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1. Marco Histoérico
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partir del enfoque juridico de la teoria constitucional los principios
pueden ser considerados como marco regulatorio del Derecho
Tributario. El fundamento de éstos puede remontarse al Derecho
Natural; asimismo, otro enfoque racionalista enunciado por Kant
establece que las normas deben ser comprendidas por la razén
convirtiendose asi en cimiento del derecho positivo.

El concepto de progresividad es bien conocido en la literatura sobre
imposicion 6ptima. Esta estrechamente relacionado con el concepto
de equidad. El debate sobre la equidad en la imposicion ha girado
en torno a dos doctrinas:

La doctrina del beneficio: hay que pagar tributos de acuerdo con
los intereses que se tengan en la hacienda publica.

La doctrina de la capacidad de pagar: hay que pagar en funcion de
los propios medios.’

Una de las caracteristicas deseables de un sistema fiscal, segun
Adam Smith, es una cierta progresividad (especialmente en las
rentas de capital). Pero no todos los tedricos del beneficio lo
suscribieron unanimemente.

Puede decirse que la doctrina de la capacidad de pagar proviene
de John Stuart Mill? y su concepto de «igualdad de sacrificio». Mill,
preocupado por el efecto desincentivador de la imposicion
progresiva, defendié una imposicion proporcional de la renta.
Habiendo basado la cuestion de la equidad en términos de igualdad
de sacrificio, Mill inici6 el debate, sobre el sacrificio absoluto igual y
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el sacrificio marginal igual, el primero de los cuales requiere imposicién
proporcional y el segundo imposicion progresiva.

Tanto en la doctrina del beneficio como en la de la capacidad de pagar se
necesita un indice para definir la desigualdad entre los individuos. Desde
Adam Smith, tradicionalmente se ha insistido en la base de la renta y la
riqueza (gravandose mas la segunda). No obstante, una base impositiva
fundada en el consumo fue también objeto de los pensamientos de varios
tedricos, empezando por Adam Smith.

2. Concepto del principio de progresividad tributaria

La aparicion de este principio surge del desarrollo de los sistemas tributarios
y su utilizacion como instrumento de redistribucion de rentas.

Explicar en que consiste, o mejor que resultado se busca con la progresividad
no resulta complicado. La progresividad de un sistema fiscal consiste en
que quien mas capacidad contributiva tiene pague mas que proporcionalmente
que el que la tiene menor, por el conjunto de impuestos que respectivamente
les graven. Es decir, a medida que aumenta la riqgueza de cada sujeto,
aumenta la contribucion en proporcion superior al incremento de riqueza.
Los que tienen mas capacidad econdémica contribuyen en proporcion superior
a los que tienen menos.

Sentencia No. C-363/93
"2. Cudles son las acepciones del término “progresividad”, cudles las
subdivisiones del término?

“Aun cuando buena parte de esta pregunta se halla ya contestada, vale la
pena decir que la progresividad de las cargas tributarias significa que las
tarifas impositivas sean crecientes, en la medida de mayores niveles de
capacidad de pago, lo que supone la evaluacion por el legislador de diversos
hechos que pueden manifestarla, como en el nivel de ingresos, y, en
ocasiones, métodos tendientes a establecer el origen de las rentas de capital,
de trabajo para darles un tratamiento distinto: renta global, renta celular.

“En la practica, la progresividad resultara aplicable a los tributos cuyo hecho
generador revela diferentes condiciones de capacidad de pago. Un impuesto
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es progresivo cuando consulta mediante su tarifa, sus exclusiones o sus
exenciones, el grado de riqueza de cada contribuyente en particular. Por el
instrumento empleado, la progresividad puede clasificarse, entonces, en la
originada en exclusion, en tarifa cero o exencion y en tarifa progresiva, entre
otros mecanismos.

“También hay quienes sostienen que un impuesto - o un sistema impositivo
- es progresivo cuando las manifestaciones de riqgueza son gravadas en
mayor proporcion a medida que representen mas capacidad de pago, como
cuando se grava con tarifas mas altas los consumos de articulos suntuarios
(v.gr. el IVA para los vehiculos lujosos).

3. Fundamento Técnico y Juridico

Desde un punto de vista técnico, su fundamento debe buscarse en las teorias
econdmicas de la utilidad marginal decreciente y del sacrificio en sus diversas
versiones o modalidades, en especial las del sacrificio igual, proporcional o
minimo. Estas teorias del sacrificio tuvieron, desde un principio, ciertas
dificultades para establecer de forma cuantitativa una escala de utilidad véalida
para todos y en consecuencia, la imposibilidad de construir una tarifa
progresiva adecuada. Desde un punto de vista juridico, el principio de
progresividad es un principio constitucional, debiendo ser entendido dentro
del moderno constitucionalismo, que implica buscar su fundamento en otros
principios y fines consagrados en nuestro texto constitucional.

En relacion con la funcién juridica del principio de progresividad, esta sirve
de instrumento idéneo para cumplir con dos funciones juridicas: una primera,
lograr el mantenimiento tras el pago de los tributos correspondientes, de
unas situaciones econoémicas entre los contribuyentes iguales a las
existentes antes del pago de los mismos y, una segunda, al mostrarse como
el medio mas apto para la consecucién de los distintos objetivos
constitucionales susceptibles de integrarse en el concepto de igualdad de
hecho, lo que exige también una tributacion mas que proporcional.
Advertimos, pues, como la progresividad en esencia es una forma de
concrecion de la igualdad a la que complementa y actua como instrumento
apto para realizar sus objetivos. Se puede afirmar que el principio de
progresividad es una manifestacion mas del valor igualdad que nuestra
Constitucion consagra, y mas concretamente, la progresividad ayuda a la
consecucion de la igualdad material.
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4. Ambito de Aplicacion

En relacion con el ambito de aplicacién de la progresividad las posiciones
son diversas. En general, la progresividad se pregona como rasgo global
del sistema tributario y no de todos y cada uno de los tributos, debido
principalmente a que algunos tributos por su naturaleza son inadecuados
para conseguir el efecto que se pretende con este principio. Sin embargo,
esto no debe conducirnos a minimizar el alcance del principio en algunos
tributos, porque es evidente, que la progresividad del sistema depende de la
cuota de la misma que cada figura tributaria aporte al sistema, y ademas, los
tributos que por sus caracteristicas puedan adaptarse a este principio habran
de hacerlo necesariamente. No obstante, entendemos que la progresividad
al sistema tributario, esencialmente, debe ser aportada por la imposicién
directa y en concreto por el impuesto que grave la renta global del
contribuyente, por ser este el que de forma mas exacta y directa refleja su
capacidad economica, y por tanto, el que tiene la posibilidad de realizar con
exactitud el efecto que la progresividad pretende.

Sentencia No. C-363/93
“1. La progresividad de que habla el art. 363 de la C.P. hace referencia a
todo el sistema tributario, a todos los impuestos, o solo a algunos?

“El articulo 363 de la Constitucion exige que la progresividad sea calidad del
sistema tributario fiscal, del que financia la actividad econémica global del
Estado y se integra con contribuciones cuyo pago no retribuye prestacion
estatal particular y concreta en favor del obligado.

“La referencia del mandato constitucional a un “Sistema Tributario” tiene el
propésito de ordenar a los titulares de la potestad de imponer tributos en los
diversos niveles, nacional o territorial, que deben ejercerlo tomando en
consideracion que las normas que los crean no pueden concebirse ni aislada
ni arbitrariamente sino como integrantes de un conjunto que habra de afectar
a los sujetos obligados a contribuir al sostenimiento del Estado, sistema que
debe guardar correspondencia con los principios de equidad, eficiencia y
progresividad. Es evidente que la reglamentacion de cualquier impuesto cuya
reglamentacion no esté inspirada en los principios anteriores, afecta la
progresividad del sistema.
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“A la ley tributaria nueva puede hacer que esa “progresividad” se pierda ya
sea para el conjunto del sistema, ya para un contribuyente o grupo de
contribuyentes. Sobre este punto el Instituto se permite dirigir la atencién de
la H. Corte hacia la ponencia del Dr. Bernardo Carrefio Varela, que presento
Colombia ante las XIV Jornadas Latinoamericanas de Derecho Tributario,
que aparece publicada en el N° 40 de la Revista del Instituto.

“Se requiere aclarar que la “parafiscalidad” no hace parte del llamado “sistema
tributario”. Cuando, después de la Segunda Guerra Mundial, en Francia se
hizo una recopilacién de Ins ingresos estatales, denominada el “inventario
Schumann”, por el Ministro a cuyas ordenes se realizo, bajo la denominacion
de “Ingresos Parafiscales” se agruparon aquellos tributos que tenian fin y
beneficiarios especificos - la seguridad social, V.gr. - y que por no ser parte
del “sistema tributario” general, no figuraban en el presupuesto; el Dr. Alfonso
Palacio Rudas, dejando una erudita constancia, logré que la Asamblea
Constitucional introdujera el concepto en la Carta (arts. 150, 12 y 338).

“Como la parafiscalidad financia determinados servicios en favor de
determinados sectores, las contribuciones que la conforman se establecen
segun criterios distintos del de capacidad contributiva del obligado con el
cual se vincula la progresividad”.

Por otra parte, hay que tener presente, que la mayor o menor progresividad
del sistema tributario en general, o de cada tributo en particular, no sélo
depende de las tarifas progresivas que puedan articularse para discriminar
cuantitativamente la materia imponible. El grado de progresividad también
depende de requisitos cualitativos que hacen referencia a una adecuada
eleccion y tratamiento técnicos de la materia imponible. Con relacion a los
requisitos cualitativos, a través de la imposicion sobre el consumo es posible
conseguir progresividad atendiendo a la naturaleza de los bienes gravados.
También la ciencia econémica puede aportar herramientas para distinguir
los bienes, en de lujo o necesarios, o bien, en normales e inferiores, mediante
los efectos de la renta en la demanda y el estudio de su elasticidad-renta de
la demanda. Sin olvidar, los efectos sobre el grado de progresividad de
diversas exenciones articuladas como reducciones de la base. Teniendo en
cuenta esta forma de ver la progresividad, pensamos, que es mejor no solo
hablar de tributos con tipos de gravamen progresivos, sino también hacerlo
de los efectos que los distintos tributos producen en el grado de progresividad
cuantitativa y cualitativa del sistema tributario.
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5. Controles y vulneraciones al principio de progresividad

El principal problema juridico que plantea el principio de progresividad es
encontrar el método juridico adecuado para controlar los posibles atentados
o vulneraciones al mismo. Sin duda, la primera cuestion que aparece es
cual debe ser el grado de progresividad del sistema tributario que la
Constitucion propugna. Resuelta esta cuestion, habria que preguntarse que
progresividad deben aportar al sistema cada una de las figuras tributarias
que lo conforman, y si seria admisible que alguna de ellas fuera solo
proporcional o incluso regresiva. Y en tercer lugar, fijado el grado de
progresividad y establecido el sistema tributario, en caso de su posible reforma
o modificacion cuales serian los limites, bien disminuyendo la progresividad
bien aumentandola, en los que deberia moverse el legislador de tal forma
que los mismos no vulneren el principio de progresividad.

El grado de progresividad del sistema tributario, teniendo en cuenta que el
valor que porta este principio pretende servir de instrumento a la igualdad
material o de hecho mediante la redistribucion de la renta, estara relacionado
con la justicia social del momento y de la idea que se tenga del principio
constitucional a la igualdad. Ante la falta de determinacion explicita de este
grado de progresividad por la Constitucion, corresponde al legislador ordinario
establecerlo haciendo uso de su potestad tributaria. Y en ultimo término, la
mayor o menor progresividad dependera de la igualdad tendencial del sistema
tributario, y en este sentido sus normas pueden ser objeto de un control de
meérito por parte de la Corte Constitucional.

Sobre la segunda cuestion que nos hemos planteado, ya hemos afirmado
como la imposicion directa es mas apta para realizar los efectos que con la
progresividad se pretenden, y por tanto, debe ser la que mas grado de
progresividad aporte al sistema tributario. Otra cosa mas delicada, es
preguntarse por la constitucionalidad de la existencia de tributos
proporcionales o incluso regresivos dentro del sistema. Nos parece
incorrecta la interpretacion de que el principio de progresividad queda a salvo,
ante la existencia de categorias tributarias proporcionales o incluso
regresivas, siempre y cuando se mantenga la progresividad del sistema
tributario. Todo tributo manifiestamente regresivo podria en si mismo
considerarse incompatible con el sistema tributario y contrario al principio
de progresividad, inspirador del mismo y por ello también de sus diversos
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componentes. Parece, no obstante que es razonable admitir, desde la
perspectiva constitucional, el establecimiento de tributos con alicuotas sélo
proporcionales; mas ello sélo, cuando tales tributos, por otras caracteristica,
no merezcan la consideracion de regresivos en si mismo, o no contribuyan
abiertamente a la real regresividad del sistema o a su agravamiento.

En definitiva, debe existir un grado de progresividad minimo que el sistema
tributario y todos y cada uno de los tributos que lo componen deben cumplir,
y este se concreta, para cada figura tributaria aisladamente considerada, en
la proporcionalidad, y para el sistema en su conjunto en un grado de
progresividad razonablemente suficiente para poder cumplir con los fines
consagrados constitucionalmente.

Otro problema con relacion al grado de progresividad es su limite méaximo.
Si como hemos dicho, la progresividad consiste en que a medida que aumenta
la riqueza imponible del sujeto aumenta el porcentaje que se grava de la
misma, este debera tener un limite maximo a no exceder. Un fuerte grado de
progresividad de un tributo podria justificar su inconstitucionalidad por posible
alcance confiscatorio.

Y como Ultima cuestion, establecido un sistema tributario concreto, su reforma
o modificacién debera mantenerse en unos margenes razonables, que ante
la falta de determinacion por el legislador constituyente habra de ser el
legislador ordinario el que los establezca. Podriamos considerar que los
atentados y vulneraciones del principio de progresividad vendran producidos
por todas aquellas normas reguladoras de aspectos estructurales y
funcionales del sistema tributario que afecten negativamente al grado de
progresividad del sistema tributario. En concreto, puede decirse que
situaciones contrarias al principio de igualdad, que discriminen
favorablemente a manifestaciones reveladoras de una mayor capacidad
econdmica frente a capacidades econdémicas inferiores, tanto en el aspecto
cuantitativo como cualitativo, son asimismo contrarias al principio de
progresividad.

6. Jurisprudencia Complementaria

Sentencia No. C-335/94

También se realiza el principio de progresividad, en cuanto, de acuerdo con
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las normas atacadas, contribuye en mayor medida quien tiene mayores
posibilidades economicas. Si alguien dispone de recursos suficientes como
para adquirir un avién, avioneta o helicoptero, debera destinar al menos una
parte de sus ingresos al pago del impuesto que corresponde por la operacion
respectiva. Recuérdese que se trata, segun las normas demandadas, de
aerodinos de uso privado. La progresividad de los tributos -tiene dicho la
Corte (Cfr. Sentencia C-094 del 27 de febrero de 1993)- depende
fundamentalmente de la proporcionalidad existente entre el beneficio recibido
y la tarifa del impuesto.

Sentencia No. C-561/94

El sistema tributario, en cuanto integrante de la politica fiscal, es una
herramienta importante con que cuenta el Estado para el logro de sus
cometidos constitucionales. En este marco, explica la apoderada, los
principios constitucionales en materia tributaria (equidad, legalidad, eficiencia
y progresividad) aparecen como limitantes del sistema tributario en su
conjunto. De ahi que el juicio de correspondencia entre los principios
tributarios constitucionales y las normas tributarias debe hacerse en relacién
con el sistema en su totalidad y sin consideracion a casos particulares o
normas descontextualizadas.

Esta circunstancia obligé al Legislador a disefiar un tratamiento tributario
diferencial que garantizara la vigencia del principio de equidad en el sistema
tributario considerado en su conjunto. Lo contrario, esto es, establecer una
tarifa unificada para todo tipo de bienes, crearia una igualdad aritmética que
no comparte los criterios de igualdad que subyacen a la aplicacién de los
principios de equidad y progresividad.
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I Es curioso que Adam Smith, padre de la doctrina del laissez-faire, sea quien vinculara la imposicion
a la capacidad de pagar (o, en nuestro contexto, la capacidad contributiva), pero moderandola con
el principio del beneficio. También merece destacarse la importancia que atribuy6 a la proporcionalidad.
Su primera «maxima» ( La riqueza de las naciones, G. P. Putnam’s Sons, New York, 1904, Vol. Il, p.
310) dice asi: «Todos los stbditos de un Estado deben contribuir al sostenimiento del Gobierno, en
la medida de lo posible, en proporcion a sus respectivas capacidades, es decir, en proporcion a la
renta de que respectivamente gocen bajo la proteccién del Estado. Los gastos gubernamentales de
una gran nacion son a los individuos lo que los gastos administrativos de una gran hacienda a los
coarrendatarios, los cuales estan todos obligados a contribuir en proporcion a sus intereses
respectivos en la hacienda. En la observacion o ignorancia de esta maxima reside lo que se llama
igualdad o desigualdad de la imposicion>» (cursivas afadidas). Es dificil decir si esto es mas favorable
al principio del beneficio o al de la capacidad de pagar.

2 Vgase John Stuart Mill, Principios de Economia Politica, Collier and Son, New York, 1800.



