito legislativo los
mecanismos de redistribucion de riquezas son esencialmente tributarios y en el de las

politicas publicas el mecanismo de redistribucion es el gasto publico.

Situandonos en el escenario de la contemplacion del Estado Social como clausula de
principio constitucional, de los diversos mecanismos que permiten acercarse al objetivo de
la redistribucidn de la riqueza podemos identificar los siguientes: a) una estructura eficiente
y planificada del gasto publico, b) una legislacion tributaria con fines esencialmente
recaudatorios, c) legislacion tributaria con fines recaudatorios y de redistribucion. De la
interaccidn de estos mecanismos que hemos aislado pueden darse en la realidad politico-

econdmica las siguientes posibilidades en pos del objetivo que nos convoca:

1) Un sistema tributario con funcionalidad enfocada principal o exclusivamente en
la recaudacion, acompafiado de una estructura planificada y organizada del gasto pablico

orientada a la prestacion de derechos sociales.
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2) Una estructura eficiente, planificada y ordenada del gasto publico, acompariada
de una legislacion tributaria que no solo se enfoque en la recaudacion, sino que también
intrinsecamente contemple mecanismos de redistribucion de la riqueza. Consideramos que
el sistema tributario contribuye a la redistribucién, mas alla de la recaudacion, en la medida
que considere de forma relevante la progresividad de la tasa como factor del gravamen a la
capacidad contributiva o a la fuente de riqueza, y también en la medida que considere la
capacidad econémica como sustento para establecer impuestos diferenciados a las distintas

categorias de contribuyentes.

Teniendo en consideracion estas posibilidades como marco tedrico de comparacion

con la Ley N° 20.780 del 29 de septiembre de 2014 podemos concluir que:

1.- En Chile no hay una estructura planificada de forma eficiente del gasto publico en pos
de la garantia operativa de derechos sociales, incluso se ha llegado a plantear por el
Contralor de la Republica Ramiro Mendoza a propdésito del mal uso de los recursos de la
Subvencion Escolar Preferencial (SEP) que hay una “cultura del despelote del gasto

pﬁblico”%.

2.- El objetivo de destinar la mayor recaudacion que genere la vigencia de la ley a financiar
la gran reforma educacional que garantizaria este derecho social de manera universal, no
existe hoy en el mundo sensible, llevar a cabo la reforma educacional y darle contenido de
derecho social es una eventualidad sujeta a la voluntad politica y a la incierta idoneidad

técnico-legislativa del Parlamento.

3.- En cuanto a la Ley N° 20.780, es bastante probable que cumpla con sus objetivos de
mayor recaudacién, pero no esta claro en que se gastard, sélo se ha mencionado de forma
genérica “educacion mas equitativa y de calidad en todos sus niveles (...) asi como la

implementacion de otras politicas y programas que apuntan a la disminucién de las

8%Centro de Investigacién Periodistica (CIPER). Radar, 23 de Septiembre de 2014. Disponible en:
www.ciperchile.cl [Fecha de consulta: 05 de Noviembre de 2014].
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desigualdades Esto no evidencia una garantia operativa de derechos sociales ni

planificacién del gasto publico.

4.- La Ley en si misma no contempla de forma relevante la progresividad de la tasa a las
mas grandes e importantes bases imponibles del impuesto a la renta como son las utilidades
de las grandes empresas. La progresividad como hemos mencionado es uno de los pocos
elementos que tiene el legislador tributario de contribuir a la equidad tributaria y en

consecuencia a la redistribucion de la riqueza.

En consecuencia estamos ante una legislacion tributaria con fines meramente
recaudatorios, que incorpora determinados medios utilitarios como el aumento de tasas,
creacion de nuevos impuestos correctivos marginales y aumento de fiscalizacion a la

evasion y elusion para lograr sus metas de recaudacion.

En este escenario la nueva ley tributaria sélo cumplirad con el objetivo de contribuir
a la operatividad del Estado Social para Chile en la medida que los mayores ingresos que
posibilite para el Fisco sean utilizados en prestaciones que satisfagan necesidades
constitutivas de derechos sociales. Las bases de la reforma, sentadas en el mensaje del
proyecto de ley, estatuian expresamente esta finalidad, predestinando el gasto publico a la
reforma educacional que garantizaria definitivamente el derecho social educacion de
manera universal en nuestro pais, no obstante, es incierto el contenido material que la
voluntad politica dara a la configuracion legislativa de la reforma educacional, por lo que
también es incierto el destino de los fondos que recaude el Estado con la nueva estructura

tributaria.

¥ Mensaje de la Presidenta de la Repblica (2014) p.1.
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