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1. En el derecho en general v en el Derecho Tributario en particular, siempre
se plantean problemas en relacion con lo que la ley “dijo”, “dice”, “quiere decir”
0 “se penso que diria”, para los efectos de su aplicacién a un caso concreto.

Cada vez que se formula una consulta sobre alguna materia, lo que el consultante
desea saber es cudl es su situacidn frente a la ley, esto es, si tiene o no “derecho™
a algo, o si estd o no obligado a una determinada prestacién o abstencion.

En general. se nos describen ciertos hechos —descripcidén evidentemente
unilateral—, respecto de la que a priori se emitird una opinién. Esta dltima no es
mds que el resultado de confrontar —en la mente del abogado- la situacién
descrita con el texto de la ley. Esta operacién no es interpretar, sino que aplicar o
calificar. Sin embargo, uno de los elementos indispensables para llegar a una
conclusion es la interpretacion.

Cada vez que se califica una situacién, se la confronta con el texto de la ley, de
modo de saber si aquélla es o no una situacién regulada.

2. Si solo bastara una opinion y ella fuera aceptada por el consultante, no
surgiria ningin conflicto. Es mds, ésta es una situacion ideal, donde el cliente
tiene la certeza sobre la conclusidn a la que ha llegado su abogado.

Sin embargo, ello casi siempre no es asi.

Los problemas de interpretacién —y en definitiva, los problemas respecto de los
resultados del andlisis interpretativo— se plantean cada vez que dos resultados
unilaterales son contrarios entre si, frente a un mismo texto normativo.

En la mayoria de los casos. esta interpretacion debe ser validada o “ratificada™
por un tribunal independiente, donde una de las partes estima que la suya es la
interpretacion adecuada de la ley, mientras que la parte contraria sostiene que ello
no es asi.

En esta sede, resulta claro que quien debe poner fin a este conflicto, en la medida
gue exista un interés comprometido, es un tribunal.
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Sin embargo, en materia impositiva, el problema de la interpretacion de la ley, su
aplicacién a casos concretos y la resolucién del conflicto interpretativo, se
encuentra sujeto, por ahora al menos, en la denominada “primera instancia”, a
una misma autoridad, lo que evidentemente plantea problemas en relacién con la
validez y eficacia de dicha interpretacion.

3.  Tradicionalmente, se sostiene que tres son las formas que, a través de un
acto de autoridad, presenta la interpretacion:

a) La interpretacién mediante un acto de la ley (cominmente llamada,
interpretacion legislativa);

b)  La interpretacién jurisdiccional de la ley, efectuada al momento de resolver
un conflicto intersubjetivo de intereses o cuando se pide la determinacién
Judicial de un impuesto; y

¢) La interpretacién administrativa.

Respecto de esta iiltima, efectuada por determinadas autoridades del Servicio de
Impuestos Internos, suele escucharse lo siguiente: “Este tema es conflictivo v da
motivo para dictamen”; que “hay gue consultarle al Servicio” si se puede o no
hacer determinada actuacidn; o que “esperemos lo que dice el Servicio™ , etc.

Estimamos que lo anterior es un error, y que la interpretacién que hace el Servicio
de Impuestos Internos —que no es mds que la interpretacién que hace el
representante del acreedor de la relacion juridica de obligacién— no es mds que
un mero dato y nunca es una interpretacién conclusiva y vinculante para un
contribuyente.

El presente articulo tratard sobre la interpretacién administrativa y sus efectos
frente a los contribuyentes.
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1.
Los ORGANOS DE LA INTERPRETACION ADMINISTRATIVA

1.  En primer término, el Cadigo Tributario y la Ley Orgénica del Servicio de
Impuestos Internos, establecen normas que radican la posibilidad de interpretar la
ley tributaria en determinadas y muy precisas autoridades, ello fundado en el
hecho que como lo sefiala el articulo 1° del Cédigo, este cuerpo legal reglamenta
las materias de tributacion fiscal interna que, segiin la ley. sean de competencia
del Servicio de Impuestos Internos'™.

En efecto, respecto del Director Nacional del Servicio de Impuestos Internos, el
articulo 6 A, N® | y 2 del Cédigo Tributario, sefiala que éste tiene competencia
para interpretar “administrativamente” la ley tributaria, de fiscalidad interna, v
para dar respuesta a las consultas sobre interpretacion de la ley que le formulen
los funcionarios del Servicio u otras autoridades™.

La Ley Orgédnica™ del Servicio de Impuestos Internos™, por su parte, otorga
atribuciones de fiscalizacién e interpretacion al Director Nacional tanto respecto
de normas locales —leyes tributarias chilenas—, como a las normas establecidas en
tratados —actos bilaterales o multilaterales en materia tributaria—"". Debe tenerse
presente gue esta facultad estd sdlo referida a las materias de tributacidn fiscal
interna, en virtud de lo dispuesto en los articulos 1° del Cédigo Tributario v 1° de
la Ley Orgdnica del Servicio.

(1} En materia advanera. el articulo 1% del DL, N® 2.554, de 1979, sefiala que: "Corresponderd al Jefe Superior
del Servicio de Adwanas Tnrerprerar adminissranvamente en fivma evclusive fas disposiciones legales v
reglumtentarias de arden wibwtario v onica cuva aplicavidn o fiscalizacidn corresponda af Servicia de
Advanis v, i general, las normas relativas o las operaciones aduaneras v diciar las drdenes e insiruccionss
recesarias para darlus o conoeer o fodos los empleadaos de ese Servicio, los gie estarvdn obligados o cemplivlas.
Las fucultades indicadas en of inciso gnrevior ne obsian o fag aribiciones facalizodoras qie en moterta de
canfrol de Tox ingresos v egresax de los fondos piiblices corresponden a la Conrralovia General de o
Repaitdica, Del mismo modo, o exciwivg ol derecho de fos afectados para recurrie ante fos sribusales
competentas cuandn sean, especificamente, periidicados con e (Terpretacion
50 ze produjere contiendu de competencia con otva anterided administrativa sobre dicha facaltad de
witerpretacian, ella seed reswielfa por la Corte Supremis,”

(2} Las disposiciones citudas sefialan textualmente Lo siguiente: “Oenieo de fay faciitades goe fas leves confferen
al Serviclo, corresponde:

Al Al Director de fmpuestos fnternos;

1. laterpretar administrativamente Ias disposiciones reilaarias, fijor normas, Separtic fnstracefones v
diviar drdenes pari la aplicacidn v fiscalizacidn de los impuesios.
B Atwiedver las congsnlies giee sobwe Jo apiicacidn ¢ interprefacion de las normas tribitarias e farmulen

lox funcionarios del Servicio, por conduct regular, o lag guoridades,”

{3 Lu Ley Orginica del Servicio de Impuestos Intemos estd contenida en el articulo 19 del Decreto con Fuerza de
Ley N° 7. de 1980, del Ministerio de Haciends,

{4 Cadu ver que se mencione al “Servicio”, debe entenderse que nos estamos refiriendo al Servicio de Impuesios
Internos.

(5)  Las letras b) ¥ b bis} del articulo 77 de la Ley Orgdnica olorga competencia al Director Nacional para;

b fterpretar administranivamente fas disposiciones pibwearias, fiae novmes, mpariic msirocciones v
dictar drdenes puva ln aplicacidn v fiscalizacidn de tos impuestos;

b bis) Asesorar al Ministerie corresporndiense en la negociooidn de Comvenios Internacionaley gue versen
sabre marerias pibiiariag, inrerprerar sus disposiciones, imparte Instrucciones para 5w aplicacian,
aeloprar las medidas necesarios v maafener log coftactos con ol eXIRERIEo gue Sen conveiienies pard
evitinr e elusidn v la evagidn de impuesros en of dibite inteeraciona!.” .
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Asimismo, el Director Nacional puede delegar estas facultades en otros
funcionarios del Servicio®.

2. Es importante destacar que la interpretacién del Director es enteramente
“administrativa”, lo que debe entenderse en el sentido que sélo afecta a quienes
jerdrquicamente se subordinan al érgano que interpreta.

Asi, por lo demads, se desprende de lo dispuesto en los articulos 1°, 2° y 6° de la
Ley N® 18.575, sobre Bases Generales de la Administracién del Estado, y 1°, 3°
y 557 del Estatuto Administrativo, contenido en la Ley N® 18.834.

Sin perjuicio de lo que diremos en seguida, la interpretacién del Servicio de
Impuestos Internos no obliga al contribuyente.

Por otra parte, la funcion de interpretacion se limita a las “leyes tributarias™ de
fiscalidad interna, esto es, a aquellas normas que se vinculan sustancialmente al
Estado-Fisco con los particulares en razén de que estos tltimos han realizado un
acto, contrato, convencién o hecho, calificado como gravado por la ley.

Es un principio inconcuso en materia de derecho, que la calificacion de una
norma no depende de su ubicacidn, sino que dnicamente de su esencia. Asi, las
normas penales no son solamente aquellas que se encuentran en el Cédigo Penal
y las procesales solamente las que se encuentran en los Cddigos de
Procedimiento.

Lo mismo ocurre en materia tributaria.

En primer término, resulta conveniente destacar que las disposiciones tributarias
contienen una determinada relacion juridica, cuyo objeto es claro y preciso: “El
fin de la relacién juridica de impuesto es obtener de los particulares el pago de
los tributos. Pero esta relacidn es algo mds, porgue, de lo contrario, relacidn
Juridica tributaria y relacidn de obligacién tributaria serian lo mismo. La
relacion juridica tributaria es mds amplia, abarca mds que la relacion de
obligacion tributaria. Ella determina, de parte del sujeto pasivo de la relacidn,
una serie de deberes juridicos enderezados, en definitiva, al pago del tributo. La
obligacién de pagar es uno de los deberes que emergen de la relacién juridica
tributaria. Pero es un deber especifico, una obligacion, deuda o débito, o sea, el
lado pasive de una relacion que emerge en un determinado momento del
desarrollo de la relacion juridica tributaria.”™

De acuerdo con lo anterior, el objeto de la prestacion es un dar, hacer o no hacer
algo vinculado a favor del Estado. Asi:

(6) Es lo que establecen los articulos 6 A, N° 3 del Cadigo Tributario, ¥ 7°, leira j) de 1a Ley Orgdnica del Servicio,

{7y Manuel Vargas: “Obligacidn Civil y Obligacion Tributaria”. Editorial Juridica Conosur Ltda. 3* edicidn,
1995, pp. 17-18
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a) Cuando el objeto de la prestacion consiste en la entrega de una cosa en
dominio, estamos hablando de un tributo; y

b) Cuando la obligacién consiste en hacer o no alguna cosa, estas obligaciones
accesorias se vinculan indudablemente con la obligacién actual o potencial
de dar una cosa o una suma de dinero. Son las obligaciones accesorias.

De acuerdo con lo anterior, la interpretacién del Director Nacional o de sus
delegados sélo puede referirse a este tipo de normas, esto es, a las normas que
establezcan obligaciones tributarias, mas no a otras disposiciones que, pese a
encontrarse dentro del Cédigo Tributario o en leyes especiales, no contienen
ninguna obligacidn tributaria, en los términos sefialados precedentemente™.

En otros términos, carecen de todo valor las instrucciones que el Director imparta
interpretando normas distintas a las tributarias. Es lo que ocurre, por ejemplo, con
las normas contempladas en el Libro III del Cédigo Tributario, relativas a la
competencia de los érganos encargados de resolver conflictos tributarios y a los
distintos procedimientos.

Por ello, no puede ser considerado juridicamente correcto que el Director
Nacional disponga su comparecencia en primera instancia en los procedimientos
que deben seguirse ante los Directores Regionales.

Asimismo, tampoco procede que los Directores Regionales decreten “medidas
precautorias” a favor del Fisco, cuando estin conociendo del procedimiento
general de reclamaciones™.

(8) En efecto. en el Cédigo del Trabajo existen a lo menos tres disposiciones de indole tributaria que, pese a no
eslar inserias en una ley impositiva, pueden ser perfectamente interpretadas v aplicadas por el Servicio de
Impuestos Internos. Nos referimos a los casos de las indemnizaciones por afios de servicio (At 178), al célculo
de gratificaciones (Ars. 48 ¥ 49) y a la aceptacién como gasto de las remuneraciones en el libro de
remuneraciones (Art. 62).

(%) Estas dos ideas e interprefaciones son incorrectas, pese a lo cual se encuentran indicadas en los puntos 1,13
1.14 de la Circular N* 56, de 21 de septiembre de 2000, donde el Director Nacional describe el Procedimiento
General de Reclamaciones.

En el punto 1.13 se afirma que: “El Servicio de Impuesios Internos se reserva la facultod de “hacerse parre’
en algunos procesos, pard los fines de participar en le recepeidn de ciertas pruebas, o hacer efective ef dereche
de impetrar medidas cautelares. A wal fin, el Subdirector Juridico, designard un abogado que represente a la
instirucidn en estas clircunstancias.”

Por su parte, el punto 1.14 de la misma circular expresa que: “El Servicie de Impuestos Internos, en
representacion del Fisco de Chile, se encuentra habilitado para impetrar medidas cawrelares gue le permitan
asegurar que ¢l reclamante en definitiva cumpling lo fallade por los tribunales, en la medida que ésos, al
términe del proceso, desechen el reclamo plameads. En tal senrido, desde el momento en gue el tribunal
fribwitario de primera instancia acoge a framitacicn el reclame deducida par el consrituvente, podnd solfcitar
a aquél se decrete wna medida precautoria, v.gr., la indicada en el N° 4 del articulo 290 del Cadigo de
Procedimiento Civil, esto ex, la prohibicidn de celebrar actos o contratos sobre bienes determinados...”

Lo ciero es que. en derecho, silo pueden actuar en un procedimiento guienes son parte v sucede que, por
mucho que el Direcior Nacional lo quiera, el Servicio de Impuestos Intemos no es parte en el procedimiento
general de reclamaciones. Lo anterior no sélo porque ello repugna al minimo sentido del decoro procesal, o la
luz de los Principios del Debido Proceso (Art. 1%, N° 3 de la Constitucidn), sino que por el hecho que cuande
la ley le permite actuar en un procedimiento lo dice expresamente.

Es Io que ocurre en los dos dnicos casos gue contempla ¢l Codigo Tributario, a saber: el procedimiento de
determinacidn del impuesto de herencias v donaciones (Art. 157) ¥ ¢l procedimiento de determinacidn judicial
del Impuesto de Timbres y Estampillas (Am. 158).

Lo anterior es asi, por una simple razdn: el tribunal que conoce del asunio es un juez de letras v no un
subordinado del Director Nacional.

183



Eduardo Morales Robles ESTUDIOS

3.  En segundo lugar, los Directores Regionales del Servicio de Impuestos
Internos, dentro del territorio de su competencia, también se encuentran
facultados —al menos formalmente— para interpretar la ley tributaria.

En estricto rigor, dos son las posibilidades de interpretacion de la ley,
interpretacién que es alin mds amplia que la facultad del Director Nacional o de
sus delegados.

En primer término, en sede administrativa, el articulo 6 B, N® 1 del Cédigo
Tributario, establece la obligacién del Director Regional de “absolver las
consultas sobre la aplicacion e interpretacion de las normas tributarias” .

En segundo lugar, el Director Regional, en su cardcter de oérgano jurisdiccional,
formalmente de primera instancia, estd obligado a “resolver las reclamaciones que
presenten los contribuyentes, de conformidad al Libro Tercero” (Art. 6 B, N° 6).
La Ley Orgdnica agrega que esta resolucion debe desarrollarse en conformidad
“a las instrucciones del Director” (Art. 19, letra b, D.EL. N° 7).

Sobre este iltimo punto volveremos a tratar en un parrafo separado.

Desde un punto de vista administrativo, en la actualidad las consultas de los
particulares sélo pueden ser dirigidas a los Directores Regionales, pudiendo la
Direccién Nacional intervenir cuando no existe instruccién o existe la posibilidad
de cambio de decisién. Asi, por lo demads, lo indica la Circular N°® 71, de 11 de
octubre de 2001, instruccién que establece un conjunto de salvaguardias
destinadas a mantener la coherencia de las respuestas con actuaciones de
fiscalizacién™,

4. No obstante lo anterior, en nuestra opinién también existen otros
funcionarios que manifiestan su opinién en el dmbito de sus atribuciones en
relacion con temas tributarios, aun cuando ellos no deban o no puedan necesaria
o ficilmente ser conocidos por los contribuyentes.

Asi, también cumplen con la funcién de proponer interpretaciones los siguientes
Organos del Servicio de Impuestos Internos, de acuerdo con las normas
impartidas por el Director Nacional, de acuerdo con las facultades concedidas en
la Ley Orgdnica™:

(10} Este mismo concepto se encontraba en la Circular N® 1, de 1981, donde el Director de la época indicaba
claramente qué consultas se recibirian por la Direccidn Macional ¥ qué consultas debfan presentarse ante las
Direcciones Regionales respectivas,

(11) El amiculo 27, N® 2 de la Ley N® 19,646, derogd los articulos 10, 11, 12, 13, 14, 14 bis, 15, 16 v 16 bis de la
Ley Orgdnica del Servicio de Impuestos Internos, preceptos gue se referian a las distintas Subdirecciones.
Asimismo, el articulo 27, N® 1, de la misma ley, reemplazd el articulo 3° de la Ley Orgdnica, radicando en la
Drireccidn Nacional del Servicio de Impuestos Internos la facultad de indicar los Departamentos Subdirecciones
¥ Departamentos con sujecidn a la planta del personal del Servicio de Impuesios Internos, el gue contienc en
el Titulo T de la Ley N® 19,646,

Es en razdn de lo anterior, que el Director Macional del Servicio de Impuestos Internos dictd la Resolucidn
M= 7,590, de 15 de noviembre de 1999, en la gue se establece las funciones y arribuciones en las Subdirecciones
que indica.

Considerando que esta resolucién no ha sido publicada en el Diario Oficial, pese a que de acuerdo con el
Resolutivo 1T entrd a regir el 1° de diciembre de 1999, las atribuciones citadas serdin integramente reproducidas,
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a) La Subdireccion de Avaluaciones, respecto del Impuesto Territorial
(Res. N° 7.590, de 1999, 1.2.1)";

b) La Subdireccién de Fiscalizacidn
(Res. N° 7.590, de 1999, 1.5.1, 1.5.5 y 1.5.8);

¢) La Subdireccién Juridica
(Res. N° 7.590, de 1999, 1.7.2)4 y

d) La Subdireccidon Normativa
(Res. N° 7.590, de 1999, 1.8.1, 1.8.2, 1.8.4, 1.8.5, 1.8.7 y [.8.8)",

La opinién de dichos érganos constituye la fuente material de la cual emana la
interpretacion oficial impartida por el Servicio de Impuestos Internos y, por tanto,
debe ser considerada un elemento de interpretacién del acto administrativo
formal de interpretacion emanado del Servicio.

En nuestra consideracidn, los “Informes en Derecho™ que emite la Subdireccién
Juridica no contienen una simple propuesta de interpretacién, sino la opinién o
interpretacion juridica de un funcionario administrativo, que estd debidamente
facultado para emitirla en virtud de la Resolucién N°® 7.590, de 1999. Por tanto,
al emitir dichos informes la Subdireccién Juridica estarfa cumpliendo con la
funcién de interpretar la ley tributaria.

(12} Res. N° 7.5%0, Resolutive 1.2: “En la Subdireccidn de Avaluaciones, se establecen lax siguientes arribuciones,
responsatilidades v obligaciones del Subdirector respective;
I Praponer af Director normas e insirucciones parg la correcta v eficienre aplicacidn, fiscalizacion v
adminiztracicn del Impuesto Tervitorial "

(13} Res. N® 7.590. Resolutivo 1.5: “En lu Subdireccidn de Fiscalizacidn, se establecen las siguientes atribuciones,
responsabilidades v ebligaciones del Subdivector respective:

1. Estudiar y propener normas e instrucciones para Ia fiscalizacion de los impuestos controlados por el
Sevvicio. y procurar qie estas funciones alcancen el mdcima de sficiencio;

L Proponer normas ¥ procedimientos administratives v operativas a las gle deben gfustarse la
Subdireccidn de Fiscalizacicn;

8. Proponer respuestas a las consulras relacionadas con materias de firealizacidn,,.”

(14) Res. N® 7.590, Resolutivo LT: “En lo Subdireccidn Juridica, se establecen fas siguientes atribuciones,
responsabilidades ¥ obligaciones del Suhdirector respective
2 fnformar en derecho, a requerimiento del Director, todas las marerias que sean de competencia del
Servicie...”

{15} Res. N® 7.590. Resclutivo LB: “En lu Subdireccidn Novmariva, se establecen las siguientes arribuciones,
responsabilidades v oblipaciones del Subdivecior respective:

I Estudiar ¥ praponer normas e insirucciones pava lu correcta v eficiente aplicacion de los impuestos
controlades por of Servicio;

i Recomendur al Direcror la interpretacidn admirisirativa de las leves v dispasiciones ributarias quE 20n
de comperancia de lo Subdirecoidn;

3. Froponer respuestas o las consulias iributarias formuladas por las unidades del Servicio, Auoridades
Fuiblicas v Organismas del Estado;

7 Estudiar v recomendar af Director las respuesias administrativas a consultas formuladas por las

utidades del Servicio relacionadas con lg aplicacidn de lay dispasiciones de convenios parea evitar fa
duble tributacidn Interracional, celebrados por Chile con gobiernes extranjeros;

#. Elabarar las instrucciones gue sobre esta materia deba impartiv of Servieio, realizar estudios y andlisis
referentes @ la conveniencia o facibilidad administrativa v operacional de dichas convenios v de las
instruceiones relativas a ellos, "

It

-I
.
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5.  S5i bien tanto el Cédigo Tributario como la Ley Organica del Servicio de
Impuestos Internos individualizan a un conjunto de funcionarios la posibilidad de
interpretar la ley tributaria, en términos generales, la opinién oficial del Servicio
s6lo puede ser formulada por el Director Nacional.

En efecto, el articulo 45 de la Ley Orgdnica sostiene que: “Los informes gue
importen un cambio de doctrina o que se refieran a materias sobre las cuales no
haya precedentes, deberdn ser sometidos a la aprobacion del Director.

El Director estard obligado a dar respuestas sélo a las consultas que sobre
interpretacion y aplicacion de las leves tributarias formulen los Jefes de
Servicios y otras autoridades piiblicas, sin perjuicio del derecho de peticién.”

Desde un punto de vista administrativo, el inico érgano que puede fijar el sentido
de una ley tributaria, de fiscalidad interna, es el Director Nacional y nunca un
subordinado.

Esta forma de interpretacidn —interpretacion del 6rgano encargado de fiscalizar el
cumplimiento de las normas tributarias— tiene efectos limitados, ya que sdélo
obliga y sdlo tiene fuerza vinculante respecto de los funcionarios dependientes
del Servicio de Impuestos Internos.

Juridicamente, y respecto de los contribuyentes, la interpretacién es un mero
dato, una indicacién de lo que piensa el representante del acreedor de la
obligacidn tributaria.

6. Si bien el articulo 124 del Coédigo Tributario establece una amplia
posibilidad de reclamar en contra de los actos administrativos que incidan en el
pago de impuestos, las interpretaciones del Servicio de Impuestos Internos no
pueden ser reclamadas: “En ningiin caso serdn reclamables las circulares o
instrucciones impartidas por el Director o por las Direcciones Regionales al
personal, ni las respuestas dadas por los mismos o por otros funcionarios del
Servicio a las consultas generales o particulares que se les formulen sobre
aplicacidn o interpretacién de las leves ributarias.” (Art. 126, inciso 3%).

Lo anterior no parece razonable, aun cuando existiere algin fundamento histérico
para ello. En efecto, si la interpretacién fiscal es incorrecta, parece razonable
enervarla desde un comienzo, a efecto de limitar inmediatamente sus efectos
perniciosos, cual virus que se extiende sin remedio alguno.
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Parece un exceso tener que rebelarse en contra de la interpretacion y esperar la
actuacién fiscalizadora del Servicio para dejar sin efecto, en un caso concreto,
una interpretacién que a todas luces es inexacta o ilegal, mds ailn si se considera
que la sentencia que ponga término al conflicto sélo producird efectos entre las
partes, siendo que una siempre serd la misma"® """,

Por lo que sin perjuicio de estimar que las interpretaciones administrativas del
Servicio de Impuestos Internos si son susceptibles de reclamacién tributaria,
resultaria conveniente que el legislador le confiriese a los contribuyentes una
accion declarativa especial en contra de este tipo de interpretaciones, la sentencia
definitiva ejecutoriada dictada por los tribunales en este tipo de causa debiera
tener efectos generales, obligando al Servicio a modificar su interpretacién
administrativa respecto de todos los contribuyentes y no solo respecto a su
contraparte en juicio. De esta manera se evitaria una multiplicidad de juicio
donde el fondo de lo discutido es siempre el mismo, asi como una de las partes
en contradiccidn: el Servicio de Impuestos Internos.

7.  Finalmente, es conveniente tener presente que en materia de interpretacién
y aplicacién de las leyes tributarias es posible que se planteen contiendas de
competencia.

Resulta evidente que en sede enteramente administrativa —en razon de la
competencia reconocida por la Contraloria General de la Repiblica al Servicioen
materias de tributacién fiscal interna—, tales contiendas o no pueden producirse o
serdn directamente resueltas por el Director Nacional del Servicio de Impuestos
Internos.

(16} En el acta de la sesicn 13? de la Comizion Revisora, s puede leer lo sigutente: “La Comisidn discuric luego la
pracedencia de las reclomaciones en contra de las circulares.
Despuds de abrirse debare al respecto, la unanimidad de los miembros se pronuncid en el senfido de que no
provedia reclamo alguno contra una circular, sin perjuicio que se reclamase contra los givas, liguidaciones o
Pagos gue fueren su consecwencia,
El sefior Piedrabuena expresd que si una persona no estaba de acuerds con lo dispuesto por la circular, podia
solicitar gl Direclor que ésta ne se le aplicase. En case que el Director rechazare esta peticidn, podria el
interesado reclamar de la resplucidn, en la medida en que afectare su situacidn rribwtaria. En ese caso se
entrarian a aplicar les incisos primera ¥ segundo del articulo en discusidn.”
Posteriormente, en el acta de la sesion 15* se puede leer lo siguiente: “El sefior Ferndnder explicd gue lo que
se deseaba hacer reclamable eran lax resoluciones gue fuesen una comsecuencia de lo aplicacidn de la circular
¥ no la circular misma, v, mds exacramenre, las resoluciones gue decidiesen sobre las peticiones de lox
covfribuyentes en gue éxtox salicitaren gue no se lex aplicase lo dispuesto en wng civcular, Agrégd gue este
pracedimiente habia side sugerido por el sefior Pledrabuena v aceptade por los resiantes miembros de la
Comisidn en la décima tercera sesidn.”

{17} Es convenients recordar una antigua polémica relativa a la devolucidn a valor histdrico ¥ sin reajustes del VA
Exportadores. En efecto, cuando Tesorerfa, por instrucciones del Servicio de Impuestos Internos, no procedia
a pagar las devoluciones solicitadas en los plazos legales, lo hacla con bastante posterioridad v siempre al valor
nominal solicitado, sin que se pagaran al menos los reajustes.
Fue tal la cantidad de recursos de proteccion ganados por los contribuyentes que fue necesario modificar el DS
N® 34K, de 1975, intercaldndose un inciso sexto al artfculo 3, reconociendo la necesidad de obligar a restituir
con reajustes las cantidades que se pagaban con atraso.
Lo cierto es que bastaba una decision ¥ no cientos para llegar 4 1a misma conclusidn,

18]

-
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Cosa distinta es lo que ocurre con los conflictos entre integrantes de distintos
poderes del Estado. En estos supuestos, tanto el Codigo Tributario como la Ley
Orgdnica del Servicio, reconocen a la Corte Suprema como el 6rgano idoneo para

resolver la contienda"®.

Un caso en el que claramente existe una contienda y gue ain no fiene una
resolucion definitiva que otorgue certeza tanto al Servicio de Impuestos Internos
como a los contribuyentes, es la obligacién impuesta por el Director Nacional
que los Directores Regionales deleguen la funcion jurisdiccional de acuerdo con
el articulo 116 del Cédigo Tributario en los denominados “jueces tributarios”.

Algunas salas de la Corte de Apelaciones de Santiago han sostenido que la
funcidn jurisdiccional es indelegable, anulando todos los fallos dictados por los

“jueces tributarios”.
Las decisiones son contradictorias: frente a una misma situacién, un expediente
se anula y otro se resuelve definitivamente.

II.
LA INTERPRETACION DEL SERVICIO DE IMPUESTOS INTERNOS
FRENTE AL {:()NTRIBLIYENTE

1. En nuestra opinién, salvo los casos en los que existe una calificacion
exclusiva del Director Nacional o de los Directores Regionales, lo normal es que
las interpretaciones formuladas por el Servicio de Impuestos Internos no tienen

fuerza vinculante para los contribuyentes.

Asi, por lo demis, lo ha reconocido la Corte de Apelaciones de Santiago en el
expediente Rol N° 2228-2000, caratulado “Servicio de Estacionamientos
Controlados S.A. con Servicio de Impuestos Internos”. En efecto, en el
considerando quinto del fallo de primera instancia, sostuvo que: “La ley entrega
precisamente al Director Nacional v Directores Regionales del Servicio de
Impuestos Internos la facultad de interpretar administrativamente las normas
tributarias, sin perjuicio —por cierto— de lo que en definitiva pueda resolver el
Juez competente, en ejercicio de sus facultades jurisdiccionales, al conocer de la
reclamacion gue el afectado pueda hacer valer en los procedimientos especiale
previstos por la ley, instancia en que podrad declararse el derecho discurido ent

las partes.”

(18) El amicule 7° del Codigo Tributario sefiala que: “S5i en el efercicio de las facultades excluzivas
interpretacicn v aplicacidn de lax leves ributarias gue tiene el Divector, se origingren contiendas
competencia con oiras autoridades, ellas serdn resueltas por la Corte Suprems.

Tgual norma se aplicard respecto de las funciones que en virfwd de este Codigo v del Estature Orgdnico
Servicio deben o pueden ser efercidas por los Divectores Regionales o por los funcionarios gue aciien
arden del Director’ o "par orden del Director Regional’, en su case.”

Por su pane, el articulo 43 de la Ley Organica del Servicio sostiene gque: “3i en el efercicio de las facuis
exclusivas de interpretacidn v aplicacidn de las leves reiburarias se origingren contiendus de competencia
atras autoridades, ellas serdn resueltas por la Corte Suprema. fgual novma se aplicard respecio de
faculrades que deben o pueden ser ejercidas por las Direcroves Regionales.”




In embargo, un contribuyente puede invocar en su beneficio una

interpretacién formulada por el Servicio de Impuestos Internos, impidiendo que
un cambio de criterio de este dltimo pueda traer como consecuencia el cobro del
tributo. En efecto, no obstante que el contribuyente tiene absoluta libertad para
interpretar ¥ aplicar las normas tributarias, puede utilizar en su favor una
interpretacion oficial en contra del mismo Servicio de Impuestos Internos, de
modo de evitar efectos perjudiciales en contra del patrimonio del contribuyente
por un cambio de criterio frente a una misma situacion.

Es el caso del articulo 26 del Cédigo Tributario, disposicién cuyo texto es del
siguiente tenor: “No procederd el cobro con efecto retroactive cuando el
contribuyente se hayva afustado de buena fe a una determinada interpretacion de
las leyes tributarias sustentadas por la Direccion o por las Direcciones
Regionales en circulares, dictdmenes, informes w otros documentos oficiales
destinados a impartir instrucciones a los funcionarios del Servicio o a ser
conocidos de los contribuyentes en general o de uno o mds de éstos en
particular”

En caso que las circulares, dictdmenes y demds documentos mencionados en el
inciso 1° sean modificados, se presume de derecho que el contribuyente ha
conocido tales modificaciones desde que han sido publicadas de acuerdo con el
articulo 15°.

3. Histéricamente, esta disposicion correspondia al inciso 4° del articulo 68 de
la Ley sobre Impuesto a la Renta"”, producto de la modificacién introducida por
el articulo 1, N° 33 de la Ley N 11.575, de 14 de agosto de 1954, cuyo tenor era
el siguiente:

“Articulo 68. Cualquiera diferencia en el cdleulo del impuesto que adeude un
contribuyente, podrd ser notificado por la Direccién dentro del plazo de tres
anios, contados desde el término del plazo legal dentro del cual debié efectuarse
el pago del impuesto.

La diferencia de impuesto se pagard de acuerdo con lo establecido en el
articulo 74.

Este plazo de prescripcion para notificar v cobrar los impuestos adeudados serd

de seis aflos para aquellos contribuyentes que no presentaren declaracion o e
la presentaren maliciosamente falsa.

(19} La Ley sobre Impuesio a la Renta a la que se refiere esta madificacicn comesponde al texto refundide fijado
por el Decreto N 2.106, de 13 de mareo de 1954,
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No procederd el cobro con efecto retroactivo cuando el contribuyente se haya
ajustado de buena fe a una determinada interpretacion de las leyes tributarias
sustentadas por la Direccidn en circulares, dictdmenes, informes u otros
documentos oficiales destinados a impartir instrucciones a los funcionarios del
Servicio o a ser conocidos de los contribuyentes en general o de uno o mds de
éstos en particular.”"™"

Posteriormente, y producto de la creacién de la Comisidn que estudiaria un nuevo
Cédigo Tributario, se establecié que no debia tener efecto retroactivo una nueva
interpretacion fiscal, en la medida que fuera favorable al contribuyente, toda vez
que en general en estos casos operaria la cosa juzgada®.

4. Los requisitos que el contribuyente debe cumplir para poder oponer al
Servicio su propia interpretacion, son los siguientes:

a) La interpretacién debe emanar de un funcionario que tenga legalmente
facultad para interpretar y en calidad de tales.

(200 El Servicio de Impuestos Internos impartio las siguientes instrucciones sobre la modificacion introducida por
la Ley N 11.575: "N" 33. Agrega incise final al arlicule 68, Tiene por finalidad esta modificacidn evitar el
cobro refreactive de Impaestos gue provengan de ung nueva ipterpretacidn o pronunciamiento gue la
Direccidn General dé a disposiciones legales, sobre las cuales hubiera expresado o sustentado antes un
pronunciamiento diferente. Por tales cambios de interpretacion o pronunciamiento, no podrdn rectificarse al
confribuyvente lox impuesios de aios anleriores, sino gue del misma afic en gue se cambic la inferpretacidn v
en lo sucesivo. Por ral motive, se encomienda a las Administraciones de Zana e Inspecciones abstenerse de
emilir pronunciamientos sobre la aplicacidn de disposiciones legales, debiendo consullar previamente sus
dudas a esta Direccidn Regional.” (Boletin del Servicio de Impuestos Internos, N° 10, 1954, pp. 36-37)

(21) Sobre este particular, s necesario hacer notar que durante la discusidn del Proyecto de Cédigo Trnbutario se
planted la necesidad de establecer la irretroactividad de las interpretaciones favorables a los contribuyentes,
cosa que en definitiva no prosperd,

En el acta de la Vigésimo Sexta sesidn de la Comision, celebrada el 17 de agosto de 1959, s¢ puede leer lo
siguienie; "En seguida, el sefor Urzia hizo presente la necesidad de establecer una regla que determine la
irretroactividad de los efectos de las resoluciones que modifiguen a favar del contribuyente un criterio anterior
sustentado por la Direccidn, del mismo modo coma se establece en el Cadigo respecta de aguellos cambios de
interpretacidn gue perjudican al contribuvente.

El sedtor Langlois hizo presente que, en esla sitwacion, bastarfa con dejar establecido que el cambio de criterio
de la Direccidn ne puede ser invocads como antecedente para presentar reclamas posteriores

El sefivr Dagnine adhirid a esta opinitn, manifestando que aguel contribuyente que deseara beneficiarse con
efectos refroactivos de la nweva interpretacion de lg Direccidn deberla obtener sentencia favorable sobre esa
materia, sin gue pudiera servirle de base, para el pronunciamienie, diche cambig interpretariva

El sefiow Piedrabuena sefials que cualguier norma gue se dicte para regular lox efectos en el nempo de las
reseluciones de la Direccidn, coloca ol Director en la obigacidn de acararla, por lo cual estima de mayor
comveniencia dejar entregado a éste la facultad de determinar si confiere o no efecto retroactive a sus
resaduciones. En todo caso, crela muy dificil establecer o norma propuesta por el sefior Urziia, porgue la
situacicn de derecho, cuya interpretacidn ha sido cambigda, deberfa ser analizada por el Director v,
esencialmente, por los tribunales. en forma indivizible,

El sefor Urztia hace presente gue entregar al Director esta faceltad encierra dificultades, siendo de mavor
conveniencia consignar una regla en ¢l Chdigo impidiende los efecios vetroactivos de tales resoluciones.

El sefior Pulido hizo natar gue no deberia impedirse a los contribuyentes reclamar en estos cagos, pero quic la
sentencia gue pronunciaren los tribunales sobre la materia deberia basarse en un estudio del problema,
independiente del cambio de interpretacidn de la Direccidn

El sefior Carey sefald que el punto en discusion era muy delicadn ¥ merecla ser estudiadn con mayor
detenimiento v que, @ su juicio, ef hecho gue la Direccidn cambiase de criterio, no debia dar derecho a los
contribuyentes parg alegar ese cambio como excepoidn, ni o loy tribunales para considerario camo
fundamento de la accidn. La resolucidn del tribunal, agregd, no pieede tener efecto general, sine gue en cada
casg se verdn los antecedentes v puede que el fallo sea favorable o desfavorable a la nueva interpretaciin de
la Direccidn. Finalmente, el sefior Carey propuse gue, sobre la base de los ideas expuestas, se encamendare
d Secretaria la redaccion de una norma al respecto.”
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b) Esta interpretacion debe contenerse en un documento oficial.

¢) La interpretacidn debe estar destinada a ser conocida por otros funcionarios
O por terceros ajenos.

d) El contribuyente debe aplicar la interpretacién de buena fe.

5.  El primer requisito dice relacién con la existencia de un funcionario habil
para dar respuestas en materia tributaria.

Del andlisis de las disposiciones, se tiene que no todo funcionario del Servicio
tiene competencia para dar respuestas, sino que solamente aquellos que
legalmente pueden hacerlo. Sobre este punto nos remitimos a lo expuesto en el
apartado L.

6. En segundo lugar, la interpretacién debe contenerse en un documento
oficial.

La funcién administrativa, en general, y la fiscalizadora, en particular, se traduce
en actos escritos, formalistas y que corresponden a la terminacion de un
procedimiento administrativo.

Un documento necesariamente se traduce en un soporte fisico que da cuenta de
un hecho. Este soporte fisico, en materia administrativa, es actualmente una hoja
de papel, en la que se contiene el acto de autoridad™.

Dicho acto es “oficial”, cuando corresponde al ejercicio de la funcién piiblica por
parte de quien legalmente la detenta®, motivo por el que las comunicaciones o
cartas privadas en las que un funcionario le entrega una opinién, por ejemplo, a
su madre, no es un documento oficial para estos efectos.

En materia de interpretacién administrativa, ésta se materializa en los siguientes
documentos:

a) Oficios, donde se da respuesta a una consulta determinada formulada por un
particular o por alguna autoridad.

b) Circulares. En ellas, el Director Nacional imparte instrucciones de manera
abstracta, sobre una determinada materia que es de su competencia, con el
objeto de dar a conocer el sentido v alcance que desde el punto de vista
oficial tendrin las normas tributarias.

(22) No nos referimos en esta sede a la Ley de Firma Electrdnica, toda vez que a la fecha atdn no tiene una aplicacion
IMESIV.

(23) De acverdo con ¢l Diccionario de la Real Academia, la locucidn “oficial”, en su primera acepcidn, significa
“gue es de oficio, o sea que tiene antenticidad v emana de la awtondad derivada del Estado, v no particular o
privada”.
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¢) Resoluciones. En ellas, el Director no sélo interpreta la ley, sino que la
aplica o, en su caso, impone obligaciones de hacer a los contribuyentes™.

d) Informes vy opiniones, que corresponden a comunicaciones internas que
determinados funcionarios del Servicio pueden enviar con el objeto de
precisar o de sugerir una determinada interpretacion de las normas tributarias.

Pese a lo discutible que resulta, aparentemente no constituyen documentos
oficiales, desde este punto de vista, las actas en las que se deja constancia de la
participacion del Director Nacional o del personal a su cargo, en la discusion
parlamentaria, no obstante lo cual ello es un antecedente valioso para los efectos
de utilizar el criterio histérico en la interpretacién de la ley. En efecto, si bien las
actas de las sesiones de la Cdmara de Diputados y del Senado son documentos
oficiales, desde el punto de vista de la interpretacién no son elaborados por el
Director Nacional o por otros funcionarios de su dependencia, sino que por
funcionarios del Senado o de la Cdmara de Diputados. Cosa distinta es lo que
dice relacion con los oficios que el Director Nacional envia para precisar
determinadas consultas formuladas por alguna entidad legislativa.

7.  Evidentemente que una sentencia de primera instancia, cuando el Director
Regional ejerce una funcién jurisdiccional, es un documento oficial.

Sin embargo, el criterio sustentando por el Servicio de Impuestos Internos es que
las decisiones jurisdiccionales no pertenecen a la especie “documento oficial”
para los efectos del articulo 26, considerando la enunciacién de los documentos
que se contienen en ella®, motivo por el que un contribuyente no podria utilizarla
en contra de la accién del propio Servicio. En nuestra opinidn, ello no debe ser
asi, desde el momento que en ningtin caso la ley excluye la posibilidad que una
sentencia sea un documento oficial y que pueda ser invocado en contra del Servicio.

(24] Emilio Charad Dahaud, Luis Rojas Larrafiaga v Mario Valdés Briones, en su libro “Ef Cddigo Tributario™
{Ediciones Lautaro, 1976, p. 183), sefialan que: “Enfre "los documentos oficiales” que pueden ser apros para
la procedencia del beneficio contemplade en el grifeulo 26, podemeos citar los siguientes:

El Manual del Servicio de Impuestos Internos, principal medio de comunicacidn de la Direccidn

Naciomal con sus funcionarios, ¥ a través del cual imparten las instrucciones oficiales;

bl Las circulares de la Direccidn Nacional;

ch Los oficios-circulares, con instrucciones al personal, emanades del Direcror Nacional o de los

Lhirectores Regionales

d) Las resoluciones de cardcter general, emanadas del Direcror Nacional o de los Directores Regionales;

€) Los oficios suscrifos por estos funcionarios gue contengan respuestas @ consilias formuladas por lox

comribuyentes en general, o por uno én particular, o por los funcionarios del Servicio;

h Los relegramas o télex enviados por estos funcionarios o los confribuyentes o a otras wnidades del

a)

Servicie.”
(25} Cita al respecto Emilio Charad el Oficio N° 111, de 14 de abril de 1967, publicado en el Boletin de septiembre
de 1967, p. 5672, en cuya vintud: "Las resoluciones dictadas por el Servicio en su cardcrer de tribunal no estdn
comprendidas enrre fos documentos sefialados en el inciso 1° del articele 26 del Cédigo Tributario. Por
censigpniente, las instrucciones del Manual del Servicio gquee interpreten en determinade sensido un preceplo
legal, son aplicables retroactivamente. aun cuando con anterioridad se hava dicrado una resolucicn avogiende
un criterio diferente.
Dl andlisis de lo enumeracidn comtenida en dicho preceplo se desprende que se refiere a documentos
destingdos o impartic instriucciones o o informar a los funcionarios o a particnlares sobre determinadas
miaterias, pera en ningln caso a resolver o a follar asuntos sometidos al Servicio en su calidad de tribunal.
.’m'r'r-'_r\d.'-:. dude el cardeter de norma excepeional que tiene el precepro analizado, debe ser interpretado
restriciivamente, no puaiends kacerse extensivo a documentos gue no sean los gue sefala.”
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Ello, por las siguientes razones:

5i revisamos la norma legal, ésta se refiere a “interpretaciones de las leyes
tributarias sustentadas por la Direccidn o por las Direcciones Regionales en
circulares, dictdmenes, informes u otros documentos oficiales destinados a
impartir instrucciones a los funcionarios del Servicio o a ser conocidos de los
contribuyentes en general o de uno o mds de éstos en particular” .

Las sentencias de primera instancia claramente contienen una interpretacion de
las leyes tributarias, emanan de las Direcciones Regionales v son documentos
oficiales que estdn destinados a ser conocidos por al menos un contribuyente en
particular, el contribuyente reclamante. Ha sido el propio legislador quien al usar
la expresién “u otros documentos oficiales™ ha permitido que la enunciacién no
pueda ser interpretada en forma restrictiva sino amplia.

a) En primer término, es conveniente recordar que el articulo 26 corresponde
al texto originario del Cédigo Tributario contenido en el D.EL. N° 190, de
1960. En ese mismo cuerpo legal y con la misma redaccién, se establecia
que la generalidad de los asuntos contenciosos tributarios serfan de la
competencia del Director Nacional del Servicio de Impuestos Internos,
actuando como tribunal de primera instancia™.

Légico parece pues que una sentencia, dictada por la misma persona y el
mismo Organo que debe interpretar administrativamente una ley, sea
coherente en dicha interpretacién, motivo por el que no puede entenderse
que exista contradiccidn entre uno y otro caso y que en ambos supuestos no
se esté dando cuenta de una opinién oficial.

b) En segundo lugar, la enunciacién que se contiene en el articulo 26, inciso 2°,
comprende toda clase de documentos destinados tanto a impartir
instrucciones como ““a ser conocidos de los contribuyentes en general o de
uno 0 més de éstos en particular”,

Una sentencia resuelve un caso concreto y afecta, por consiguiente, a una
persona determinada, para quien esa decisidn es obligatoria si no ejerce los
recursos procesales en la oportunidad correspondiente, luego de haber tomado
conocimiento de la decisidn. En otras palabras, una sentencia, para que pueda
calificarse como un efectivo acto jurisdiccional, requiere que se encuentre
ejecutoriada y que cause la cualidad de los efectos de la cosa juzgada.

El Cédigo de Procedimiento Civil, cuando analiza el concepto de
ejecutoriedad, parte siempre de un supuesto bésico: la existencia de una
comunicacion.

(26) En efecto, el articulo 115 del Coédigo Tributario, aprobado por el DEL. N® 190, sefialaba que: "El Director
{Macional} conocerd en primera o en dnica instancia, segiin proceda, de las reclamaciones deducidas por los
contribuyentes v de las denuncias por infraccidn a las disposiciones triburarias, salvo que expresamente se
hava esrablecide una norma diversa.”
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Pues bien, resulta claro que las sentencias son actos que se contienen en
documentos oficiales —la jurisdiccién ejercida por funcionarios piblicos es
sin duda un acto oficial-, y que requieren ser conocidos por un tercero en
particular, toda vez que a éste afectardn sus resultados.

¢) Finalmente, nos parece inoficioso sostener que no pueda comprenderse a la
sentencia dentro de los casos del articulo 26, inciso 1°, en razén que, de
acuerdo con el Cédigo Civil, “las sentencias judiciales no tienen fuerza
obligatoria sino respecto de las causas en que actualmente se
pronunciaren” (Art. 3%, inciso 2%, Cdédigo Civil).

Lo anterior, por el hecho que el articulo 26 es una norma que establece una
situacidn de excepcion frente al articulo 3°, inciso 2°, del Cddigo Civil,
fundado en el hecho que resulta simple entender que en un procedimiento
declarativo o ejecutivo tributario uno de los interesados es siempre el
mismo —sea directamente o a través del érgano jurisdiccional—, y que lo que
interprete en un caso légicamente deberd interpretar en otro.

Por iltimo, estamos de acuerdo con la tesis que entiende que la
interpretacion de la ley, contenida en una sentencia, no es un efecto de ella,
sino que su fundamento™”.

8.  Para que el Servicio no pueda cobrar al contribuyente, no es necesario que
la respuesta o el documento que debe ser conocido haya sido emitido o entregado
al mismo contribuyente que estd aplicando la interpretacion oficial. Basta que el
contribuyente haya tomado conocimiento de la decisién o de la opinién vertida
para que pueda ser utilizada, aun cuando corresponda a una respuesta de una
consulta de terceros extrafios. Basta que la situacion de hecho sea la misma, aun
cuando el contribuyente sea distinto.

En efecto, el articulo 26 senala que la interpretacién del Servicio debe estar
destinada a:

a)  Impartir instrucciones a los funcionarios del Servicio; o

b) A ser conocidos de los contribuyentes en general o de uno o més de éstos
en particular.

(27) En este sentido, estamos de acuerdo con el criterio sustentado por Jorge Streeter. en su memoria de prucba

“La interpretacidn de la ley tributaria®. Sostiene este autor que: “El articule 3° del Cddige Civil se refiere a
la fuerza obligaroria del fallo, esto ex al efecto de cosa juzgada que de él emana. Este efecto que produce la
sentencia s independiente de la mayor o menor consistencia furidica de los considerandos del fallo. Sea gue
el fallp esté bien o mal fundado, sea que coanstituya una pieza maesira de ldgica juridica o wna mala sentencia,
estandp firme tiene el efecto de cosa fuzgada, ¥ su fuerza no depende del estudio legal que haya precedido a
la decisidn.
El contribuyente gue invoca en su favor wng resolucidn del Servicio, evidentemente no estd eferciendo la
excepidn de cosa juzgada, no estd selicitands que se respete, en si casa, la fuerza abligatoria de la decision,
sine que se apova en el eriterie furfdice, en la interpretacidn de la ley contenida en el fallo, en su valor
intelectual.” (P, 63).
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9. El idltimo requisito es la aplicacién de la buena fe por parte del
contribuyente.

La buena fe es un requisito esencialmente subjetivo y radica en una relacién entre
la interpretacion y el contribuyente que pretende aplicarla, siendo ésta la buena fe.

Sabido es que la buena fe es un principio general del derecho, y que en ésta se
presume, siendo la mala fe lo que siempre requiere prueba. Asimismo, desde el
punto de vista doctrinal, la “buena fe” se ha entendido desde dos puntos de vista:
el estar de buena fe y el actuar de buena e

En nuestra opinidn, pese a que el articulo 26 se refiere a la ejecucién de un acto,
lo que la ley exige es una ausencia de ilicitud en el obrar, en otros términos, una
conciencia de actuar conforme a derecho, no el aprovechamiento de un error en
el que haya incurrido el Servicio de Impuestos Internos.

Pese a la redaccidn del articulo 26, inciso 2°, la buena fe no se refiere solamente
al conocimiento de la interpretaci6n, sino que en nuestra opinién al grado de
concordancia de ella con el texto de la ley.

Cuando se habla de la buena fe, debe entenderse gue el contribuvente sabe de la
existencia de una interpretacién, pero también sabe o supone legitimamente que
esa interpretacion es concordante con la ley.

De lo anterior se desprende que si la interpretacién es manifiestamente contraria
a la ley, aun cuando sea favorable al contribuyente, éste no la puede oponer en
contra del Fisco, ya que no estaria actuando de buena fe. Asi, si claramente la ley
indica que un hecho estd gravado, no podria invocar a sabiendas una
interpretacion administrativa que indicara que ese hecho no estd gravado.

Este es el caso de un oficio en el que el Servicio de Impuestos Internos se
equivoco notable y ostensiblemente en la determinacién del régimen tributario
aplicable a la enajenacion de acciones de sociedades andnimas constituidas en el
extranjero.

En efecto, la utilidad obtenida en la enajenacién de acciones de sociedades
anénimas chilenas puede encontrarse sujeta a uno de los siguientes regimenes
tributarios:

(28) El profesor Carlos Ducci, explica que: “Por lo demds. [a biena fe no ex un concepno inico; bufo su denmminacidn
se agrupan dos situaciones distintas, perfectamente diferenciables, Ellas tal vez se reflejan en el lenguaje
vorriente, pues entendentos que son das concepras diversos el extar de buena fe que el actuar de buena e
En el primer case. la bugna fo aparece como una actited mental, actitud gue consiste en Ignarar gie se
Perfudica un interds qjens o no ftener conciencla de obrar contra devecho, de tener un COMporTamisnte
canrrario o &l El otva aspecte de la buena fe consisie en la fidelidad a wn acuerdo concluido o, deners del
clrculo obligatoriv, ebservar la vondwcia necesaria para que s€ cimpla en la forma compromerida lo
expectativa ajena. EI primers, estade de conciencia en un momento determinado; el atre, [a realizacién de una
conducta.” (Derecho Civil. Parte General. Editorial Juridica de Chile. 4! edicidn sctualizada, 2000, p. 293,
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a)

Sometida a las normas de los ingresos no renta:

i)  Respecto de acciones adquiridas con anterioridad al 31 de enero de
1984, cuando el enajenante no es habitual en este tipo de operaciones
ni se ha efectuado a una persona tributariamente relacionada;

ii) Respecto de las acciones sujetas al régimen del articulo 18 bis, y

iii) Respecto de las acciones con presencia bursdtil, adquiridas y
enajenadas en bolsa, al tenor de lo previsto en el articulo 18 ter de la
Ley sobre Impuesto a la Renta.

Estas dos Gltimas posibilidades son de data reciente ¥ no se aplican a todos los
contribuyentes.

b)

c)

Sometida al régimen del Impuesto de Primera Categoria en el cardcter de
inico a esa renta, respecto de las acciones adquiridas con posterioridad al
31 de marzo de 1984, en la medida que no exista habitualidad ni
relacionamiento, ni las restantes condiciones mencionadas en la letra
precedente, o

Sometida al régimen de tributacién normal (Impuesto de Primera Categoria
y Global Complementario o Adicional, segin los casos), en todos los
restantes casos.

Los regimenes mencionados precedentemente se pueden aplicar solamente a las

acciones de sociedades andnimas chilenas.

La utilidad obtenida en la

enajenacion, habitual o no, de acciones de sociedades anémimas extranjeras, sélo
se sujeta a las normas de la letra (c) precedente, de donde se sigue que su régimen
tributario es el comiin a toda otra utilidad en Chile™.

(291 La Lev de la Renta no ez particularmente favorable a las rentas derivadas de la wenencia o enajenacion de

acciones de sociedades andnimas extranjeras, desde ¢l momento que no exime a sus dividendos de impuesto v
la utilidad en la enajenacidn es renta para todos los efectos legales,
Asl, el articulo 33, N® 2, letra a), sefiala que: “Se deducirdn de la rema liguida las parvidas que se sefalan a
confinugcion, siempre gie havan aumemntado la renta liguida declarada:
al Leos dividendos percibidos v las utilidades sociales percibidas o devengadas por el contribuyente en
fante no provengan de sociedades o empresas constitwidas fuerg del pals, aun cuande se hayan
constitwide con arregla a las leves chilenas.”
A contrario sensu, no se desagregan los dividendos distribuidos por sociedades andnimas extranjeras,
Por su pante, el inciso 17 del anticule 41 B, de Ia Ley sobre Impuesio a la Renta, que origina éste comentario,
desde su entrada en vigencia en 1994, sefiala lo siguiente: “Arficulo 41 .ﬂ' Los :mrnhmfm:*j gue :rnqan
inversiones en d -:'rrruﬂ_.lrru e mgrcmf dr_fnrm'c rﬂr:.m_frra iy podre ar, respech 3 il

W E R (rdd ? i Ls L
n[ﬁm}_q:_ﬂ_y_i?_ﬂ; Ne n.’?::ra'nre estas mrrrrrbmemﬁ ymdjan retarnar al pais eI mprraf rrn-ern.:.l':: f'rj el
exterior sin guedar afectas a los impuestos de esta ley hasta el monto Invertido, siempre gue la suma respectiva
se encuenire previamente registvada on el Sevvicio de Impuestos Internas en la forma establecida en el N7 2
de la letra ¢) del artfcule 45 A, v s acredite con instrementos priblicos o certificados de autoridades
competentes del pais extranjere, debidamente autentificados. En los casos en gue no se pueda comtar con la
referida documentacidn, el Director del Servicio de Impuestos Internos podrd antorizar gue se acredite la
disminucidn o retire de capital, mediante certificados o informes de auditores externos del pafs extranjero
respective, también debidamente antentificades.” (Lo subravado en negrillas 25 nuestro)
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Pues bien, mediante el Oficio N° 180, de 2000, se afirmé que, considerando la
fecha en que se efectud la inversion en el exterior, la utilidad obtenida en la
enajenacion de acciones de sociedades anénimas extranjeras se encontraba afecta
a lo dispuesto en el articulo 17, N® 8, letra a) de la Ley sobre Impuesto a la Renta,
motivo por el que el régimen aplicable podria ser el de impuesto tnico o el
régimen general®. Esta conclusién era a todas luces equivocada y contraria al
texto de la ley.

Pero en vez de reconocer esta situacion, cosa que hubiera sido lo razonable, el
Servicio de Impuestos Internos —tal vez fundado en una mal entendida
“infalibilidad autoatribuida™- opté por utilizar una alambicada aplicacién de sus
instrucciones, reiterando que lo que mandaba eran sus propias instrucciones y no
el texto de la ley.

En efecto, en la Circular N° 21, de 2000, publicada en el Diario Oficial con fecha
11 de abril de 2000, se reiteraron las instrucciones contenidas en el parrafo 1.12
del N° 1 del Capitulo III de la Circular N° 52, de 1993, que lo iinico que hacia
era reproducir el articulo 41 B, inciso 1°, esto es, hacer inaplicable el régimen del
articulo 17, N® B, a la utilidad obtenida en la enajenacién de acciones de
sociedades andnimas chilenas®,

(307 El punto 3, letra a) del Oficio N 180, de 2000, sefiala lo siguiente: 3. Ahora bien, v basado en lo dispuesto
en las disposiciones legales antes mencioradas, respecto de cada una de las situaciones formuladas, se informa
lo siguiente:

a}  En relacidn a la primera de eilas, se sefiala que 5i la inmversidn no fue materializada a través del
mercade cambiario formal, no existe obligacidn de inseribirla en el Registro de fnaversiones gue Heva
este Servicio, va gue tal obligacidn sdlo rige para las inversiones efectucdas en el extranjero,
canalizadas a rravés del mercado cambiario antes indicado, segiin lo exige expresamente &l N° 2 de la
letra ) del articulo 41 A de la Lev de la Renta. En cuanto a la enajenacidn de las acciones en el exterior
por parte del inversionisia, se sefiala gue a dicha operacidn le afectard lo dispuesto por el articulo 17,
N* 8, letra a) de la Ley de la Renta, en concordancia con lo dispuesto por los incisos 2°, 3% v d° de dicho
niimere ¥ articulo 18 de la ley del ramo, en cuante a gue el mayor valor obtenida en la citada
Hegociacidn se gravard con el régimen tributario gue extablecen las normas legales antes mencionadas,
el cual puede ser el Impuesto de Primera Caregorfa en calidad de wributo sinico a la renta o el régimen
general, esto es, el Impuesto de Primera Categoria v el Impuesto Global Complementario o Adicional,
dependiends la aplicacidn de wna w otra imposicion si se cumplen en la especie las requisitos v
condiciones que se exigen para cada wna de ellas.”

(31} En ¢l pirrafo 111 de la Circular N® 21, de 2000, se lee el siguicnte texto integro: “Come se puede apreciar de
la lectura del texto legal transcrito precedentemente, lox contribuyentes que fengan inversiones en el extranjero
¢ ingresas de fuente extranjera no pueden acogerse, respecto de dichas rentas, a lo previsto en los N° 7 v & del
articile 17 de la Ley de la Renta, con excepcicn de lo dispueste en los literales ) v g) del ditimo numeral
citadg, asi como wompoce  lo dispieste en los articados 37 v 57 bis del cierpo legal en referencia,

Par la razdn indicada, no pueden dichos contribuyentes rriburar con el Impuesta Unico de Primera Caregoria,
con tasa 3%, por las ganancias de capital obtenidas en la enajenaciin de acciones de sociedades andnimas
constituidas en el extranjero, sinp gue con el régimen general de rributacidn

Las conclusiones amteriores fluyen claramente de los comentarios contenidos en el Capitulo I, N® |, pdrrafo
112} de la Circular N® 52, del afio 1993, publicada en el Boletin del mes de ociubre de dicho afio ¢ incluida
en ¢l Sitio WER del Servicio (www gii,cf), v que 5e reiteran expresamente mediante la presente circular, siendo,
CH CORSECHERCHT, estas instriucoiones las inicas vigentes sobre Lo materia.”
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Finalmente, el Servicio de Impuestos Internos dejo sin efecto el Oficio N® 180,
de 2000, a través de la emisién de un nuevo pronunciamiento (Oficio N° 1.414,
de 28 de abril de 2000), el que también fue publicado en el Diario Oficial, a
efectos de dar cumplimiento a lo dispuesto en los articulos 26, inciso 2°, y 15 del
Cédigo Tributario. Huelga decir que nuevamente se invocan las propias
instrucciones como determinantes, antes que el texto de la ley™.

En nuestra opinién, aun cuando ninguno de los actos rectificatorios se hubiera
publicado en el Diario Oficial, ningiin contribuyente hubiera podido alegar buena
fe, desde el momento que la interpretacién ostensible y manifiestamente era
contraria al texto de la ley.

10. Finalmente, y aunque sea reiteracion de lo expuesto en apartados anteriores,
la interpretacidén efectuada por el Servicio de Impuestos Internos mantiene toda
su eficacia mientras dicho criterio no cambia y, adicionalmente como requisito de
publicidad, dicho cambio de criterio es notificado en el Diario Oficial.

Hemos encontrado algunos casos en los que el Servicio de Impuestos Internos
efectivamente cambia de criterio, pero al no cumplir con los requisitos de
oponibilidad y de publicidad establecidos en el articulo 26, inciso 2°, dicho
cambio de criterio puede ser perfectamente ignorado por el contribuyente.

I11.
ALGUNOS CASOS DE INTERPRETACION ADMINISTRATIVA

A continuacién citaremos algunas instrucciones impartidas por el Servicio de
Impuestos Internos en las que se plantean situaciones en que se favorece al
contribuyente, casos en los que la interpretacién es contraria a derecho vy, por
tiltimo, casos en los que la interpretacion pasa a ser un medio de integracion de
la ley tributaria.

Evidentemente que cuando el Servicio de Impuestos Internos, con el pretexto de
interpretar la ley, la integra, no sélo infringe la Constitucién en cuanto a que los
tributos vy sus elementos sélo pueden estar establecidos en la ley, sino que también
se atribuye facultades que sélo tocan al Presidente de la Republica, puesto que las
normas tributarias son de su iniciativa exclusiva, y prescinde del procedimiento
legislativo, en orden a que la Cdmara de origen es siempre la Cdmara de Diputados.

(32) En'efecto, el Oficio N® 1.414, de 2000, fue publicado en el Diaric Oficial de fecha & de mayo de 2000, siendo
su tenor en lo que a nuestro andlisis respecta v luego de transcribir el texto del articulo 41 B, inciso 12, el
siguiente: “3. For consiguiente, v de acuerdo o lo sefalado precedentemente, este Servicio no puede sino
concluir gue tratdndose de contribuyentes que fengan inversiones en el extranjero e ingresos de fuente
extranjera no reswlta aplicable lo dispuesto en el articuto 17, N° 8 de la Ley de la Renta, con excepcidn de o
prescrito en log literales fi v g) de dicha disposicidn, asi come tampoce pueden tales conrrituyentes acogerse
a lo dispuesto en el articnlo 2° ransitorio de la Ley N° 19378, de 1998,

Lo anterior se encuentra expresado en la Circular N° 21, del afio 2000, la cual se publics en el Diario Oficial
el dia | I de abril de diche afio.
En consecuencia, este criterio corrige en la parte indicada el Oficio N° 180, del presente aio.”
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Una resolucion en la que se integra la ley, en este sentido, es un acto nulo, en los
términos indicados en los articulos 6 y 7 de la Constitucion Politica de la Repiblica.

1. Cas08 DE INTERPRETACION FAVORABLE

1.1. Un primer caso, relativamente actual, de interpretacion favorable por
parte del Servicio, estd constituido por el concepto de “remuneracién ordinaria™
para los efectos de determinar el régimen tributario aplicable a las
indemnizaciones por afos de servicio.

En efecto, con ocasidn de la modificacién introducida al articulo 17, N® 13 de la
Ley sobre Impuesto a la Renta, por la Ley N® 18.985, se establecio que las
indemnizaciones por término de funciones sélo serian calificadas como ingreso
no renta hasta el monto que resultara de aplicar al total de lo que se obtuviera, el
promedio de las veinticuatro ltimas remuneraciones ordinarias multiplicado por
el niimero de afos trabajados en la empresa™®.

De acuerdo con el texto de la ley, en dicho cédlculo debian eliminarse todas las
remuneraciones calificadas como “extraordinarias”, de manera andloga a la
limitacién que el Cédigo del Trabajo mantenia y mantiene sobre el particular.

Pues bien, el criterio del Servicio, contenido en la Circular N® 37, de 1990, no
hizo sino precisar lo que entendia por “remuneraciones ordinarias”, en oposicién
a las calificadas expresamente como “extraordinarias”™ por la ley.

Sobre este particular, sostuvo que: “De la lectura atenta de las disposiciones
pertinentes y considerando la naturaleza de la norma tributaria, no puede sino
entenderse que no son extracrdinarias aguellas remuneraciones que deben
pagarse por imperativo de la ley, o por estipulacion contractual de cardcter
permanente, puesto gque esa sola circunstancia lleva a concluir que la
remuneracion es ordinaria en su origen, aunque dependa el nacimiento de la
obligacion de una contingencia. Asi ocurre, por ejemplo, con el sobresueldo y la
gratificacién que establece el articulo 46 de dicho Codigo.

Cansiderando lo dicho, se sigue gue todas aguellas remuneraciones gue tienen
su fuente en el contrato de trabajo con cardcter de permanente, deben
considerarse remuneraciones ordinarias, aungue su monto varie entre uno v otro
periodo de pago como ocurre, v.gr., con las comisiones por ventas, compras o
servicios, como operaciones normales del negocio, gue deban pagarse
permanentemente. Igual cosa ocurre con los llamados bonos de produccion que
se pagan permanentemenie de acuerdo a contrato.”

(33) De acverdo com el acal exto del amiculo 17, N® 13, no constituyen renta: “13% Lo axignacicn famifiar, o
hengficios previzionales v la indemnizacidn por desahucic v la de retire hasta wn mdcimo de an mes de
rertteracidn por cada afo de servicio o fraceidn superior o seis mases. Trandndose de dependientes del secror
privade, se considerard remuneracion mensual el promedio de lo panade en los @liimos 24 meses, excluyendo
gratificaciones, participaciones, bonos ¥ oiras remuneraciones extraordingrias v reajustando previamente
cadg remunergeidn de goneray o la variacion gue haye experineniodo ef frdice de Precios al Consumidor
entre el iltime dia del mes anterior al del devengamienio de la remuneracidn y el fdlimo dia del mes anterior
al del térming del contrate.”




Eduardo Morales Robles ESTUDIOS

Las instrucciones sostienen que en ningin caso se pueden considerar como
“remuneraciones ordinarias” a aquellas sumas que percibe el trabajador y que
laboralmente no son remuneracion, como las asignaciones de movilizacidn, de
pérdida de caja, y otros que menciona el articulo 41, inciso 2°, del Codigo del

Trabajo.

Este criterio se ha reiterado en la Circular N° 29, de 17 de mayo de 1991, impartida
a raiz de la entrada en vigencia de la Ley N® 19.010, relativa a las nuevas normas
relacionadas con la terminacion del contrato de trabajo, las que se incorporaron
integramente al Cédigo del Trabajo™, y por la Circular N° 10, de 1999.

Desde el punto de vista laboral, muchas de las remuneraciones esporéddicas, pero
que constan en el contrato de trabajo, no pueden considerarse para los efectos del
célculo de la dltima remuneracion, cosa que si puede ocurrir en materia tributaria.

1.2. Una segunda circular de importancia es la N° 68, de 1996. En ella, el
Servicio de Impuestos Internos auto limita sus facultades de tasacion respecto de
determinados procesos de reorganizacion de empresas.

En efecto, el articulo 64 del Cédigo Tributario faculta al Servicio de Impuestos
Internos para tasar el valor de las operaciones que puedan servir de base a la
determinacién de un impuesto, cuando los valores involucrados sean
notoriamente inferiores a los corrientes en plaza, o de los que normalmente se
cobran en operaciones de similar naturaleza, considerando las circunstancias en
que se realiza la operacién.

Pues bien, la referida circular sefialé que en las fusiones y divisiones de
sociedades esta facultad no podria aplicarse, en la medida que las sociedades que
se creaban, subsistian o se creaban mantuvieran los valores tributarios.

Respecto de otras formas de reorganizacion, el Servicio sélo se inhibia de tasar
cuando subsistiera el aportante, no existieran flujos efectivos, se efectuaran los
aportes a valores contables o tributarios y se dieran a cambio derechos o acciones,
siempre y cuando existiera una justa razén de negocios para ello.

Esta circular sin duda fue importante, desde el momento que eliminé o al menos
mitigd la variable tributaria en los procesos de reorganizacion de empresas.

(34) El articulo 20 de la Ley M 19.010 establecia que: "Las indemnizaciones por térming de funciones o de

contrate de trabajo establecidas por lev, las pactadas en contraios colectives de rrabajo o en convenios
calectives gue complementen. modifiguen o reemplacen estipulaciones de contratos colectives. no constituirdn
renta para ningun efecto miburario.
Sin perjuicio de lo dispuesto en el incise anterior, cuando por terminacidn de funciongs o de contrate de
frabajo se pagaren ademds ofras indennizaciones a las precitadas, deberdn sumarse ésas @ aguéllas con ¢f
sinica objeto de aplicarles lo dispuesto en el N° 13 del artfenlo 17 de la Ley sobre Impuesto a la Renta a las
indemnizaciones gue no estén en &l inciso primero de este arficulo.”
Este articule pasd al Cédigo del Trabajo con el N° 175,
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En la actualidad dicha circular dejé de producir sus efectos, desde el momento
gque la Ley N® 19.705 incorporé nuevos incisos al articulo 64 del Caédigo
Tributario, incorporando y ampliando los conceptos vertidos en aguel acto
administrativo, constituyendo esta tltima la fuente material de la ley™.

2.  Cas0s DE INTERPRETACION CONTRARIAS A DERECHO

La Ley N® 19.678 establecié un conjunto de beneficios tributarios destinados a
efectuar adecuaciones al mercado de capitales y a flexibilizar el mecanismo de
ahorro voluntario.

Uno de los incentivos constituyo el establecimiento del articulo 18 ter, en el que,
en nuestra opinioén, se liberé de todo impuesto a las enajenaciones de acciones de
sociedades andnimas abiertas con presencia bursdtil, en determinadas
condiciones.

Pues bien, con ocasién de la Operacion Renta 2002 se planteé una polémica en
relacion con la expresion “exenta” o “exencién” que emplea parte del articulo 18
ter de la Ley sobre Impuesto a la Renta.

En efecto, el Servicio de Impuestos Internos sostuvo, en el Suplemento
Tributario, que el articulo 18 ter, contenido en una ley recientemente publicada,
establecia una exencién sobre la utilidad en venta de acciones, motivo por el que
las rentas obtenidas deben sumarse a todas las restantes rentas del contribuyente
de Global Complementario, determinar la tasa que los afecta y, posteriormente,
rebajarlo como un crédito, de acuerdo a las reglas generales aplicables a toda
exencién.

Autorizadas opiniones, tanto del sector privado como del Congreso, habfan
sefialado que eso no era asi y que en realidad lo que siempre se quiso plantear era
la liberacién completa del Impuesto a las Ganancias de Capital en materia de
utilidades en venta de determinadas acciones y en determinados casos.

Para zanjar este supuesto problema. nuestros legisladores concluyeron
insélitamente que era necesario dictar una nueva ley que estableciese que en
ambos casos las utilidades no estaban afectas a impuesto o, lo que era lo mismo,
que se trata de “ingresos no constitutivos de renta”.

Creemos que no era necesaria la promulgacion de una nueva ley —interpretativa
0 no—, y que la interpretacién del Servicio de Impuestos Internos no era mds que
€s0, una interpretacion, equivocada por cierto.

(35) Las instrucciones sobre las modificaciones introducidas al anticulo 64 se encuentran en la Circular N7 45, del
16 de julio de 2001.
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Si se consideraba que antes, durante y después de la aprobacién del Proyecto de
Ley, el Gobierno sostuvo que la iniciativa estaba destinada a que en el futuro no
se aplicaria el Impuesto a las Ganancias de Capital a las utilidades provenientes
de la venta de acciones —cosa que ya ocurre en el articulo 18 bis de la Ley de la
Renta—, interpretar —por otro érgano del Estado. dependiente del Ministerio de
Hacienda— que lo que se establecid era una exencion, resultaba peligroso para el
Ejecutivo.

Peligroso, porque permitiria concluir que una cosa es lo que se dice y otra muy
distinta es lo que se escribe.

Peligroso, porque obligaba a revisar letra por letra y punto por punto todo lo que
el Ejecutivo enviaba al Congreso con el objeto de beneficiar a los contribuyentes,
para comprobar su credibilidad.

Con la redaccién del articulo 18 ter, incluso antes de la Ley N® 19.801, se
concluia claramente que lo que se estaba estableciendo era una liberacidn total de
impuestos y no, como pretendia el Servicio de Impuestos Internos, la creacion de
una exencién.

El texto del articulo 18 ter, en su antigua redaccidn, era del tenor siguiente: “No
obstante lo dispuesto en los articulos 17°, N° &, y 18° bis, no se gravard con los
impuestos de esta ley el mayor valor obtenido en la enajenacién de acciones
emitidas por sociedades andnimas abiertas con presencia bursdnl "

Para que una operacidn esté exenta, previamente es necesario que esté gravada.
Si el encabezado del beneficio indica que no se “gravard con los impuestos™ de
la Ley sobre Impuesto a la Renta, no puede sostenerse que se esté en presencia
de una renta exenta.

Que se hubiere empleado la locucidn gue motiva la discusion, se entiende que es
por facilidad de lenguaje, antes de su empleo en su sentido técnico tributario. Lo
anterior se confirma por el hecho que en el Mensaje sélo se contenian dos incisos
y que los posteriores fueron originados en diversas indicaciones, tanto del
Ejecutivo como de los parlamentarios.

Tan errénea era la interpretacion fiscal que, de aceptarla, se llegaba al absurdo de
perjudicar al contribuyente que obtenia utilidades que, de acuerdo con el articulo
17, N 8 de la Ley sobre Impuesto a la Renta, se encontraban gravadas sélo con
el Impuesto de Primera Categoria en el cardcter de Unico a la renta, esto es, que
nunca se afecta con Global Complementario o Adicional.

Asi, i antes no estaban gravados con Global Complementario, la eliminacién del
impuesto implicaba que ni siquiera se aplicara el Imnpuesto de Primera Categoria.

La situacion era grave, no por el hecho de la interpretacidn fiscal, sino por la
forma a través de la que se obtuvo una “solucién™. En efecto, se pretendid
cambiar la interpretacidn del ente fiscalizador a través de la promulgacién de una
nueva ley, lo que implicé elevar a esta dltima categoria todas las decisiones del
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Servicio de Impuestos Internos, situacién que es sin duda insostenible
juridicamente, v se traduce en reconocerle el cardcter de un legislador paralelo,
calidad que la Constitucion no le reconoce.

Posteriormente, con la Ley N°® 19.801., se incorpord la expresién “ni se
declarard”, al encabezado del articulo 18 ter, quedando éste con la siguiente
redaccidn: “Ne obstante lo dispuesto en los articulos 17°, N° 8, y I8 bis, no se
gravard con los impuestos de esta ley, ni se declarard, el mayor valor obtenido
en la enajenacién de acciones emitidas por sociedades anonimas abiertas con
presencia bursdril...”

En todo caso, el Servicio fue coherente en sus interpretaciones, ya que en la
Circular N° 33, de 29 de abril de 2002, sostiene que esta ley “modificé”™ el
articulo 18 ter y no lo interpreté, como seria légico suponer.

3. CASOS EN LOS QUE EL SERVICIO DE IMPUESTOS INTERNOS INTEGRA LA LEY

3.1. Como politica de Estado, en los dltimos diez afios los diversos
Gobiernos han suscrito, aprobado y publicado casi todos los tratados que en
materia de derechos fundamentales se han elaborado en el 4mbito internacional,
en relacion con los derechos de las personas. Asimismo, con el objeto de atraer a
la inversion extranjera, también se han suscrito numerosos tratados destinados a
establecer, reciprocamente, regimenes de proteccion de inversiones.

Todo lo anterior no seria necesario si nuestras autoridades s6lo se limitaran a
cumplir las disposiciones constitucionales v las leyes dictadas conforme a ellas.
Sin embargo, ello no es siempre asi, ya que en mds de alguna oportunidad se
vulnera la prohibicién constitucional de atribuirse facultades que no se tienen,
“aun a pretexto de situaciones extraordinarias”.

3.2. Paradigma de esta “autoatribucién de funciones”, en la que no sélo se
interpreté la ley sino que se establecié una norma que regula un supuesto vacio,
estd constituida por las interpretaciones del Director Nacional del Servicio de
Impuestos Internos, las que, lejos de ser forma de precisar el sentido de una
disposicidn legal previa (interpretacion en sentido estricto), lo que hacen es crear
leyes, integrando los supuestos vacios legales y estableciendo una apariencia de
legalidad de sus actuaciones.

Ejemplo de lo que sefialamos estd constituida por las interpretaciones contenidas
en la Circular N° 73, de 11 de octubre de 2001, la que fue publicada,
evidentemente en extracto, el 17 de octubre de 2001 en el Diario Oficial,

Dicha circular trata de la “aplicacion de las normas de prescripcién en el ejercicio
de las acciones y facultades del Servicio de Impuestos Internos™.
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En lo que a este articulo respecta, en la circular se resuelve, a través de un acto
administrativo, un tema que constitucionalmente es de competencia exclusiva de
una ley (Art. 19, N® 3), vulnerdndose ademds la norma general de garantia de los
derechos fundamentales (Art. 19, N° 26 de la Constitucién), puesto que se
establece una regla que s6lo la ley pudo establecer, criterio que incluso es

conocido por el Servicio.
Para entender el problema resulta conveniente hacer un poco de historia:

El Cédigo Tributario, en su antiguo articulo 200, en concordancia con el articulo 59,
establecia plazos de prescripcién para las acciones de fiscalizacion de los
impuestos. Técnicamente, se trataba de la prescripeion de la accidn declarativa
del impuesto, esto es, la accién tendiente a demostrar si existe 0 no un impuesto

que cobrar.

En general, dicho plazo es de tres afios, pudiendo ampliarse a seis afios tratdndose
de los impuestos de declaracién, cuando la declaracién no se presenta o si

presentada, ella es maliciosamente falsa.

Respecto de la accién declarativa destinada a determinar si el contribuyente habia
o no incurrido en una infraccién —cosa que es absolutamente distinto de la
existencia de un impuesto—, el Cédigo Tributario nada decia. No era procedente
la referencia al articulo 201 del mismo Cédigo, puesto que este iltimo se refiere
a la prescripcién de la accién ejecutiva (la que consta en un titulo no discutido),

y no a la declarativa.

Tratindose de los delitos tributarios, esto es, aquellas infracciones que se
sancionan con penas corporales (que conllevan cércel, para los efectos
tributarios), se aplican y se aplicaban las normas generales del Cédigo Penal.

Pues bien, hasta la promulgacién de la Ley N° 19.506, de 1997, cosa que se
reconoce en el Mensaje con el que el Presidente de la Repiblica envid el
respectivo Proyecto de Ley, no existia en nuestra legislacién tributaria una norma
que estableciera cudl era el plazo de prescripcion de la accién declarativa de las
infracciones administrativas. Luego de la publicacién y entrada en vigencia del
texto citado, el Cédigo Tributario distingue las siguientes hipotesis:

a) Respecto de las sanciones administrativas que acceden al pago de
impuestos, la prescripcion es la misma del impuesto al que accede, esto es,
tres o seis afos. Las sanciones administrativas que se encuentran en este
caso son las contenidas en los nimeros 2 y 11 del articulo 97 del Caodigo

Tributario.

b) Respecto de las sanciones que no acceden al pago de impuestos, el plazo de
prescripcién es de tres afios. En esta hipdtesis se encuentran todos los

demds casos de infracciones.
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Luego de dictada esta ley, con pavor —suponemos—, el Servicio se dio cuenta que
aquellos casos en los que habia optado por ejercer la accion infraccional y no la
accién penal, el plazo de prescripcion era de tres afios. Por ello, ¥ en vez de
provocar una nueva modificacion legal, en la Circular N° 48, de 1997,
expresamente se excluye —sin base alguna, por cierto— a aguellos casos en que el
Codigo Tributario contempla un delito tributario, pero en los que el Servicio ha
optado por seguir la via sancionatoria administrativa.

Precisar cudl es el plazo de prescripcidn de una accién sancionadora no es materia
del capricho administrativo, sino que de un texto legal. Tan es asi que en el
Mensaje que contiene el Proyecto de Ley que combate la evasion tributaria, se
incorpord una referencia expresa a esta situacion, indicandose que procederian
las normas del Codigo Penal.

Sin embargo, este punto no aparece en la Ley N°® 19.753, puesto que fue
eliminado en la discusion parlamentaria, en el estudio que de la iniciativa se hizo
en el Senado. Para evitar interpretaciones antojadizas, transcribo a continuacidn
la parte pertinente de la discusién contenida en el Primer Informe de la Comisitn
de Hacienda del Senado, de fecha 3 de abril de 2001:

“Plazo de prescripcion de las sanciones pecuniarias accesorias a penas
corporales [articulo 1°, letra fi)]:

El Director del Servicio de Impuestos Internos sefialo que en el caso de delitos
tributarios, una vez probado que hay dolo, el Servicio puede querellarse o no
guerellarse v aplicar una sancién pecuniaria. Algunos fallos de la Corte Suprema
han interpretado que el plazo de prescripcion de las sanciones pecuniarias seria
de seis meses. A juicio del Servicio de Impuestos Internos, el plazo de
prescripcion deberia ser el mismo, independiente de que se querelle o no.

El H. Senador sefor Francisco Prat indicé que el no querellarse genera
conductas de evasion que justifican la presentacidn del presente proyecto; si se
aplicara con rigor en los casos en que hay evidencia de una accién delictiva, no
seria necesaria la norma de esta iniciativa legal.

La H. Senadora seriora Evelyn Matthei estimé que el plazo de prescripcion de
seis meses sefialado por la Corte Suprema es extremadamente corto. Sin
embargo, existe una incongruencia entre la prescripcion civil en materia de
cobro de impuestos que va de 3 a 6 afios, y la prescripcion penal gue va de 5 a
10 afios. Por Io tanto, 5i 7 afios después se alega que habia delito, va se habrd
producido la prescripcidn civil,

El H. Senador sefior Edgardo Boeninger solicitd al Ejecutivo que se presente una
indicacién que uniforme los plazos de prescripcion, en aguellos casos en que no
hay querella.
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El Director del Servicio de Impuestos Internos manifesté de acuerdo con la
peticidn, en los casos en que no hay querellas, por lo que el Ejecutivo presentaria
una indicacidn al efecto.

Puesto en votacion la letra 7i) del articulo 1°, fue aprobada por la unanimidad de
los miembros de la Comisién, HH. Senadores sefiora Evelyn Matthei y sefiores
Edgardo Boeninger, Alejandro Foxley, Carlos Ominami y Francisco Prat.

Pasteriormente, a través del Director del Servicio de Impuesitos Internos, v ante
la Comision de Constitucidn, Legislacion, Justicia y Reglamento de esta
Corporacidn, el Ejecutivo manifestd su intencion de retirar esta norma para un
mejor estudio.” (Las negrillas subrayadas son nuestras).

Algunos comentarios. En primer término, no es cierto que el plazo de
prescripcion fuera de seis meses en todos los casos, ya que con posterioridad a la
Ley N° 19.506, el plazo general, y mientras no se modifique la ley —por otra ley
¥y no por un acto administrativo—, es de tres afios.

En segundo lugar, resulta evidente demostrar que la pretensién del Servicio,
contenida en una circular, es materia de ley v que ha sido el Gobierno quien no
ha dado solucién al problema.

La interpretacidn contenida en la circular es deliberadamente arbitraria, erronea,
ilegal e inconstitucional, puesto que es materia de ley el establecimiento de un
plazo de prescripcion, en una materia tan sensible como las infracciones no puede
ser dejada al arbitrio del administrador.

IV.
Los DIRECTORES REGIONALES CUANDO EJERCEN LA
FUNCION JURISDICCIONAL NO DEBEN SUJETARSE A LAS
INSTRUCCIONES DEL DIRECTOR NACIONAL

1. Hemos sefialado que los funcionarios del Servicio de Impuestos Internos
deben someterse en todo a las instrucciones impartidas por el Director Nacional.
Lo anterior, fundado en el principio jerdrquico, en virtud del cual los funcionarios
deben someter su actuar a las instrucciones e interpretaciones que la Direccién
Nacional impone respecto de las normas tributarias.

Con todo, esta regla tiene una importante excepcion: los casos en los que el
Director Regional actiia en calidad de érgano jurisdiccional.

2. En la Circular N® 65, de fecha 26 de noviembre de 1999, la Direccién
Nacional impartié instrucciones relacionadas con “los principios para la |
coordinacion entre las dreas que efectian labores de fiscalizacion y los tribunales &
tributarios™. '
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En el apartado N® 2, parrafo primero de dicha circular, se puede leer lo siguiente:
“Los tribunales tributarios tienen como rol fundamental resolver los conflictos
de cardcter tributario, en una primera instancia, con justicia, equidad y con
independencia plena para apreciar los hechos de la causa que se les propone. En
tal sentido, los tribunales tributarios deben aplicar la ley tributaria otorgdndole
el sentido y alcance dado en la interpretacion oficial, para su aplicacién en el
andlisis de un caso concreto, a fin de asegurar el cumplimiento de las
obligaciones tributarias de los contribuyentes en forma justa y equitativa.”

Tratando de buscar el antecedente legal para sustentar esta interpretacion,
encontramos al articulo 19, letra b) de la Ley Orgdnica del Servicio, precepto que
sefiala que: “Le corresponde a los Directores Regionales dentro de sus
respectivas jurisdicciones: b) Resolver las reclamaciones tributarias que
presenten los contribuyentes y las denuncias por infraccion a las leyes
tributarias, en conformidad al Libro [l del Cédigo Tributario y a las
instrucciones del Director.” '™

Reiteramos lo que el sefior Director Nacional establece™:

a) Respecto de los hechos, los Directores Regionales —o los “jueces
tributarios”— tienen plena libertad para apreciar los hechos, y

b) Respecto del derecho, los Directores Regionales deben sujetar su
interpretacion a las instrucciones impartidas por €L

(34} Esta disposicidn es originaria del DVF.L. N® 7, de 1980, de Hacienda, sin embargo, ella es copia de un texte
anterior, contenido en un texto dictado durante la vigencia de la Constitucion de 1925,
En efecto, en el aticulo 17, inciso 2° del DFL. N° 2, de 1963, sefalaba que: “Les corresponderd fa los
Directores Regionales), ademds, en relacidn a los impuestos a que s¢ refiere el articulo 15, resolver las
reclamaciones gue presenten los contribuventes v las denuncias por infraccidn a las dispasiciones rriburarias,
dentro de sus furisdicciones, en conformidad of Libro Tercero del Cadige Tributario, afastdndose o las normas
sefialadas por el Director ¥ a la doctring del Servicio,”

(37) Entodo case, esta instruccidn no s novedosa. En efecto, en el suplemento 5-6, de 16 de julio de 1971, se puede
leer lo siguiente: “En la parte corsiderativa de las resolucionss que el Servicio dicta al resolver las
reclamaciones, e citan frecuentemente pdrrafas, secciones o subsecciones de los Manwales del Servicio, donde
se coniiensn lag inferpreaciones que ef Divector Nacional ha hecho de las disposiciones sributarias en uso de
la facultad que le concede el N® I de la letra a), del articulo 8° del Cadigoe Tributario, 5in agregar ur breve
resumen de esa interpretaciin,

La interpretacien gue el Servicio da a las disposiciones legales, es la razén que indufo a sus fiscalizadores a
efectuar la lghidacian, el pire o a emitie wn pronusciamiento, reclamables, ¥ para &l sentenciador constifuye
une de log fundamentos gue explica su fallo, motvos suficientes ambog, para conclulr gue la parte
corsideraliva de las senfencios deben consignarse, en forma explicite aungue resumida, € razonamiento e
fnrerpretacion conrenidos en log pdrrafos, secciones o subsecciones del Manual gue 5¢ invora.

Can ¢l obfero de fundamentar en forma mis acabada las resoluciones v, al misme tempo, facilitar la defensa
de lax causas rributarias anie (os ribunales superiores, e aronsefable instruir a los sefores resolutores para
gue en lo sucesiva, funta con citar o referivse al Mannal, incluyan wna sintesis de las razones o argumentos
Juridicas canteridos en tales instrucciones.”
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3.  En nuestra opinion, ello no es cierto.

Cuando los respectivos Directores Regionales del Servicio de Impuestos Internos
actian en calidad de drganos jurisdiccionales™, no pueden sujetarse a las
instrucciones que sobre materias tributarias establece el Director Nacional del
Servicio de Impuestos Internos.

En efecto, es un principio inconcuso que dentro de la jerarquia de los tribunales,
los tribunales de primera y segunda instancia son tribunales que no sélo analizan
los hechos sino que también el derecho, y que la Corte Suprema, en los
procedimientos habituales, sélo analiza y resuelve los puntos de derecho a través
del recurso de casacién en el fondo™.

Pues bien, resulta que el Director Regional. cuando actia como tribunal, lo hace
como tribunal de primera instancia, entendiendo esta iiltima expresién como el
primer grado de conocimiento y fallo de un tribunal. en el que éste conoce tanto
de los hechos como del derecho involucrado™”.

Cuando hablamos de instancia y de jueces de derecho, resulta claro que el érgano
jurisdiccional no sélo investiga los hechos, sino que los califica y aplica el
derecho al caso concreto. Este “derecho™ no es el que le dicen otros tribunales u
organos del Estado, sino que simplemente el “derecho™ como lo entiende el
Juzgador.

{38) Recientemente, el 20 de diciembre de 2002, la Excma. Corte Suprema, actuando de oficio, declard inaplicable
por inconstitucional el articulo 116 del Cédigo Tributario, en cuya virtud el Director Nacional del Servicio de
Impuestos Internos obligaba a los Directores Regionales a delegar sus funciones jurisdiccionales en los Jefes
de los Departamentos Juridicos de cada una de las Direcciones Regionales (“Guillermo Verdugo P. v Compariia
Limitada con Servicio de Impuestos Internos™. Rol N® 3419-2001).

Con ella se pone fin a la polémica suscitada por la existencia de los autedenominados “jueces tributarios”,
ingeniosa creacidn directa del Director Macional del Servicio de Impuestos Intemos, los gue en nuestra opinicn
no eran verdaderos drganos jurisdiccionales, sino que meros ejecutores de la voluntad del Director Nacional,
establecidos en vinud de la paralegalidad tributania cuya existencia algunos tribunales superiores de justicia
habian permitido,

Los mds destacados profesores de Derecho Procesal, cuando afirman que la funcién jurisdiccional es
indelegable, no podian encontrarse tan equivocados como lo pretendian los abogados del Servicio de Impuestos
Internos v los del Consejo de Defensa del Estado.

El problema estd zanjado, habiendo primado el derecho.

(39) Es mis, a la Cone Suprema le estd vedado alierar los hechos de la causa, a menos gue se invoquen coma
preceptos vulnerados las leyes reguladoras de la prueba (Ans, 785 y 807 C.P.C.)
La Corte Suprema, en fallo de 19 de agosto de 1936, sostuvo que: “La casacidn, funfo con ser un verdadero
homendje quee se rributa a la ley, ex una institucidn de cardeter técnico, de inferés general, de orden piiblico v
de derecho estricto. Su objeto ez mantener a fodos los tribunoles en lo estricta observancio de los precepios
legales, impidiendo las apreciaciones falsas o las interpretaciones errdneas, De esta manera, la casacion
Jamds constituye una tercera instancia. puesto gue su objeto exclusive es conocer de la conformidad de fus
sentencias con las leyes, siendo por lo tanto el devecho v no el hecho, el fallo ¥ no el juicio mismo lo gue cae
bajo su imperio.” (Repertorio de Legislacidn v Jurisprudencia Chilenss. Codigo de Procedimiento Civil.
Editorial Juridica de Chile, Tomo IV, p. 11).

{40) La Corte Suprema, en fallo de 24 de junio de 1970, sostuvo que: “Ef recurso de apelacidn riene por objero
obtener del fribunal superior respecrive gue enniende, con arregle o derecho, la resolucidn del inferior.
debiendy revisar, pava ello, el pleite tante en los hechos come en el derecho. de modo que, si la decizion de
segunda instancia es revocatoric de g de primera, resuita de absolwra necesidad que comtenpa el
pronunciamiento sobre el asunto controvertide, que reemplace la resolucién revocada con el fin de dar
cumplimiento a lo ordenado por el N° 6 del articule 170 del Cédigo de Procedimiento Civil.” (Repeniorio
C.P.C. Tomo I, p. 341).
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4.  De acuerdo con las instrucciones del Servicio de Impuestos Internos, se da
la paradoja que el dnico tribunal de instancia es, precisamente, la Corte de
Apelaciones, ya que la Corte Suprema sdlo puede conocer del derecho, en
circunstancias que el Director Regional sélo puede conocer de los hechos.

En otros términos y siguiendo con la premisa administrativa, se concluye que en
materia tributaria los tribunales sélo resuelven en tnica instancia, siendo este
tribunal la Corte de Apelaciones respectiva cuando conoce del recurso de
apelacion, recurso que, curiosamente, permite legalmente el conocimiento en
segunda instancia.

Esta conclusién es absurda, desde el momento que legalmente un tribunal lo es
por el hecho de encontrarse obligado para conocer y fallar un determinado
asunto, y que dentro de estos conceptos no sé6lo se invocan o describen los hechos
sino que también se precisa el derecho aplicable.

En consecuencia, pese a la existencia del articulo 19, letra b), de la Ley Orgénica
del Servicio de Impuestos Internos", los Directores Regionales, cuando actilan en
calidad de 6rganos jurisdiccionales de primera instancia, no pueden prescindir de la
obligacion de interpretar la ley, sin sujecion alguna a las instrucciones del Director
Nacional, ya que de hacerlo se estd privando de un elemento esencial de su funcién.

5. No obstante lo anterior, parece absurdo que en el Mensaje™ con el que se
inicia un Proyecto de Ley que “fortalece v perfecciona” la jurisdiccién tributaria,
se contemple una modificacién al articulo 46 de la Ley Orgénica del Servicio de
Impuestos Internos, en el sentido que los nuevos tribunales tributarios no estin
obligados a aplicar las interpretaciones de la Direccién Nacional del Servicio.

Establecer una norma en este sentido es de una obviedad que linda en la
ingenuidad, ya que la Constitucién otorga libertad al érgano jurisdiccional para
apreciar los hechos y el derecho. Si no puede hacerlo, no es un tribunal. Puede
ser cualquier cosa, menos un tribunal.

(41) En nuestra opinién, esta disposicidn ha guedado sin efecto, producto de la entrada en vigencia de lu
Constitucidn de 1980, toda vez que limitar 1a funcién jurisdiccionul por una ley es contraria al texto del articule
73 de la Constitucidn. Todo ello en razdn de lo previsio en el articulo 5° transitorio de la Constitucicn, que
snsliens que solo mantienen vigencia las nommas que se dictan con anerioridad, pero que no atentan contra el
texto constitucional.

{42} Con fecha 20 de noviembre de 2002, un afio y medio después de los seis meses comprometidos por el Presidente
de la Repiiblica en el Proyecto de Lev que combate la evasicn mibutaria, fue enviado el proyecto que crea los
tribunales tributarics de primera instancia, supuestaments independientes del Servicio de Impuestos Internos,
El texto del Mensaje puede consultarse en el Boletin de la Cémara de Diputados, encontrindose en los
documentos de la cuenta de la sesidn N° 24, p. 61, celebrada el 20 de noviembre de 2002,

En el Mensaje s¢ explica esta modificacidn, en los siguientes tdrminos: “fi. Libertad pura interpresar los heches
de la causa v el derecho aplicable.

Por otra parte. ef Juez Triburaria, en el efercicio de sies faculiades jurisdiccionales, serd libre para terpretar
lox hechas de la causa y definir ef devecho aplicable al case particular, inclse respecto de la interpretacidn
de la ley tribusaria que haga el Director del Servicio de lmpuestos Internos, En efecto, los Jueces Tributarios,
no chstante sev funclonarios del Servicio fiscalizador, no estardn sufetor o las interpreraciones de la ley
ribwtaria que sustente la Diveccidn Nacional de diche Servicio y no podrin ser removidos ni separados
discrecionalmente del cargo por éna.” ;De qué independencia se habla entonces, si todavia se tiene este
concepto tan equivocade de la funcidn jurisdiccional ?

(43
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V.
CONCLUSIONES

Sobre la base de los comentarios anteriores, podemos concluir que:

1. Lainterpretacion de las leyes tributarias por parte del Servicio de Impuestos
Internos es siempre un mero antecedente para el contribuyente y nunca es
obligatoria para él. Para los funcionarios del Servicio, en tanto se refiere a sus
actuaciones administrativas, dicha interpretacidon es siempre obligatoria.

2.  En el articulo 26 del Cédigo Tributario, la buena fe debe entenderse en el
sentido que la interpretacion sustentada por el Servicio de Impuestos Internos no
es contraria a la ley.

3. El Director Nacional del Servicio de Impuestos Internos sélo puede
interpretar la ley sustancial tributaria y no puede interpretar las leyes procesales.

4. Los Directores Regionales, cuando actian en calidad de o6rganos
jurisdiccionales de primera instancia, pueden interpretar libremente la ley, sin
estar obligados a utilizar las interpretaciones del Director Nacional.




