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Resumen

El propdsito de este trabajo es demostrar que las principales causas de la alta
complejidad del sistema tributario chileno, particularmente de la Ley sobre Impuesto
a la Renta, consisten principalmente en la defectuosa redaccion de las leyes tributarias,
en la dispersion de las normas en distintos textos legales y en la inflacion legislativa.
Como conclusidn, se propone la simplificacion del sistema tributario mediante la
correcta redaccion de las normas tributarias y su sistematizacion en un Codigo Fiscal,
entre otras medidas.

I. Introduccion

A. Tema elegido

El tema objeto de este trabajo de investigacion dice relacion con la complejidad del sistema
tributario chileno, particularmente con los tributos establecidos en la Ley sobre impuesto a la
renta, a la luz de los principios de eficiencia y equidad, segun la teoria de sistemas.

B. Problema de investigacion
El problema de investigacion se desglosara en los siguientes aspectos:

a. Planteamiento del problema

El planteamiento del problema de la investigacion esta relacionado con el diagndstico y

pronostico de la situacion juridica objeto de analisis.
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a.1. Diagndstico

En lo concerniente a los sintomas del problema de investigacion, cabe decir que nuestro
sistema tributario, como cualquier otro sistema tributario, es complejo; pero su complejidad
puede ser calificada de normal, alta o baja, segln los principios de eficiencia y de equidad

tributaria.

Como causas de la complejidad del sistema tributario chileno, en estudios realizados so-
bre la materia, se aducen diversos motivos, tales como la existencia de distintos regimenes
tributarios, franquicias, exenciones, créditos, etc. Sin embargo, no se sefialan otras causas, las
que pueden ser mas determinantes, como la defectuosa redaccion de las normas juridicas y su

dispersion en distintos textos legales.

Al respecto, Michael Jorrat (2000)' sostiene que hay mucho que hacer en cuanto a la sim-
plificacion de la estructura tributaria, particularmente en relacion con el Impuesto a la Renta
que es la mayor fuente de complejidad en nuestro sistema tributario. No hay duda de que la
complejidad del sistema tributario tiene una alta correlacidon con los niveles de evasion. La
complejidad del sistema tributario genera mayores costos, tanto para el contribuyente como
para la administracion tributaria. Desde el punto de vista del contribuyente, estos mayores cos-
tos pueden dividirse en dos: por una parte, a mayor complejidad, el contribuyente debe invertir
mayor tiempo y dinero para poder cumplir con sus obligaciones tributarias, lo cual obviamente
es un incentivo para eludirlas. Por otra parte, la mayor complejidad induce a los contribuyentes
a sacrificar recursos, en tiempo y dinero, con el objeto de encontrar los resquicios, dentro de la
complejidad de la ley, que le permitan reducir su pago de impuestos (elusién u optimizacion
tributaria). Desde el punto de vista de la administracion tributaria, dar una buena atencion a los
contribuyentes y fiscalizar su cumplimiento demanda mas recursos cuanto mas complejo es
el sistema. Ademas, los sistemas simples son mas faciles de fiscalizar, lo que significa que la

administracion tributaria puede obtener mejores rendimientos con los mismos recursos.

Agrega este autor que la principal critica que se le puede hacer a este impuesto es su ex-
cesiva complejidad, puesto que no sélo la diversidad de tasas y mecanismos de determinacion
de las bases imponibles introducen complejidad, sino que también este impuesto es usado fre-
cuentemente para proporcionar diversos incentivos -tales como al ahorro, la inversion de las
empresas, donaciones de caridad, etc.- o franquicias a determinados sectores, como ocurre en

Chile con la agricultura, la mineria, la silvicultura y los pequefios contribuyentes, entre otros.

La complejidad que inducen elementos como los mencionados anteriormente (franquicias,

regimenes especiales, exenciones, etc.) por lo general se ven reflejados en leyes e instructivos

1 JORRAT, Michael: “Diagnostico del Sistema Tributario Chileno”, Estudio del Servicio de Impuestos Internos, 2000,
publicado en su Pagina Web: www.sii.cl
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mas extensos, en mayor nimero de formularios y lineas de declaracion, y en calculos mas so-
fisticados para determinar las obligaciones tributarias de los contribuyentes y para someterlas
a fiscalizacion. Por esta razdn, es posible cuantificar la complejidad en ambitos especificos a
través de algunos indices como los que se muestran a continuacion. Por ejemplo, se observa
que en el Formulario 22 que corresponde a la declaracion de los impuestos anuales a la renta,
se utilizaron en 1990 unos 6,9 millones de lineas, en tanto que en 1999 se emplearon unos 14,5
millones de lineas. Si se normalizan ambas cifras por el nimero de contribuyentes, se concluye
que en 1990 una declaracion promedio requeria de 7,25 lineas, mientras que en 1999, la misma
declaracion promedio requiere de 8,11 lineas. Esto significa un aumento en este ‘indice de

complejidad’ de un 12%, entre ambos afios.

En suma, segtin Jorrat (2000), la complejidad tiene su origen en los distintos regimenes,
franquicias, exenciones, tasas impositivas, razon por la cual la simplificacion del sistema tri-
butario se deberia realizar mediante la eliminacion de las supuestas causas; pero este autor no
considera que todo sistema tributario tiene una complejidad natural, por el solo hecho de ser
sistema, lo que amerita un enfoque sistémico. Tampoco tiene en cuenta que la complejidad
natural deriva de la consideracion de la equidad tributaria, mas que de la eficiencia del siste-
ma. Por tltimo, dicho autor no considera la defectuosa redaccion de las normas juridicas que
conforman el sistema tributario y su dispersion en distintos textos legales, como causas de su

mayor complejidad?.
a.2. Prondstico

Si no se detectan correctamente las verdaderas causas y efectos de la alta complejidad del
sistema tributario chileno, particularmente de la Ley sobre Impuesto a la Renta, subsistira el

problema enunciado.

Aun cuando se sustituyera completamente el sistema tributario por otro mas racional y
eficiente’, con el correr del tiempo, igualmente ird aumentando paulatinamente su complejidad
hasta llegar a ser nuevamente complejisimo, si los distintos operadores de dicho sistema no

toman conciencia de las verdaderas causas y efectos de la complejidad, y si no se realiza un

2 Sobre la complejidad del sistema tributario chileno, véase SERRA, Pablo: “Analisis de la Eficiencia del Sistema
Tributario Chileno”, Centro de Economia Aplicada, Departamento de Ingenieria Industrial, Universidad de Chile,
1998.

3 Respecto de la eficiencia, en el Analisis Economico del Derecho, véase CALSAMIGLIA, Albert: “Racionalidad y
Eficiencia en el Derecho”, Distribuciones Fontamara S.A., México, 1993; HIERRO, Liborio: “Justicia, igualdad y
eficiencia”, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Cuadernos y Debates 21, Madrid, 2002; POLINSKY,
A. Mitchell: “Introduccion al analisis econémico del derecho”, Barcelona, Ariel, 1985; y POSNER, Richard A.:
“El analisis econdmico del derecho”, Fondo de Cultura Economica, México, 1998.
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enfoque sistémico*. Tal como sostiene N. Luhmann (1991), so6lo el adecuado nivel de com-
plejidad de un sistema social (como por ejemplo el sistema tributario chileno) opera como
garantia de la justicia. La justicia (equidad tributaria) es una consecuencia del adecuado nivel

de complejidad.
b. Formulacion del problema

El problema planteado precedentemente (alta complejidad del sistema), se puede formular

mediante la siguiente interrogante:

(De qué modo se puede eliminar la alta complejidad del sistema tributario chileno, particu-
larmente de los Impuestos sobre la renta, teniendo en consideracion los principios de eficiencia

y equidad tributaria?
c. Sistematizacion del problema
El problema formulado se puede sistematizar a través de las siguientes preguntas:

i.  (Qué se entiende por sistema tributario racional?

ii. (Qué requisitos debe cumplir un sistema tributario para ser considerado racional?

iii. (Qué calificacion se puede hacer del sistema tributario chileno?

iv. (Cuales deben ser los principios inspiradores de un sistema tributario?

v. (Existe relacion inversa entre la eficiencia del sistema tributario y su equidad?, y, en
caso afirmativo, jcual de los principios debe prevalecer?

vi. (Qué tipos de complejidad puede presentar un sistema tributario?

vii. (Por qué el sistema tributario tiene una complejidad normal?

viii. ;Cuales son las causas de la complejidad anormal del sistema tributario?

ix. ¢Qué efectos produce la complejidad del sistema tributario respecto de la eficiencia y
equidad del sistema tributario?

X. ¢Es posible eliminar totalmente la complejidad del sistema tributario?

xi. ¢Qué se debe hacer para que el sistema tributario chileno sea eficiente y equitativo, a

la vez?
C. Objetivos de la Investigacion

Los objetivos de la investigacion son generales y especificos, a saber:

4 Sobre la teoria de sistemas, véase Von BERTANLANFFY, Ludwig: “Teoria General de los Sistemas”, Fondo de
Cultura Econdmica, Santafé de Bogata-Colombia, 2000, LUHMANN, Niklas: “Introduccion a la teoria de siste-
mas”, Lecciones publicadas por Javier Torres Navarrete, Fondo de Cultura Econémica, México, 1996; y GRUN,
Ernesto: “Una Vision Sistémica y Cibernética del Derecho”, Editorial Abeledo-Perrot, Buenos Aires-Argentina,
1995.
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a. Objetivos generales

Se pretende describir, explicar y evaluar la complejidad del sistema tributario chileno, con-

siderando la eficiencia y la equidad tributaria, segun la teoria general de sistemas.
b. Objetivos especificos
Se pretende:

i. Exponer, a la luz de la Teoria General de Sistemas, los principales aspectos del sistema
tributario, como subsistema social, integrado por otros subsistemas como el politico, el
juridico, el econdmico y el administrativo.

ii. Describir sucintamente el funcionamiento del sistema tributario chileno, considerando con-
juntamente y en forma interrelacionada los principios de eficiencia y equidad tributaria.

iii. Explicar la relacion entre las causas de la complejidad del sistema tributario y sus efectos.

iv. Evaluar la complejidad del sistema tributario chileno.

D. Metodologia de la investigacion
a. Tipo de investigacion

La investigacion es fundamentalmente descriptiva, pues se describen los principales aspec-
tos del sistema tributario chileno, estableciendo las relaciones que ofrezcan la imagen del fun-
cionamiento de sus normas y principios; explicativa, porque establece las relaciones entre las
causas y efectos de la complejidad de dichas normas sobre la eficiencia y equidad del sistema

tributario; y propositiva, ya que se trata de proponer futuras modificaciones legales.
b. Disefio de la investigacion

El diseflo de la investigacion es no experimental, pues sélo se describiran y explicaran las

causas de la alta complejidad del sistema tributario chileno.
c. Métodos de la investigacion

En esta investigacion se usara principalmente el método de analisis de las normas juridi-
cas; pero, ademas, se utilizara también el método deductivo, porque de las normas generales
se extraen conclusiones particulares; el inductivo, pues de situaciones particulares se infieren
conclusiones generales; comparativo, pues se cotejan distintas regulaciones; sistémico, pues se
relacionan los distintos elementos y principios del sistema tributario como un todo, teniendo en

cuenta su complejidad; y sintético, en la conclusion.
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d. Hipotesis

La alta complejidad del sistema tributario chileno depende de la defectuosa redaccion de
las leyes tributarias, de la dispersion de las normas tributarias en distintos textos legales y de la

inflacion legislativa, entre otras causas.

I1. Marco tedrico y conceptual

Como marco tedrico y conceptual, me referiré brevemente a la complejidad como objeto de
conocimiento cientifico y al caracter interdisciplinario con que debe enfocarse mediante la Teo-
ria General de Sistemas, por un lado; y por otro, a la consideracion conjunta de dos principios
fundamentales: eficiencia tributaria, desde el punto de vista econémico; y equidad o justicia

tributaria, desde el punto de vista juridico.

A. Complejidad
a. Concepto de complejidad

Segun el Diccionario de la Lengua Espafiola de la Real Academia, complejidad es calidad
de complejo; y complejo es lo que se compone de elementos diversos. También se refiere a lo

complicado, enmarafiado o dificil.

Rodriguez de Rivera® sefiala que compleja es la situacion en que intervienen numerosas y
cambiantes variables de muy distinto género, y el grado de heterogeneidad y variabilidad de

esos factores se considera determinante del nivel de complejidad.
b. Ciencia de la complejidad

En los ultimos tiempos se esta extendiendo el uso del término ciencias de la complejidad
para referirse a todas las disciplinas que hacen uso del enfoque de sistemas. En general, las

ciencias de la complejidad comparten las siguientes caracteristicas:

i. Han sido establecidas por grupos interdisciplinares de investigadores interesados en ex-
plorar los aspectos invariantes de la complejidad y la sistemicidad fuera de las fronteras
establecidas entre los distintos campos del saber.

ii. Hacen hincapié en el estudio de la estructura (interconexion entre componentes) y su im-
portancia en el comportamiento de los sistemas. Esta estructura puede conllevar aspectos

de paralelismo o circularidad (realimentacion).

5 RODRIGUEZ DE RIVERA, José: “CEPADE”, Universidad Politécnica de Madrid. http://sunwc.cepade.es/
~jrivera/bases_teor/episteme/epist_complex/complejidad.html.
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iii. Destacan el caracter de totalidad o unidad global de los sistemas objeto de estudio.

iv. Manejan aspectos no materiales de los sistemas, en particular aquellos que tienen que ver
con informacion, comunicacidon u organizacion. Los conceptos de complejidad e incerti-
dumbre suelen ser basicos.

v. Suelen tratar con sistemas abiertos, aquellos que intercambian materia, energia o informa-
cion con el entorno. En este contexto son especialmente importantes la interaccion con el
observador y la toma de decisiones.

vi. El ordenador es la herramienta fundamental de las ciencias de la complejidad debido a su

capacidad para modelar y simular sistemas complejos.
c¢. Caracteristicas de la complejidad

Para Gonzalez Moena®, por la crisis que experimenta la modernidad occidental, se exige
pensar el mundo desde un nuevo paradigma: el de la complejidad. Asi, segun este paradigma, el

conocimiento cientifico es una de las formas de conocer el mundo, pero no la Unica.

Luis Enrique Ruiz’ sefiala que las caracteristicas del paradigma de la complejidad son,

entre otras, las siguientes:

i. La complejidad es un rasgo general de toda realidad social.

ii. La ciencia es un punto de vista de la complejidad.

iii. La vision de complejidad implica percibir al mismo tiempo todo el sistema.
iv. La complejidad exige conjugar la vision totalizadora con la contextual.

v. La complejidad implica una apertura metodoldgica.

vi. La complejidad se apoya en la interdisciplinariedad.

=

vii. La complejidad conjuga la explicacion causal con la interpretacion o comprension herme-

néutica.
d. Complejidad e Interdisciplinariedad

Para Nicolaevich?, la interdisciplinariedad consiste, ante todo, en un intercambio reciproco
2 9 b

de resultados cientificos y en un desarrollo mutuo de las diversas disciplinas.

La complejidad supone un enfoque sistémico e interdisciplinario, pues no se puede enten-

der desde un solo punto de vista.

6 GONZALEZ MOENA, Sergio: “Pensamiento complejo”, Mesa Redonda, Magisterio, Bogota-Colombia, 1997; y
BERNAL, César: “Metodologia de la Investigacion Cientifica para Administracién y Economia”, Editorial Prenti-
ce Hall, Bogota-Colombia, 2000.

7 RUIZ, Luis Enrique: “Aproximacion a la integracion superior del saber complejo, Magisterio, Bogota-Colombia,
1997.

8 NICOLAEVITCH, Stanislav: “La aproximacion interdisciplinaria en la ciencia de hoy”, en Interdisciplinariedad
y ciencias humanas, Editorial Tecnos, Nueva York, 1998, p. 53.
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Asi, el sistema tributario supone relaciones interdisciplinarias, por ejemplo: entre la Econo-

mia y el Derecho; entre el Derecho y la Contabilidad, entre otras.
e. Complejidad del sistema

Las multiples relaciones que se dan al interior del sistema tributario, como subsistema del
sistema juridico, determinan la complejidad normal del sistema, ya que son inherentes a éste
como tal. Asi, por ejemplo, la relacion entre el sistema juridico y el sistema econdomico no se

puede soslayar, lo mismo cabe decir respecto de la relacion con el sistema contable, etc.

Algunos autores’ sostienen que los sistemas pueden ser simples, complejos y excesivamen-
te complejos. Nosotros en este trabajo distinguimos entre la complejidad baja, la complejidad
normal o media y la complejidad alta; pero también podemos distinguir entre complejidad

normal y complejidad anormal.

La complejidad del sistema juridico tributario puede ser analizada desde el punto de vista
interno, por un lado; y desde el punto de vista externo, por otro lado, es decir, de las naturales
relaciones que se producen entre el Derecho y otros sistemas, como por ejemplo el sistema

economico.

En este trabajo de investigacion se trata de la complejidad dentro del sistema juridico tribu-
tario, particularmente la que deriva de la defectuosa redaccion de las normas, de su dispersion
en distintos textos legales y de las frecuentes modificaciones legales que experimenta con el fin
de cubrir supuestos vacios legales o evitar la elusion, entre otras causas; pero no se trata de la
complejidad del sistema en su relacion con el entorno, porque consideramos que las relaciones
del sistema juridico con otros sistemas son normales, salvo que el sistema no esté operando

eficiente y equitativamente.

Tratandose de la complejidad baja y de la media (o normal), el sistema requiere de una es-
pecial disposicion, en el sentido de ignorarla, rechazarla o crear indiferencia, es decir, recluirse
sobre si mismo (Luhmann, 2000, p. 134), salvo que politicamente se quiera reducir la comple-
jidad que origina algtn tipo especial de relacion, como la contable o la econdmica, en su caso.
Por ejemplo, se podria establecer que, por regla general, la renta liquida imponible se determi-
nard conforme a normas y principios contables; o se podria disponer la eliminacion de todas las
normas que distorsionan las decisiones economicas, considerando la equidad tributaria, a fin de

simplificar el sistema.

Por eso, nos interesa la reduccion de la alta complejidad del sistema, es decir, de la comple-

jidad anormal, de la que impide comprender y aplicar adecuadamente el sistema tributario.

9 SCHODERBECK, Charles, SCHODERBECK, Peter y KEFALAS, Asterios: “Sistemas Administrativos”, Edito-
rial El Ateneo, Buenos Aires, 1984.
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B. Teoria general de sistemas
a. Concepto

Segun Von Bertalanfty (2000), la Teoria General de Sistemas es un nuevo paradigma cienti-
fico, seglin la terminologia de Thomas Kuhn'’. La ciencia clasica procuraba aislar los elementos
del universo observado (células, compuestos quimicos, individuos en libre competencia, etc.),
con la esperanza de volverlos a juntar, conceptual o experimentalmente, lo que daria como
resultado el sistema o totalidad, y seria inteligible, como por ejemplo la sociedad. En cambio,
en el nuevo paradigma de la Teoria General de Sistemas (TGS), se ha aprendido que para
comprender no se requieren solo los elementos, sino también las relaciones entre ellos, como
la estructura y dinamica de los sistemas sociales. La tecnologia y la sociedad modernas se han
vuelto tan complejas que los caminos y medios tradicionales no son ya suficientes, y se impo-

nen actitudes de naturaleza holistica, o de sistemas, y generalista, o interdisciplinaria.
b. Elementos interrelacionados del sistema

A nuestro juicio, el sistema tributario, como subsistema del sistema juridico, esta integrado

por los siguientes elementos interrelacionados:

a) Elemento politico, que interviene en la etapa de fijacion de la norma, a través de leyes en

sentido formal, y no leyes en sentido material;

b) Elemento juridico, que consiste en los principios y las normas juridicas que establecen los

tributos, asi como los derechos y obligaciones de los contribuyentes;
¢) Elemento contable, que integra la normativa tributaria por expresa disposicion legal;

d) Elemento econémico, que trasunta la realidad factica, pues las normas juridicas tributarias

se refieren a hechos econdmicos o relaciones juridicas, gravados con impuestos; y

e) Elemento administrativo, que dice relacion con las instituciones y organizaciones.

El sistema tributario puede mirarse como subsistema del sistema juridico o, en términos

mas generales, como subsistema del sistema social.

Los distintos elementos que conforman el sistema tributario chileno constituyen, asimismo,

subsistemas del sistema social.

En este sentido, Santos Pastor!! sefiala que el sistema juridico es uno de los subsistemas

sociales. Agrega que si tuviera que definir de forma mas precisa el contenido de este subsistema

10 KUHN, Thomas: “La estructura de las revoluciones cientificas”, Fondo de Cultura Econdémica, México, 1980.
11 PASTOR, Santos: “Sistema juridico y economia”, Una introduccion al analisis econémico del derecho, Madrid,
Tecnos, 1989.
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social, a veces llamado Derecho, tendriamos que decir que esta compuesto por aquel conjunto
de relaciones sociales (interindividuales o colectivas) potencial o realmente conflictivas, media-

das por las normas juridicas y por las instituciones.
¢. Enfoque sistémico

Por consiguiente, siendo el Derecho un sistema, corresponde tratarlo como tal, es decir,

enfocarlo como sistema abierto, segun la teoria de sistemas.

El sistema juridico es abierto, porque la informacion la obtiene del sistema social y, a su
vez, provee informacion al sistema social, como mecanismo de control social. En otros térmi-
nos, el sistema juridico se nutre constantemente del sistema social que conforma, junto a otros

subsistemas.

Por eso, hay que estudiar las consecuencias que las decisiones juridicas pueden provocar

fuera del sistema juridico tributario, es decir, en su entorno.

C. Eficiencia y equidad
a. Generalidades

La eficiencia y la equidad son temas centrales del Analisis Econdomico del Derecho, como
interdisciplina del Derecho y de la Economia, considerados como realidades, que tienen mu-

chos espacios de coincidencia y de dependencia mutua.

Sin embargo, hasta hace poco tiempo, el Derecho y la Economia, como ciencias, es decir,
como analisis juridico y analisis economico, respectivamente, parecia que no tenian nada
que ver entre si, porque las escasas incidencias de estas disciplinas se limitaban a aquellas areas
mas “hibridas”, mas juridicas para el analisis econémico y mas economicas para el analisis
juridico, tal como los tributos y, en menor medida, algunas regulaciones econémicas (PASTOR,
1989, p. 15)™=.

Con el desarrollo del Analisis Economico del Derecho esto ya no es asi, pues hoy esta
disciplina, nutriéndose de las teorias economicas, trata de explicar, predecir y analizar las con-
secuencias econdmicas de las decisiones juridicas en general. Asi, por ejemplo, se han
elaborado modelos explicativos de la diferente incidencia de las acciones penales sobre la
comision de delitos; de los sistemas de responsabilidad por dafios y accidentes; del incumpli-
miento de los contratos; de los costos y beneficios que generan las leyes sobre proteccion de los

consumidores; de las leyes para el control de la contaminacion; de las leyes sobre viviendas; y,

12 PASTOR, Santos: “Sistema juridico y economia”, Una introduccion al analisis econémico del derecho, Madrid,
Tecnos, 1989.
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en general, de todo el abanico de medidas que conforman la politica de regulacion del sistema
economico (TORRES, 1995, p. 25)%.

b. Eficiencia y despilfarro

El tema central de la Ciencia Econdmica consiste en saber como debe utilizar una sociedad
los recursos limitados de que dispone, para conseguir el mayor grado posible de satisfaccion

de las necesidades.

De esta manera una economia es eficiente sdlo si consigue satisfacer el maximo de necesi-
dades con los recursos escasos. Por el contrario, si los recursos escasos no se utilizan eficiente-

mente, entonces hay despilfarro.

El Analisis Economico del Derecho aplica este punto de vista a las normas del ordena-
miento juridico. En consecuencia, considera como tarea legitima de la Ciencia Juridica ana-
lizar en qué medida las regulaciones juridicas evitan el despilfarro de los recursos escasos y, por
ende, aumentan la eficiencia (SCHAFER, 1991, p. 22).

Si el Analisis Econémico del Derecho analiza las normas juridicas, para determinar en qué
medida impiden el despilfarro de recursos escasos, también analiza estas normas en funcion de
las consecuencias que producen para los miembros de la sociedad (SCHAFER Y OTT, 1991,
p. 22).

b. Eficiencia y equidad (justicia distributiva)

El término eficiencia, en materia econdmica, alude a la relacion entre los beneficios totales
de una situacion y sus costos totales. Mientras que el término equidad alude a la distribucion

de la renta entre los individuos.

En otras palabras, la eficiencia se relaciona con el “tamaiio del pastel” y la equidad dice
relacion con el “reparto del pastel” (POLINSKY, 1985, p. 19)'“.

Los economistas se han centrado, tradicionalmente, en la tarea de ampliar al maximo el

tamafio del pastel, dejando a los legisladores la tarea de distribuirlo.

En la distribucion de la renta nacional reviste especial importancia la estructura tributaria
que establezca el legislador, pues dicha estructura no puede hacer ineficiente o desestimular la

produccion de bienes para satisfacer las ingentes necesidades.

¢. Relaciones entre la eficiencia y la equidad

13 TORRES, Juan: “Analisis Economico del Derecho”, Tecnos, Madrid, 1987.
14 POLINSKY, A. Mitchell: Introduccion al analisis economico del derecho, Barcelona, Ariel, 1985.
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La eficiencia es el valor por excelencia de un sistema econémico, segun Albert Calsami-
glia®. Sin embargo, muchos economistas afirman que existe una relacion inversa —trade off-
entre eficiencia y equidad. En la medida en que procuramos que la distribucion sea equitativa,

nos alejamos de la eficiencia. Se produce una caida de la riqueza.

La circunstancia de que pueda existir una relacion inversa entre equidad y eficiencia no
quiere decir que toda la teoria econdmica esté a favor de la eficiencia ni que sea siempre desea-

ble esta solucion.

Las relaciones entre eficiencia y equidad son muy complejas y se pueden plantear en forma
sencilla o en forma muy complicada; pero una sociedad socialmente justa es una sociedad efi-

ciente. Por el contrario, una sociedad que despilfarra recursos no es una sociedad justa.

La eficiencia es un componente de la justicia; pero no es el unico ni el principal, porque la

eficiencia no triunfa siempre frente a los otros componentes de la justicia.

Los problemas de justicia sélo se dan cuando existe escasez de recursos, porque cuando
hay abundancia de recursos no se plantean problemas de distribucion. Por eso, para hablar de

justicia es necesario que exista una escasez relativa de recursos.

Por tultimo, eficiencia y equidad no siempre se oponen, ya que pueden darse situaciones en
que la relacion inversa no se produce. En todo caso, en caso de existir la relacion inversa, es

preferible la justicia antes que la eficiencia.

En materia tributaria, se distingue entre equidad horizontal (tratar igual a los que se hallan
en la misma situacion), por una parte; y, por la otra, equidad vertical (tratamiento desigual para

los que se encuentren en distintas situaciones).

15 CALSAMIGLIA, Albert: “Racionalidad y Eficiencia del Derecho”, Distribuciones Fontamara S.A., México,
1993.
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ITI. Complejidad del sistema tributario

A. ;Qué se entiende por sistema tributario?

Segun Héctor Villegas'®, sistema tributario es el conjunto de tributos que establece un pais

(Estado) en una época determinada.

Los tributos que conforman el sistema tributario estan relacionados entre si, razén por la
cual deben considerarse en su conjunto, y no aisladamente.
B. ;Qué requisitos debe tener un sistema tributario racional?

Todo sistema tributario debe reunir los siguientes requisitos:

a) Suficiencia, porque debe recaudar los recursos necesarios para satisfacer las necesidades

publicas que el Estado ha tomado a su cargo;

b) Simplicidad, ya que debe ser facilmente comprensible, tanto por la Administracién como

por los contribuyentes;

¢) Neutralidad, pues no debe incidir en la asignacion de recursos; y

d) Elasticidad, puesto que debe adaptarse a las nuevas necesidades sin necesidad de crear
nuevos tributos.

C. ;Cuales son los principios del Sistema Tributario?

Los principios de equidad tributaria y eficiencia son, a nuestro juicio, los que deben infor-

mar cualquier sistema tributario racional:
a. Equidad del sistema tributario

La equidad tributaria dice relacidon con la justicia distributiva, ya que se trata de dar el
mismo tratamiento tributario a los que se hallan en la misma situacion (justicia horizontal) y

tratamiento diferente a los que se encuentran en distinta situacion (equidad vertical).
b. Eficiencia del sistema tributario

En virtud del principio de eficiencia, el sistema tributario debe proporcionar la maxima
recaudacion con el minimo costo, y ademas debe procurar que los incentivos fiscales sean los

estrictamente necesarios para dar equidad tributaria al sistema.

16 VILLEGAS, Héctor: “Manual de Finanzas Publicas”, Editorial Depalma, Buenos Aires, 2000.
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D. {Qué calificacion se puede hacer del sistema tributario chileno?

a)

b)

<)

d)

€)

A nuestro juicio, el sistema tributario chileno puede calificarse del siguiente modo:

Es suficiente, ya que lo que recauda el sistema permite satisfacer las necesidades asumidas
por el Estado. La mayor parte de la recaudacion la proporciona el Impuesto al Valor Agre-
gado y, en segundo lugar, los Impuestos sobre la Renta. La tendencia ha sido aumentar la
recaudacion de los impuestos indirectos (IVA) y rebajar las tasas de los impuestos directos
(RENTA).

Es muy complejo, ya que contempla distintos impuestos, regimenes, franquicias y exen-
ciones tributarias, por un lado; y, por otro, sus normas estan dispersas en distintos textos
y no estan correctamente redactadas, sino que, en muchos casos, ellas son ininteligibles,

incluso para los especialistas.

Es elastico, puesto que se adapta, por regla general, a las nuevas necesidades de fondos

publicos, sin necesidad de crear nuevos impuestos;

No es neutral, porque contiene una serie de normas de incentivo tributario, algunas nece-

sarias y convenientes; pero otras estan mal concebidas;

Es relativamente equitativo, puesto que, si bien es cierto que contiene diversas normas en
relacion con la equidad horizontal y vertical, no es menos cierto que se discrimina negati-
vamente respecto de las rentas del trabajo dependiente, las que estan afectas a un impuesto
progresivo que, por lo demas, no se puede diferir; al contrario de lo que sucede con las
rentas del capital, las que pueden ser diferidas no so6lo a nivel de empresas, sino también a
nivel de duefios de empresas, mediante el ejercicio de alguna de las opciones tributarias que

la ley establece.

E. ;Existe relacion inversa entre la eficiencia y equidad?

Algunos autores, como Posner!” (1998), sostienen que el criterio de la justicia es la eficien-

cia, es decir, reducen la justicia a la eficiencia.

En cambio, otros autores, como Albert Calsamiglia (1993), Liborio Hierro'® y John Rawls',

distinguen la justicia de la eficiencia, y sefialan que entre estos principios puede haber o no

relacion inversa; pero que, en caso de existir ésta, prevalece la justicia o equidad tributaria.

La argumentacién de Rawls puede resumirse en los siguientes términos: a) un acuerdo sobre

17
18

19

POSNER, Richard A.: “El analisis econémico del derecho”, Fondo de Cultura Econdémica, México, 1998.
HIERRO, Liborio: “Justicia, igualdad y eficiencia”, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid,
2002.

RAWLS, John: “Teoria de la Justicia”, Fondo de Cultura Econdmica, Madrid, 2002.
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la concepcidn de la justicia no es el unico prerrequisito para una comunidad humana viable,
sino que también se requiere resolver otros tres problemas fundamentales y conectados con la
justicia: coordinacidn, eficiencia y actividad; b) las partes en la posicion original aceptarian
el principio de optimalidad paretiana, para juzgar la eficiencia de los acuerdos econdémicos y
sociales; ¢) los principios de justicia son mas importantes que las consideraciones de eficiencia,
de manera que puede resultar preferible una situacion menos eficiente, pero mas igualitaria; d)
en consecuencia, el principio de la eficiencia no puede servir por si solo como concepcion de la

justicia, sino que ha de ser suplementado de algun otro modo.

La conclusion es que la justicia es consistente con la eficiencia, siempre y cuando ambos
principios estén satisfechos. Por el contrario, si la justicia no esta satisfecha, entonces puede
exigir sacrificios en la eficiencia; pero un esquema perfectamente justo es también un esquema

eficiente.

F. ;Qué tipos de complejidad podria presentar un sistema tributario?
El sistema tributario chileno podria presentar los siguientes tipos de complejidad:

a) Complejidad baja, si todos o la mayor parte de los contribuyentes pueden comprender el
verdadero sentido y alcance de las normas juridicas y, por consiguiente, pueden declarar por
si mismos sus obligaciones tributarias, sin necesidad de asesoria especializada; lo que su-
pone la existencia de un sistema tributario ideal, muy simple, con pocas regulaciones y nor-
mas perfectamente redactadas. Este sistema ideal, obviamente, no existe ni llegara a existir,

porque la simplicidad del sistema atentaria contra el principio de equidad tributaria.

b) Complejidad media, si existen distintas regulaciones juridicas (diferentes regimenes, tra-
tamientos y tasas impositivas, franquicias, beneficios y exenciones), siempre que sean las
estrictamente necesarias y convenientes, con fines de consagrar la equidad tributaria y la
eficiencia del sistema en lo posible; pero, no obstante, el sistema esta integrado por normas
juridicas perfectamente redactadas y contenidas armdnicamente en un solo texto legal, para
facilitar su consulta y comprension. Este es, sin duda, el sistema tributario que podria llegar
a ser una realidad en nuestro ordenamiento juridico, lo que supone una sustitucion del ac-
tual sistema tributario, de acuerdo con los fines y valores sociales dominantes en la época en
que llegare a materializarse. En este sistema la mayor parte de los contribuyentes deberian
estar en condiciones de comprender las normas tributarias y, por consiguiente, declarar sus

impuestos, sin necesidad de asesoria especializada.

c) Complejidad alta, si, ademas de las distintas regulaciones (diferentes regimenes, tratamien-
tos y tasas impositivas, franquicias, beneficios y exenciones, algunos de ellos innecesarios,

inconvenientes e ineficientes), establecidas con fines de equidad tributaria, las normas del
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sistema estan dispersas en distintas leyes y son ininteligibles, por estar redactadas con pala-

bras ambiguas y vagas, y por ser contradictorias.

Ademas, existe una complejidad que es normal en todo sistema tributario, derivada de
la circunstancia de que el sistema esta integrado, ademas de los aspectos juridicos, por ele-
mentos propios de las distintas disciplinas empresariales (contables, financieros, econémicos,
administrativos, matematicos, etc.), lo que exige un enfoque sistémico e interdisciplinario. Por
oposicion a la complejidad normal, existe logicamente una complejidad anormal, no querida ni

politicamente consentida.

La complejidad del sistema tributario puede derivar de las siguientes situaciones: a) las
leyes tributarias contemplan distintas regulaciones (regimenes, franquicias y exenciones), con
fines de equidad vertical, ya que no todos los contribuyentes tienen la misma capacidad contri-
butiva o se hallan en la misma situacion socioecondmica; b) las normas tributarias estan disper-
sas en distintos textos legales, algunos de ellos totalmente desconocidos; c) las leyes tributarias
estan redactadas con un lenguaje ambiguo y vago, que hace ininteligibles sus normas, es decir,
defectuosa técnica legislativa; d) frecuentes modificaciones legales que tienen como finalidad
llenar supuestos vacios legales o establecer medidas antielusion; e) interpretaciones antojadizas
y contrarias al sentido y espiritu de la ley, efectuadas por la Administracion Tributaria; y ) falta

de armonizacion de las distintas leyes tributarias que conforman el sistema.

G. JPor qué el sistema tributario tiene una complejidad normal?

En todo sistema tributario existe una complejidad que es normal, derivada de la circunstan-
cia de que el sistema esta integrado, ademas de los aspectos juridicos, por elementos propios
de las distintas disciplinas empresariales (contables, financieros, econémicos, administrativos,

matematicos, etc.), lo que exige un enfoque sistémico e interdisciplinario.

Este tipo de complejidad no puede ser eliminada, ya que es propia del sistema tributario,

por el solo hecho de ser sistema.

Sin embargo, las relaciones entre los distintos elementos del sistema tributario se podrian
simplificar, si al tiempo de dictarse o modificar las leyes impositivas se consideraran los efectos
que ellas producen en el sistema social, es decir, en el entorno. Por ejemplo, las normas tributa-

rias pueden producir efectos econémicos no deseables.
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. Cuales son las causas de la complejidad anormal del sistema

tributario?

Para Michael Jorrat (2000), algunos ejemplos de la complejidad del Impuesto a la Renta

chileno son los siguientes:

ii.

iii.

iv.

Vi.

Coexistencia de 12 regimenes distintos de tributacion para las empresas: régimen general,
contabilidad simplificada, régimen simplificado del articulo 14 bis, cuatro regimenes de

renta presunta y cinco regimenes de pequefios contribuyentes.

Variadas franquicias: DFL 2 (viviendas), DL 701 (bosques), incentivos al ahorro del articu-
lo 57 bis, leyes de donaciones, créditos por compras de activo fijo, depreciacion acelerada
de los bienes del activo fijo, amortizacion acelerada de los gastos de puesta en marcha,

zonas francas, franquicias regionales, regimenes de renta presunta, etc.

Variadas exenciones: Exencion general de la escala de tasas de impuestos personales, exen-
cion a las rentas de arrendamiento de bienes raices, exencion de 30 UTM a las ganancias de
capital habituales, exencion de 10 UTA a las ganancias de capital no habituales, exencion de
20 UTM a las rentas de capitales mobiliarios, exencion de 30 UTM a las rentas de fondos

mutuos, etc.

La tributacion de las ganancias de capital varia en funcion del tipo de activo que genera la

ganancia, del tipo de contribuyente que la percibe y de la habitualidad de la operacion.

La tributacion de las rentas de capitales mobiliarios varia segtin el tipo de activo que genera
la renta y seguin el tipo de contribuyente que la percibe. Hay rentas afectas y rentas exentas,

rentas con retencion y rentas sin retencion, etc.

La tributacion de las rentas de arrendamiento de bienes raices varia dependiendo de quién
percibe la renta, del tipo de bien raiz, de la calidad en que se explota, del avalto fiscal del

bien raiz y del monto de la renta en relacion con su avaluo fiscal.

Otra fuente importante de complejidad, es la brecha que existe entre la tasa de impuesto a

las empresas (17%) y la tasa marginal maxima de los impuestos personales (40%). Esta brecha,

mas la tributacion de los retiros de utilidades sobre base retirada, genera incentivos a la elusion,

que deben ser frenados a través de normas tales como la presuncion de retiros o la tributacion

sobre gastos rechazados. De esta caracteristica del impuesto a la renta deriva también la ne-

cesidad de utilizar el Registro de Fondos de Utilidades Tributables (FUT), un registro tal vez

unico en el mundo, y que a juicio de muchos expertos tributarios es el aspecto mas complejo

del impuesto.
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Las reformas de la ley del Impuesto a la Renta, desde su introduccién en los ‘70, parecen
haber seguido una tendencia contraria a la simplificacion. Esto se ha agudizado especialmente
en los ultimos afios, donde el numero de franquicias ha venido aumentando apreciablemente.
A modo de ejemplo, basta ver lo ocurrido durante 1999, afio en que se promulgaron las leyes
19.606 y 19.622. La primera, conocida como Ley Austral, establece franquicias tributarias a
las empresas que realicen inversiones en las regiones XI y XII y en la provincia de Palena.
La segunda, contempla una rebaja a la renta por el pago de dividendos en la adquisicion de
viviendas nuevas DFL 2. Estas nuevas franquicias que pueden hallar plena justificacion por
los incentivos a la inversién en zonas extremas, en un caso, o por los beneficios o estimulos
a la reactivacion de la economia chilena, en el otro, seguramente significara adicionar nuevas
complejidades para los contribuyentes y para las tareas de fiscalizacion. Por de pronto, ambas
leyes se han traducido en tres paginas y media de nuevas instrucciones en el instructivo para la
Operacion Renta 2000 y en un elevado numero de horas hombre destinadas a elaboracion de
circulares y capacitacion de fiscalizadores. Bajo esas consideraciones, es claro que en esta area,
el sistema tributario ve afectado su desempefio por un nivel de complejidad excesiva, suscep-

tible de someter a revision.

A nuestro juicio, ademas de las causas de complejidad indicadas precedentemente, el sis-

tema tributario es complejo por los siguientes motivos:
i.  Defectuosa redaccion de las normas legales

En frecuente ver normas juridicas, contenidas particularmente en la Ley sobre Impuesto
a la Renta, que o son ininteligibles o son incompletas. Por ejemplo, es ininteligible la norma
contenida en el inciso cuarto del Art. 41 de dicha Ley, que regula la transferencia de derechos
sociales a persona relacionada; y son incompletas las normas contenidas en el Art. 14 de la
misma Ley, que pretenden regular en forma integra la tributacion de los duefios de las empresas,
mediante la creacion del Fondo de Utilidades Tributables, pero que no consiguen su objetivo.
En efecto, esta institucion tributaria (FUT) estd contenida parcialmente en la ley, de manera que
la mayor parte de su regulacion esta contenida en resoluciones, circulares y oficios del Servicio

de Impuestos Internos, con infraccion del principio de legalidad tributaria.

También existen muchas normas que usan un lenguaje ambiguo, porque permiten diversas
interpretaciones; o usan un lenguaje vago, pues no se sabe con precision cual es su alcance, es

decir, cudl es su ambito de aplicacion.

Es probable que este motivo sea la principal causa de complejidad del sistema tributario
chileno, ya que, si las normas estan correctamente redactadas, aunque estén dispersas, se po-

dran compilar y comprender facilmente o sin mayor dificultad.
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En consecuencia, la utilizacién de una técnica legislativa adecuada, es decir, la correcta
redaccion de las leyes tributarias, deberia contribuir sustancialmente a la eliminacion de la

complejidad anormal del sistema tributario chileno.
ii. Dispersion de las normas tributarias en distintos textos legales

El Cédigo Tributario chileno no puede considerarse un verdadero Cédigo, pues no retine
sistematicamente las distintas materias tributarias en un solo texto, sino que, por el contrario,
regula parcialmente el Derecho Tributario Administrativo, el Derecho Tributario Procesal y el

Derecho Tributario Penal.

Por consiguiente, el Derecho Tributario sustancial o material se halla disperso en distintas
leyes, a saber: Ley sobre Impuesto al Renta, Ley sobre Impuesto a las Ventas y Servicios, Ley
sobre Impuesto Territorial, Ley sobre Impuesto a las Herencias y Donaciones, Ley de Timbres

y Estampillas, etc.

Por supuesto, la dispersion de las normas tributarias en los diversos textos legales contribu-

ye a la complejidad del sistema tributario chileno.

En consecuencia, si se efectuara una verdadera codificacion del Derecho Tributario, re-
uniendo sistematica y armonicamente las distintas leyes tributarias en un solo texto, se elimina-

ria gran parte de la anormal complejidad del sistema tributario.
iii. Inflacion legislativa

La inflacién legislativa es un fendmeno juridico que no soélo afecta al Derecho Tributario,
sino al Derecho en general; y que se produce no sélo en el ambito nacional, sino también en el

Derecho Comparado.

Asi, Luis Leiva Fernandez? sostiene que todos los Estados modernos estan pasando por una
etapa que en el orden legislativo se caracteriza por la proliferacion de normas juridicas, muchas
de ellas innecesarias, contradictorias o reiterativas. Esto no se predica sélo de las leyes en sen-
tido formal, sino de todas las normas juridicas en general —ley en sentido material-, cualquiera

que sea el poder que la imponga y cualquiera que sea la jurisdiccion que la aplique.

En todo caso, en el ambito tributario, la proliferaciéon de normas se produce o deberia pro-
ducirse solo respecto de las leyes en sentido formal, en virtud del principio de legalidad tribu-

taria o reserva de ley en materia tributaria.

20 LEIVA FERNANDEZ, Luis: “Fundamentos de Técnica Legislativa”, Editorial La Ley, Buenos Aires, 1999.
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La inflacion legislativa, en materia tributaria, afecta frecuentemente a los operadores juridi-
cos, ya que tienen que verificar si una norma esta o no derogada tacitamente. Ademas, produce

inseguridad juridica.

En consecuencia, con el fin de coadyuvar a la simplificacion del sistema tributario, las
politicas legislativas deberian fijarse para el largo plazo, otorgando elasticidad al sistema para
adecuarlo a las nuevas necesidades de fondos. Sin embargo, se ve una tarea dificil, por no decir

imposible.
iv. Falta de armonia de las normas tributarias dentro del contexto de las leyes

El ideal es que las diversas normas e instituciones del sistema tributario tengan la debida
correspondencia y armonia, de manera que el contexto sirva para ilustrar el sentido de cada una

de sus partes.

Sin embargo, en la practica, no siempre se ve correspondencia y armonia en las distintas
disposiciones de las leyes que conforman el sistema tributario. En algunos casos se contemplan
regulaciones distintas para una misma materia impositiva, sin razon aparente que justifique la
discriminacion. Asi, la discriminacion tributaria, en muchos casos, deviene injusta o sin razon
de ser. Por ejemplo, no se ve motivo para determinar que el tratamiento tributario de las accio-
nes de sociedades anonimas tenga que ser distinto del tratamiento tributario de los derechos

sociales.

No esta de mas decir que la armonizacion del sistema tributario, por via legislativa, evitaria

o atenuaria la complejidad del sistema tributario.
v. Interpretaciones administrativas que vulneran el principio de legalidad tributaria

La defectuosa redaccion de las normas ha dado lugar a que, en la practica, gran parte de
las disposiciones e instituciones tributarias tengan que ser interpretadas administrativamente
por la Administracién Tributaria, quien, en muchos casos, obrando con celo excesivo, realiza
interpretaciones extensivas si se trata de hechos gravados, o, por el contrario, interpretaciones

restrictivas de las normas que contemplan beneficios tributarios para el contribuyente.

Segun el principio de legalidad tributaria, las normas tributarias deben interpretarse estric-

tamente, razon por la cual no es aceptable la interpretacion extensiva ni la restrictiva.

Obviamente, la correcta redaccion de las leyes tributarias y su codificacion harian innece-
saria la interpretacion administrativa, lo que redundaria en mayor seguridad juridica en materia

tributaria.
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Por consiguiente, al eliminarse las diversas y antojadizas interpretaciones de las normas
tributarias por la Administracion Tributaria, se produciria una simplificacion del sistema tri-

butario.
vi. Existencia de multiplicidad de medidas antielusion, establecidas por via de ficciones

En el sistema tributario chileno, particularmente en la Ley sobre Impuesto a la Renta, se
establecen diversas medidas antielusion, particularmente por la via de ficciones legales; las que,
por su propia naturaleza, hacen complejo el sistema y pueden incluso llegar a vulnerar el prin-
cipio de la capacidad contributiva, pues el legislador finge realidades inexistentes o contrarias

al orden normal de las cosas.
Entre las ficciones legales, podemos mencionar las siguientes:

a) El patrimonio hereditario indiviso se considera como la continuacion de la persona juridica

del causante (Art. 5, inciso 2°).

b) Los ingresos que perciba el propietario por la constitucion del derecho de usufructo se con-
sidera renta (Art. 13).

¢) En caso de retiros en exceso, se consideran las rentas devengadas en otras empresas (Art. 14,
A)N° 1 letra a).

d) Los préstamos, en ciertos casos, se consideran retiros (Art. 21), etc.
vii. Frecuentes modificaciones legales, con la finalidad de evitar la elusion y la evasion

Lo que, en principio, pudo ser un sistema mas o menos racional, va perdiendo este carac-
ter con el transcurso del tiempo, a causa de las multiples modificaciones que experimenta la
legislacion tributaria, para adecuarla a las nuevas necesidades legislativas, sea para evitar la
elusion o la evasion tributarias, sea para aumentar la recaudacion o subsanar las deficiencias

del sistema.

Por eso, si las politicas tributarias estuvieran bien fijadas por el sistema politico y las nor-
mas tributarias correcta y armonicamente redactadas, en un solo texto, no seria necesario modi-

ficar las leyes impositivas, algunas veces con mezquinos intereses.

H. ;Qué efectos produce la complejidad del sistema tributario?

Los efectos de la complejidad del sistema tributario se producen, a nuestro juicio, sobre la

eficiencia tributaria, por una parte; y, por otra parte, sobre la equidad tributaria.

57



58

COMPLEJIDAD DEL SISTEMA TRIBUTARIO CHILENO

a. Efectos respecto de la eficiencia

La complejidad del sistema tributario genera ineficiencia, porque produce mayor resisten-
cia a cumplir voluntariamente las obligaciones tributarias por parte de los contribuyentes, es
decir, hace mas oneroso el cumplimiento de las obligaciones tributarias, por un lado; y, por el

otro, porque dificulta la funcidn fiscalizadora y consiguientemente la recaudacion fiscal.

Asi, la complejidad del sistema tributario genera mayores costos de cumplimiento volun-
tario, lo que induce a los contribuyentes a evitar o a reducir, ilegalmente, el pago de sus im-
puestos. Por otra parte, la complejidad del sistema dificulta y hace mas onerosa la recaudacion

impositiva.

Todo lo anterior conduce a una mayor evasion y elusion tributarias®, ya que la compleji-
dad del sistema conlleva las conductas anormales indicadas. Entendemos por elusion tributaria
toda conducta dolosa que tiene como finalidad evitar ilicitamente la configuracion del hecho
gravado. En cambio, evasion es la conducta dolosa o culposa que tiene como finalidad evitar el

cumplimiento de la obligacion tributaria.
b. Efectos sobre la equidad

Si se quiere que el sistema tributario satisfaga ciertas exigencias de equidad tributaria, no
podemos concebir un sistema muy simple, ya que a iguales debe tratarsele del mismo modo;
pero, a los desiguales, debe darseles distinto tratamiento tributario. Ahora bien, la existencia de
distintas regulaciones juridicas, con fines de equidad tributaria, es una complejidad necesaria e
imprescindible, en la medida que las regulaciones especiales cumplan la finalidad propuesta, es

decir, siempre que sean necesarias y convenientes.

Por el contrario, si la complejidad del sistema no deriva de la existencia de regulaciones
especiales, sino de la defectuosa redaccion de las normas juridicas y de su dispersion, se origi-
nan situaciones de inequidad tributaria, ya que los contribuyentes, por desconocimiento o por
no comprender el sentido y alcance de la normativa tributaria, no pueden aprovechar todos los
beneficios, franquicias, exenciones y regimenes impositivos establecidos en su favor, con el fin

de hacer mas justo el sistema.

21 Sobre la elusion y evasion tributarias, véase VERGARA, Samuel: “Teoria General de la Planificacion Tributaria y
Estudios de Casos”, en Planificacion Tributaria & Tributacion I, Santiago, 2006, en que se analizan tales conductas
como limites de planificacion tributaria, es decir, como conductas opuestas. Ademas, téngase en cuenta que la Ley
19.506 modifico la Ley Organica del Servicio de Impuestos Internos, confiriendo a este Servicio facultades para
combatir la elusion tributaria en el ambito internacional. Por lo tanto, la elusion tributaria no puede referirse a con-
ductas licitas, porque lo licito no se combate y no se evita, sino que, por el contrario, se promueve.
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J. ¢(Es posible eliminar totalmente la complejidad del sistema tributario?

El sistema tributario chileno, como cualquier otro sistema, es de por si complejo, ya que
supone multiples relaciones entre sus elementos, por una parte; y, con el entorno, por otra. Esta
claro que el sistema tributario puede simplificarse; pero nunca se podra quitar totalmente la

complejidad, pues ello significaria que desaparece como sistema.

De manera que, aunque se lograra simplificar el sistema tributario al maximo, siempre

subsistiria cierta complejidad inherente a él.

A esta complejidad, propia de todo sistema, la denominaremos normal, pues es consustan-
cial a su existencia.
K. ;Cuando es eficiente y equitativo el sistema tributario?

No existe necesariamente una relacion inversa entre eficiencia y equidad tributaria; pero,
en caso de contradiccion, prevalece ésta sobre aquélla, por tratarse de un valor superior. Lo

anterior implica que la eficiencia no es el Unico criterio de la justicia ni el mas importante.

Una norma equitativa no tiene por qué ser una norma ineficiente, sino que es perfectamente

posible que una norma sea equitativa y eficiente a la vez.

Bajo los supuestos indicados, la equidad y la eficiencia, como principios que informan el
sistema tributario, suponen un enfoque sistémico e interdisciplinario, ya que sus elementos

estan interrelacionados, y no aislados.

Dicho con otras palabras, es posible comportarse de la forma mas eficiente posible, evitan-
do el despilfarro de recursos escasos, de modo de hacer crecer al maximo “el pastel”; y, luego,

distribuirlo equitativamente.

Por consiguiente, cualquier decision tributaria deberia considerar conjuntamente la equidad

y la eficiencia que proporciona al sistema.

V. Conclusion

En virtud de la evaluacion analitica desarrollada, es posible extraer las siguientes conclu-

siones:
1. Que el sistema tributario chileno tiene una alta complejidad.

2. Que la via para eliminar la alta complejidad del sistema tributario es la sefialada en la hipo-

tesis.
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3. Que, para eliminar la alta complejidad del sistema tributario chileno, se propone:

a) Redactar correctamente las leyes tributarias, de manera que sean entendidas por cual-

quier contribuyente, sin necesidad de tener que contratar asesoria especializada.

b) Evitar modificaciones legales que no guarden correspondencia o armonia con el resto

del sistema.

¢) Codificar o reunir sistematicamente en un solo texto legal las principales leyes tributa-

rias.

d) Eliminar todas las ineficiencias del sistema tributario, como beneficios o regulaciones

que no se justifiquen.

e) Mantener la equidad del sistema tributario con las regulaciones o tratamientos tribu-
tarios especiales que sean estrictamente necesarios y convenientes, cuando se justifi-

quen.
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