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I) CONSIDERACIONES PRELIMINARES

La Academia de Ciencias Politicas y Sociales y la Asociacion Venezolana de Derecho
Tributario, en cabal cumplimiento de sus atribuciones y cometidos legales y estatutarios, se
han trazado el objetivo, ético e historico, de presentar al pais un conjunto de propuestas
dirigidas a reivindicar una regulacion juridica acorde con las necesidades reales y de justicia,
que coadyuven a superar los desequilibrios macroecondmicos que actualmente registra el
Estado venezolano, procurando con ello la mayor transparencia en el manejo del erario
publico en beneficio de su poblacion en el corto, mediano y largo plazo.

En esta oportunidad, como parte de un planteamiento de mayor alcance que se ird
desarrollando progresivamente, ambas organizaciones formulan un conjunto de propuestas
dirigidas a la reinstitucionalizacion de los sistemas presupuestario, de crédito publico y
tributario, a la vez que reiteran su total disposicion de participar activamente en la discusion
del presente documento con los distintos sectores democraticos que hacen vida en el pais,
todo con el propdsito de consolidar su fundamentacion técnica y alcanzar el maximo
consenso en torno a su contenido.

El funcionamiento del Estado y la satisfaccion de las necesidades de los venezolanos,
no s6lo demandan recursos financieros, sino también, su adecuda administracion. La
captacion y aprovechamiento de dichos recursos exigen por parte del Estadola puesta en vigor
de politicas apropiadas, tanto en lo econdmicocomo en lo social, todo lo cual ha de estar
sustentado en un ordenamiento juridico adecuadamente concebido e instrumentado; una
plataforma administrativa robusta, eficiente y moderna; un funcionariado publico que,

L En la elaboracidn de la seccidn relativa a la materia tributaria se conté con la participacién de los abogados:
Juan Carlos Castillo, Manuel Iturbe, Serviliano Abache, Juan Esteban Korody, Juan Carlos Fermin, Carlos
Paredes, Walmy Diaz y Diego Barboza.
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ademas de bien formado, actue con ética y vocacion de servicio, asi como de una poblacion
con verdadero comportamiento ciudadano.

El dramético escenario en el que se desarrolla actualmente la vida de los venezolanos
compromete a la Academia de Ciencias Politicas y Sociales y a la Asociacion Venezolana de
Derecho Tributario a contribuir en la atencién de tan apremiante situacion, a cuyo efecto han
considerado conveniente presentar al pais un informe- diagnostico respecto de algunos temas
de alta sensibilidad en el &ambito de las finanzas publicas, asi como un plan de accién dirigido
a atender y solventar en el corto y mediano plazo buena parte de los problemas que aquejan
al pais en tan relevante materia.

Al formular estos planteamientos, ambas instituciones parten del examen de las
gestiones gubernamentales de las dos primeras décadas del siglo XXI, caracterizadas por la
inobservancia, manipulacion e incumplimiento de los méas béasicos, fundamentales y antiguos
principios del Derecho Financiero, lo cual aunado a la falta de controles, producto de la
derogatoria de facto de la independencia de las distintas ramas del Poder Publico, han
derribado por completo las reglas de disciplina fiscal, tanto en materia de ingresos como de
gastos publicos.

Politicas regulatorias desproporcionadas, que en la mayoria de los casos se han
dictado en detrimento de la libertad econdmica y del principio de reserva de ley consagrados
constitucionalmente, se han traducido en todo tipo de controles por parte del Poder Publico
Nacional, entre ellos, de cambio, precios y tasas de interés; encajes bancarios de magnitudes
inconcebibles; restriccion o liberacidn de importaciones y exportaciones de bienes y servicios
sin criterios razonables; imposicion de cargas tributarias de considerable cuantia orientadas
Unicamente a aumentar los niveles de recaudacion bajo la creacién de nuevos tributos, el
incremento de los ya existentes y mayor severidad sancionatoria al amparo del llamado
“Derecho Penal del Enemigo”, son parte de la gestion gubernamental de las Gltimas dos
décadas, que sélo han servido para crear mayores distorsiones, asfixiar la economia, generar
inseguridad juridica y aumentar los ya elevados niveles de pobreza y corrupcion
histéricamente registrados en el pais.

La profundizacion del peligroso vinculo creado entre las actividades de explotacion
de hidrocarburos y minerales estratégicos y el Estado, constituye otro de los factores que ha
conducido a la grave crisis que padecen las finanzas publicas en Venezuela. Los
acontecimientos recientes son representativos del poderio que representa para los gobiernos
reconocerse administradores de esas fuentes de ingresos, que asumen como inagotables y
propias, frente a lo cual el ordenamiento juridico, la institucionalidad y el ejercicio de una
verdadera ciudadania representan las Unicas fuerzas efectivas para evitar su uso en procura
de la consolidacion de proyectos politicos hegemonicos. De ahi, la importancia que tiene el
restablecimiento del apropiado manejo de la renta proveniente de las actividades de
exploracion y explotacion de hidrocarburos y minerales estratégicos, como fuentes de
financiamiento de la gestién estatal.

En el oscuro ambito de las finanzas publicas venezolanas, el privilegio monopolistico
en la creacion de dinero ha sido pervertido adicionalmente por el gobierno nacional con la
complicidad del Banco Central de Venezuela (BCV) como un instrumento recaudatorio para

2



financiar sus déficits fiscales. Su efecto, la hiperinflacion?. El impuesto mas regresivo e
inconsulto: “... el termdmetro de la pérdida de los derechos individuales y del aumento del
poder estatal®”.

El BCV en clara violacion de la ley que lo rige, pero fundamentalmente de la
autonomia e independencia de gestion que le reconoce el articulo 320 constitucional, se ha
convertido en financista directo e indirecto de la gestion de gobierno. El otorgamiento de
cuantiosos préstamos a empresas del Estado, especialmente a Petréleos de Venezuela, S.A.
(PDVSA), que han terminado destinandose a cubrir gasto publico ordinario del Poder Central
al margen de la Ley de Presupuesto de la Nacion, ha sido otra nota caracteristica de la
impresentable gestion gubernamental de las Gltimas dos décadas.

La hiperinflacion que se viene registrando en Venezuela como consecuencia de
aquella practica del BCV, ha tenido consecuencias directas en la destruccién del sistema
monetario que se han puesto en evidencia, entre otras, en las dos reconversiones monetarias
gue han sido implementadas en el pais, una, en 2008 (eliminacion de 3 ceros) y, otra, en 2018
(eliminacidn de cinco ceros). El llamado bolivar “fuerte” (Bs.F), resultante de la primera y,
ahora, el bolivar “soberano” (Bs.S), producto de la segunda, “... sélo son eufemismos
mendaces para encubrir que el curso legal perdié significado, que no genera confianza, que
no tiene poder de compra ni convertibilidad externa. Estas fracasadas iniciativas, sélo
encubren que el signo monetario que lleva el apellido del Libertador, indignamente, ahora es
nada. Simplemente, nada”4, al punto de pretender ser sustituido inconstitucionalmente por el
Ilamado Petro, carente de validez y confianza o ser desplazado por el délar de los Estados
Unidos de Norteamérica como en efecto termind de ocurrir durante 2020°.

La hiperinflacién que ha desarrollado la politica gubernamental es uno de los
problemas econdmicos mas acuciantes que aquejan hoy a los venezolanos. Muestra palmaria
de ello es la pulverizacion que ha producido del salario y de todos los corolarios econémicos
asociados a la relacion laboral.

Al grave panorama descrito se une una politica de controles de cambios iniciada en
2003 que, con claros fines de dominacién, lejos de restablecer los equilibrios monetarios, se
convirtio en el mayor de los focos de corrupcion en el pais. Su supuesto desmontaje en 2018
continua sin estar del todo claro, generando serios efectos en cuanto al acceso a las divisas y
severas distorsiones en la fijacion de los tipos de cambio, con especial impacto en la
determinacion de las estructuras de costos y la determinacion de precios y tributos.

2185.175.451% entre noviembre de 2017 y septiembre de 2020.

3Cfr. Fraga Lo Curto, Luis, “4 décadas de politicas inflacionarias”, Presentacion del libro <Control e inflacion.
La inviabilidad del sistema venezolano de planificacion centralizada de precios>, Universidad Metropolitana,
Caracas 2015, p. 8.

4 Romero Muci, Humberto. Discurso de contestacion al discurso de incorporacién del Profesor Juan Cristébal
Carmona Borjas a la Academia de Ciencias Politicas y Sociales. Caracas, 6 de noviembre de 2018.
SCorrelacion entre el Bolivar y el Délar: paso entre el 21 de agosto de 2018 y el 27 de octubre de 2020de Bs.S.
60/US$1 a Bs.S. 464.291/US1, lo que implica que la cotizacion del délar ha aumentado 773.218% respecto del
Bolivar Soberano.



El Estado pareciera calificarse autonomo y libre para disponer del erario publico sin
someterse siquiera al principio de legalidad presupuestaria, que al igual que el de la reserva
legal tributaria, no pueden estimarse satisfechos con la sola formalidad de una ley, si ésta no
es producto de la consulta popular, de la discusion parlamentaria, de un contenido ajustado a
los valores, principios y garantias previstos y exigidos en la materia en el Texto Fundamental.

El regimen presupuestario de la Nacion y el endeudamiento publico han sido
igualmente pervertidos de manera directa e indirecta durante las primeras dos décadas del
siglo XXl en clara violacion de la CRBV, para lo cual se ha seguido un plan de accion politico
dirigido al control absoluto del Poder Publico, como lo evidencia la flagrante violacion al
principio de separacion y colaboracion de poderes consagrado en el articulo 136 de la Carta
Magna, concretada no solo desde el punto de vista conceptual, sino también, en lo
concerniente a la eleccion y remocion de sus integrantes (magistrados, diputados,
gobernadores y alcaldes),todo lo cual profundizé la crisis institucional referida, con los
devastadores resultados de gestion alcanzados®.

Tras el desacato atribuido por parte de la Sala Constitucional (SC) del Tribunal
Supremo de Justicia (TSJ) a la Asamblea Nacional (AN), la declaratoria de un estado de
excepcion y emergencia economica que se ha prorrogado por mas de cuatro afios y la
convocatoria, eleccion e instalacion de una Asamblea Nacional Constituyente (ANC), todas
medidas al margen del ordenamiento juridico patrio, se han administrado las finanzas
publicas nacionales en el ultimo lustro, llegandose al grosero extremo de la aprobacion de
los proyectos de ley de presupuesto y endeudamiento de la Nacion correspondientes al afio
2016 por parte de la SC del TSJ y los relativos a los ejercicios 2017, 2018, 2019, 2020 y
2021 por parte de la ANC, que también procedié al margen de sus competencias a dictar
medidas dirigidas a concretar una pretendida reforma tributaria comprensiva del Cédigo
Organico Tributario (COT), la Ley de Impuesto al Valor Agregado (LIVA) y la Ley Organica
de Aduanas (LOA).

El endeudamiento publico externo, posiblemente por su repercusion internacional, se
ha visto practicamente paralizado por afios dada la pérdida de control de la AN por parte del
sector oficialista, producto de los resultados electorales del 6 de diciembre de 2014 y a su
subsiguiente declaratoria en desacato por la SC del TSJ. No obstante, al igual que en materia
presupuestaria se recurrid respecto de los afios 2016 al 2021 a la invalida sustitucion del
organo legislativo por la ilegitima ANC con miras a autorizar algunas operaciones de
endeudamiento de la Republica que aunadas a las celebradas entre 1999 y 2015, han hecho
de Venezuela el pais con mayor nivel de endeudamiento en el mundo’.

®Reduccién del PIB: 57,6% entre el primer trimestre de 2013 al primer trimestre de 2019.

™El saldo de la deuda publica externa en 2008 se estimé en cerca de US$ 50.000 mm, y se estima que podria
alcanzar US$ 141.000 mm para finales de2020. Si bien el incremento en niveles absolutos es notable, lo es ain
mas si se relaciona el saldo de la deuda con el monto de las exportaciones, un indicador usual del peso relativo
del endeudamiento para una economia. En este sentido, mientras que en 2008 el saldo de la deuda publica
externa representaba el 53% de los ingresos por exportaciones, para finales de 2020 se estima que podria
significar cerca de 1.900%. Con base en esta Ultima cifra, Venezuela es, sin duda, la economia relativamente
mas endeudada, no sélo de Latinoamérica sino del mundo. Informe de Coyuntura de septiembre del Instituto
de Investigaciones Econémicas y Sociales de la UCAB dirigido por Luis Zambrano Sequin, p. 16.
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Mas alla de la inconstitucional modalidad de autorizacion de las operaciones de
crédito pablico, son innumerables las irregularidades que se han acumulado en estas dos
décadas, habiéndose registrado durante la mayor bonanza petrolera vivida por Venezuela
(2008-2013) tambien el mas grande de sus endeudamientos, en el que llegaron, incluso, a
darse en garantia, importantes activos de la Republica (acciones de CITGO), con el agravante
de que los recursos provenientes del endeudamiento no fueron destinados a inversiones
reproductivas que hicieran viable su pago.

En lo petrolero, laimplementacion del Plan Plena Soberania Petrolera (2006) condujo
a la destruccion de Petréleos de Venezuela, S.A. (PDVSA) y del resto de entidades que
integran el holding publico que pasé de ser de los mejor calificados mundialmente a uno
incapaz, si quiera, de abastecer al mercado interno de combustible®. La inconstitucional
inhabilitacion de que ha sido objeto la AN ha impedido reformular el esquema de
participacion del sector privado nacional y extranjero en el ejercicio de las actividades
primarias en materia de hidrocarburos liquidos cuya revision es prioritaria, por continuar
siendo la principal y mas inmediata opcion de reflotacion de la economia nacional, sin
perjuicio de que se adopten medidas complementarias para evitar la perpetuacion del
esquema rentista que ha imperado en Venezuela desde hace una centuria.

No sera mucho lo que se avance en el desarrollo del pais, si lograndose la reactivacion
de la economia, publica y privada, el puente que entre ellas y el Estado existe no es
debidamente reparado. A esos fines, uno de los primeros pasos que debe darse es la revision
del entramado normativo que sienta las bases de la administracion financiera del sector
publico con miras a formular propuestas concretas dirigidas a su restructuracion, objetivo
este a cuya consecucion pretenden contribuir con la presente propuesta la Academia de
Ciencias Politicas y Sociales y la Asociacion Venezolana de Derecho Tributario.

I1) SISTEMA PRESUPUESTARIO

Los gobiernos que han conducido las riendas del pais entre los afios 1999 y 2020,
amparados en las constantes habilitaciones de que fueron objeto por parte de una AN que
hasta el 5 de enero de 2015 estuvo bajo dominio oficialista, la inconstitucional declaratoria
de un estado de emergencia econdmica que se ha extendido por varios afos y, mas
recientemente, en la gestion de una ilegitima ANC, operaron y, contintan haciendolo, al
margen de los mas elementales controles en lo que respecta al manejo del erario publico,
llegando a la grosera préctica de no someter al Poder Legislativo la aprobacion de los
proyectos de Ley de Presupuesto de la Nacion y de Endeudamiento Publico.

Han sido mdaltiples las expresiones de las manipulaciones presupuestarias
implementadas durante los Gltimos veinte afios por los gobiernos de turno, entre ellas:

8 Seglin la OPEP al respecto Venezuela ha registrado una caida de 85% al haber pasado de una produccién de
2.776.000 barriles diarios que producia en septiembre 2014 a 397.000 barriles diarios en septiembre 2020.
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b)

d)

f)

9)

h)

Subestimacion de los ingresos ordinarios, especificamente los de origen petrolero,
con el proposito de atender el gasto publico por la via de los créditos adicionales (Art.
314 CRBV), que durante varios afios (2008-2014) superaron con creces las
estimaciones de ingresos presupuestadas originalmente, convirtiendo asi, a un
mecanismo excepcional de flexibilizacion del Principio de Legalidad Presupuestaria
(Art. 313 CRBV) en una regla.

Creacion de manera irracional de servicios autonomos sin personalidad juridica
(SASPJ), sin que estuvieran dados los extremos legales para su implementacion
(prestacion de servicios publicos generadores de recursos), afectando a fines
prestablecidos ingentes masas de ingresos publicos, sometidas a un régimen
presupuestario y de controles que, ademas de ser confuso, no han sido cumplidos,
producto de la ausencia de una verdadera separacion de poderes.

Asignacion a PDVSA y otras empresas del Estado (Ej. FONDEN) de roles propios
de la Administracion Publica Central, con el Unico proposito de manejar importantes
masas de recursos publicos al margen de la Ley de Presupuesto de la Nacion.
Desaparicion de facto del Fondo de Estabilizacion Macroeconémica en clara
violacion del articulo 321 de la CRBV, con lo que se ha atentado contra la estabilidad
de los gastos del Estado, desaprovechandose con ello, la oportunidad historica
registrada en Venezuela durante los afios 2008 y 2013, en las que producto del alza
del precio del barril de petroleo ingresé al pais la cifra récord por concepto de renta
petrolera®.

Manipulacion de la calificacion de los ingresos publicos ordinarios para evitar su
computo en la partida del Situado Constitucional dirigida a financiar la gestion de los
estados y municipios en clara violacion a la descentralizacion como politica nacional,
constitucionalmente reconocida.

Retrasos en la transferencia del Situado Constitucional a estados y municipios,
especialmente de las porciones calculadas con base a los ingresos ordinarios
excedentarios a los presupuestados. La asignacion de tales recursos, ademas de
condicionarse en su uso, ha respondido a la discrecion del Ejecutivo Nacional,
dandosele preferencia a las entidades cuyos gobernadores y alcaldes son afines al
sector oficialista.

Aprobacién de los Proyectos de Ley de Presupuesto de la Nacion correspondientes a
los ejercicios 2016, 2017, 2018, 2019, 2020 y 2021en el primer caso, por la SC del
TSJy, en el resto, por la ANC, al margen de lo previsto en el articulo 313 de la CRBV,
bajo el argumento del “supuesto desacato” declarado por el Maximo Tribunal
respecto de la AN y a la declaratoria de un estado de excepcidén y emergencia
econdémica que ya se ha extendido por mas de cuatro afnos.

Ausencia de una politica fiscal coherente en lo que respecta a la adecuada y justa
distribucion de los ingresos publicos con miras a financiar gastos realmente
prioritarios, lo que se evidencia en la clara desproporcién que por afios se ha venido
registrando entre las partidas dirigidas, por ejemplo, al gasto militar, en comparacion
con las relativos a los sectores educacion y salud.

® Entre los afios 1999y 2014, ingresaron al pais por concepto de la llamada renta petrolera la cantidad de US$
960.589 millones, lo que promedia US$ 56.500 anuales, segun reporta Carlos Miguel Alvarez de
ECOANALITICA. En:

https://www.bbc.com/mundo/noticias/2016/02/160219 venezuela_bonanza_petroleo_crisis_economica_ab
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Ante aquel panorama, en materia presupuestaria, la Academia de Ciencias Politicas
y Sociales y la Asociacion Venezolana de Derecho Tributario, han considerado pertinente
formularlas siguientes propuestas:

- Elaboracion de un inventario de SASPJ con miras a determinar cuales de ellos
cumplen con los extremos legales para su existencia y cuales realmente ameritan
sersuprimidos. Con base al diagndstico que se obtenga al respecto, iniciar un proceso
de depuracion de esos érganos de la Administracion Publica Centralizada de manera
de eliminar rigideces presupuestarias innecesarias y conferirle a los ingresos y a los
gastos por ellos administrados el régimen presupuestario y de controlque les
corresponde. En esta misma materia resulta importante revisar la normativa contenida
sobre los SASPJ en la Ley Orgénica de Administracién Pablica (LOAP) y en la Ley
Organica de Administracion Financiera del Sector Pablico (LOAFSP) con miras a
mejorarla y evitar los abusos que al respecto se han registrado histéricamente y
exacerbado en los altimos quince afos.

- Revision de las empresas del Estado e institutos autbnomos que han sido creados
durante las dltimas dos décadas con el propdsito de determinar, cuales de ellos tienen
como fin principal, la administracion de recursos de la Republica a través de un
régimen presupuestario flexibilizado (Ej. FONDEN, BANDES, PDVSA) y ameritan
la toma de decisiones en cuanto a su destino.

- Revision del concepto y tratamiento de la nocion de “ingresos ordinarios” en la
LOAFSP, de manera que no se distorsione ni afecte el papel que ellosjuegan en la
determinacion del Situado Constitucional y en el Principio del Equilibrio
Presupuestario.

- Concebir mecanismos dirigidos a asegurar los controles que corresponde ejercer la
AN en materia presupuestaria.

I11) FUENTES DE INGRESOS PUBLICOS
A) ENDEUDAMIENTO PUBLICO

Respecto del endeudamiento publico, resulta imperioso determinar su magnitud, las
operaciones que lo conforman, su validez y el cronograma de cumplimiento de las
obligaciones que éstas suponen.

Segun Humberto Garcia Larralde, Expresidente de la Academia Nacional de Ciencias
Econdmicas, la deuda publica para el afio 2018 ascendia a $131 mil millones. Para el 2020,
el Informe de Coyuntura de septiembre del Instituto de Investigaciones Econdmicas y
Sociales de la UCAB estima aquel indicador arribara a los US$ 141.000 mm.

Al referirse al endeudamiento nacional, el Economista Larralde alerta sobre: “... la
existencia adicional de litigios entablados por inversionistas internacionales alegando



violacion de los términos acordados, y retraso en pagos de deuda comercial, lo que eleva la
deuda publica externa a unos $150 mil millones, bastante mayor que el valor del PIB1?”.

La gravedad de las consecuencias derivadas del endeudamiento alcanzado por la
Republica y por sus instrumentalidades, no solo debe medirse en funcién del nivel
cuantitativo que ha alcanzado y de los compromisos que su servicio supone, sino también,
en base a las implicaciones de otro orden que éste encierra. Temas como: a) las garantias que
han sido constituidas sobre las acciones de CITGO vy las reservas en oro; b) las medidas
preventivas o ejecutivas dictadas mediante decisiones judiciales y arbitrales en contra de la
Republica y; c) los honorarios profesionales causados con ocasion a la defensa de los
intereses de la Republica en esos procesos, son algunos de esos otros elementos a considerar
si se desea tener una aproximacion mas exacta respecto de la magnitud del endeudamiento y
los compromisos que actualmente registra Venezuela.

De la misma manera en que se ha violado en los ultimos cinco afios el Principio de
Legalidad Presupuestaria, se ha quebrantado groseramente la obligacion constitucional de
obtener la aprobacion anual de las operaciones de crédito publico mediante ley especial
sancionada por la AN (Art. 312 CRBV).

A.1l. ENDEUDAMIENTO DE LA REPUBLICA

Tras tres meses de haberse iniciado el ejercicio presupuestario 2020 fue cuando
circuld la Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de Venezuela N° 6.496 Extraordinario
de fecha 17 de diciembre de 2019 contentiva de la Ley Especial de Endeudamiento para 2020
“autoriza” al gobierno a endeudarse para ese periodo por Bs.102,03 billones, equivalentes a
$2,17 mil millones, al 17 de diciembre de 2019.

Sefiala la Organizacion Transparencia Venezuela que estos recursos no incluyen el
servicio de la deuda pUblica que se paga al Fondo Chino y a Rusia con barriles de petroleo™?.

Como fue indicado, dada la desinstitucionalizacion que se ha venido produciendo en
todos los 6rdenes en la Hacienda Publica Nacional, debe incluirse en estas consideraciones,
no sélo, al endeudamiento directamente asumido por la Republica, sino también, al
contratado por las empresas del Estado e institutos autonomos que, como PDVSA, BANDES
y FONDEN, han venido siendo utilizados por el Ejecutivo Nacional para diluir el impacto
financiero de la deuda publica nacional y aprovechar el régimen flexibilizado que en esta
materia ellos registran, al no requerir por disposicion legal de aprobacion previa de la AN
para celebrar operaciones de crédito publico.

A.2. ENDEUDAMIENTO A TRAVES DE EMPRESAS DEL ESTADO

Garcia Larralde, Humberto. La catastrofe que al fin reconoce el BCV, p. 4.
1 https://transparencia.org.ve/ley-especial-de-endeudamiento-2020-ve-la-luz-con-atraso-y-vacios-de-
informacion/



A.2.1. ENDEUDAMIENTO DE PDVSA CcON EL BCV

El 6 de diciembre de 2013, el economista José Luis Saboin sefialaba en el diario “El
Nacional”, que el financiamiento del Banco Central de Venezuela a PDVSA sumaba 65
millardos de dolares, una cifra que triplicaba las reservas internacionales y que segun los
especialistas habia sido la principal responsable de la alta inflacion registrada para ese
momento en el pais.

Para el afio 2019, el economista Carlos Raul Hernandez Delfino sefialaba que el
monto de los créditos otorgados por el BCV a entidades no financieras del Estado ascendia
aproximadamente a Ocho billones Seiscientos Cuarenta'y Un Mil Millones de Bolivares. Por
su parte, en 2019, el economista José Manuel Puente sefialaba que en 2016 el crecimiento de
la deuda de PDVSA con el BCV habia aumentado en un 496%.

Ha sido igualmente sefialado por especialistas en la materia, que la gran mayoria de
los recursos obtenidos por PDVSA, a través de los préstamos concedidos por el BCV, no han
sido destinados por la estatal petrolera al financiamiento de proyectos propios de su gestion
productiva, sino direccionados a cubrir gastos publicos correspondientes a la Republica, todo
al amparo de la manipulada interpretacion del articulo 311 de la CRBV (financiar con los
ingresos generados por la explotacion de la riqueza del subsuelo a la real inversion
productiva, la educacion y la salud) aunque, en muchos otros, para cubrir gastos ordinarios
de la Nacion en escenarios deficitarios (Ej. salarios de empleados publicos).

El ente emisor se ha convertido asi en el principal prestamista indirecto de la
Republica, violando los articulos 318 y 319 de la CRBV y los numerales 1 y 2 del articulo
37 de la ley que lo reguld hasta 2015 y que fue reformado precisamente para enfrentar las
denuncias hechas al respecto que, llegaron a que fuera acogida por los tribunales extranjeros
la tesis de que PDVSA es el alter ego de la Republica®?.

Maés all& de los niveles de endeudamiento alcanzados por el Holding petrolero frente
al BCV y al destino conferido a esos recursos, es también importante adentrarse en la manera
en que el Ejecutivo Nacional procedié a saldar buena parte de esas obligaciones. Muestra
evidente de las practicas irregulares que en ese sentido han puesto en marcha PDVSA, BCV
y Ejecutivo Nacional se evidencia en el caso del pago parcial de la deuda registrada por la
estatal petrolera con el ente emisor mediante la entrega de acciones de la deudora a la
acreedora de acciones en la Empresa Nacional Aurifera (ENA).

Fue asi como el Ejecutivo Nacional procedio, a tales fines, en los siguientes términos:

- EIl 16 de septiembre de 2011, Hugo Rafael Chavez Frias, habilitado por la AN,
reservo al Estado la exploracion y explotacion del oro.

- EI 28 de diciembre de 2012, el Ministerio de Petrdleo y Mineria asignd bloques
auriferos en el Estado Bolivar a PDVSA Industrial, S.A., con una extension de
35.779 hectareas.

12 Sentencia del 9 de agosto de 2018 dictada por la Corte del distrito de Welmington, Delaware, USA en el caso
Crystrallex - CITGO - Republica de Venezuela



- EI 30 de enero de 2013, Hugo Rafael Chavez Frias dicto decreto, transfiriéndole
a PDVSA Industrial, S.A. el derecho a explorar y a explotar esas areas.

- El 6 de diciembre de 2013, PDVSA Industrial constituyé a la ENA, a cuyo capital
social aport6 aquellos derechos de exploracion y explotacion, previa su valoracion
en 30 millardos de ddlares.

- El 30 de diciembre de 2013, PDVSA Industrial vendio al BCV el 40% de las
acciones en la ENA por 12 millardos de dolares, reconociéndose entre la estatal
petrolera y el ente emisor la compensacion de sus deudas reciprocas
(Pagaré/Venta de acciones).

A pesar de las prohibiciones constitucionales y legales que recaen sobre el BCV,
especialmente la prevista en el articulo 320 de la CRBV, segun el cual, no podré financiar
politicas deficitarias implementadas por el Ejecutivo Nacional, y la que existia en el articulo
37 de la LBCV del 7 de mayo de 2010, vigente para el momento en que se implemento la
operacion comentada, en virtud de la cual, estaba prohibido al ente emisor ser titular de
acciones en sociedades de cualquier naturaleza, salvo el caso de empresas cuyo objeto
principal estuviera directamente relacionado con las actividades especificas 0 necesarias para
las operaciones del banco, asi como cuando se tratara de empresas que el BCV en resguardo
de su patrimonio, recibia en pago de créditos que hubiere concedido o adquiriera en virtud
de ejecucion de garantias, aquél no sélo prestd dinero a PDVSA (Republica),sino que
también, aceptd en pago de su crédito mediante acciones en la ENA (dacion en pago).

Las irregularidades de aquella operacion son evidentes, pudiendo resumirse como
sigue:

- Imposibilidad de efectuar actos de disposicion respecto de los derechos de
exploracion y explotacion de oro transferidos a PDVSA Industrial, S.A., mediante
su transferencia a otros entes (ENA);

- Imposibilidad de aportar al capital social de una sociedad mercantil bienes reales
inmobiliarios administrativos;

- Prohibicion para el BCV de hacerse accionista de una entidad como la ENA, e;

- Improcedencia de la compensacion como medio de extincion de deudas entre
entes de la administracién publica.

A.2.2. EMISION DE LOS BONOS 2020 POR PARTE DE PDVSA

La referida operacion celebrada por PDVSA a finales del afio 2016 encuadra dentro
de la figura del refinanciamiento de deuda publica bajo la modalidad de canje, en la se
extinguio la obligacion original (Bonos PDVSA 2017%%) para dar paso a una nueva en otros
términos y condiciones (Bonos 2020), lo que conduce a la figura de la novacion en el campo
del Derecho Civil.

13 Bonos senior con vencimiento en abril 2017 (XS0294364103) y bonos senior con vencimiento en noviembre
de 2017 (716558 AB7, P7807HAKY, US716558AB79, USP7807HAK16) que totalizan US$ 3.000 millones y
US$ 4.100 millones respectivamente
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Dicha operacion involucrd la polémica constitucion de una garantia respecto de la
obligacion derivada de la emision de los bonos 2020 que recayd sobre las acciones de
CITGO.

Si bien las operaciones de crédito publico celebradas por PDVSA, incluidas en ellas
el otorgamiento de garantias se encuentran exceptuadas de la aprobacién previa de la
Asamblea Nacional (Arts.101, 104 y 105 LOAFSP), surgen dudas en cuanto a la posibilidad
de extender el alcance del articulo 105 de la LOAFSP respecto de bienes propiedad indirecta
de la Republica, es decir, los poseidos a través de sus instrumentalidades. A esos efectos de
especial relevancia resulta lo dispuesto en el articulo 5 del Decreto con Rango, Valor y Fuerza
de Ley Organica de Bienes Publicos, del que se desprende que las acciones de las que es
titular la Republica en PDVSA, asi como las que tiene PDVSA en sus filiales y éstas en las
empresas que a su vez posean, califican como Bienes Publicos Nacionales. Respecto a la
posibilidad de extender la limitante establecida en aquella norma a las acciones de las filiales
que tenga PDVSA en el exterior, como es el caso de CITGO, puede sefialarse queé: i) al no
haber distinguido el legislador en cuanto a la ubicacion de los bienes nacionales; ii) venir
dado el caracter de éstos en funcion de su titular; iii) ser la destinataria de la prohibicion la
garante y; iv) el objeto de la garantia un bien nacional, surgen serias dudas en cuanto a la
posibilidad que tenia PDVSA de pignorar las acciones de las que es titular en CITGO
Holding, Inc., a efectos de garantizar la emision de los bonos 2020, tema este que esta siendo
evaluado actualmente por tribunales de los Estados Unidos de Norteamérica.

A.2.3. POSIBLE INVALIDEZ DE LAS EXONERACIONES DE IMPUESTO SOBRE LA RENTA (ISR)
DECRETADAS POR EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA RESPECTO DE LOS BONOS EMITIDOS
POR PDVSA

Los bonos de cualquier tipo, salvo los emitidos por la Republica, son susceptibles de
generar enriquecimientos gravables con el ISR, sea por la ganancia de capital que pueda
producir su venta o por el rendimiento que generen por efecto de los intereses que producen.

Ha sido una practica de los gobiernos de las primeras dos décadas del siglo
XXI(Chavez y Maduro), la de dictar decretos de exoneracion del ISR respecto de los titulos
emitidos por la estatal petrolera.

Al respecto lo primero que ha de tenerse presente es que las exoneraciones se
instrumentan a través de decretos dictados por el Presidente de la Republica en Consejo de
Ministros, que para resultar viables en su emision ameritan, una habilitacion legal previa,
vale decir, es la ley la que puede contemplar la posibilidad de que el Presidente de la
Republica dicte un decreto mediante el cual se cree la exoneracion, asi como también es ella
la que debe y puede definir sus términos esenciales.

He aqui el punto de partida en cualquier analisis o apreciacion que pretenda efectuarse
en materia de exoneraciones tributarias, su sustrato. Sélo en el caso de que el decreto de
exoneracion cuente con una fuente legal clara, y que los términos en que sea dictado no la
excedan, el beneficio fiscal podra considerarse valido.
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Precisamente en resguardo del principio rector de la tributacion, el de la reserva de
ley, es que, mas alla de lo dispuesto a nivel constitucional, elCOT-2001 y 2014%-, vigentes
para el momento de las emisiones de bonos de PDVSA, desarrollaron aquel precepto en sus
articulos 74, sefialando que:

“Articulo 74.-La ley que autorice al Poder Ejecutivo para conceder
exoneraciones especificara los tributos que comprenda, los presupuestos
necesarios para que proceda, y las condiciones a las cuales estad sometido
el beneficio. La ley podra facultar al Poder Ejecutivo para someter la
exoneracion a determinadas condiciones y requisitos”.

Las exoneraciones, como expresion que son de los beneficios fiscales que instrumenta
el Ejecutivo Nacional, si bien responden a un contexto coyuntural, obedecen también a unas
premisas méas generales, igualmente de politica fiscal, mas estructurales, que corresponde
establecer a la ley, y que ponen coto a la discrecionalidad del Presidente de la Republica en
la adopcion de la decisién de renunciar a la exigencia de recursos publicos, causados.

Con relacion al fundamento legal de cualquier decreto de exoneracion del ISR, resulta
obligatorio mencionar al articulo de la Ley de Impuesto sobre la Renta (LISR)que ha venido
regulando la materia de manera inalterada desde hace muchos afios atras, segun el cual:

“Articulo 195.- El Presidente de la Republica, en Consejo de Ministros,
dentro de las medidas de politica fiscal requeridas de acuerdo a la situacion
coyuntural, sectorial y regional de la economia del pais, podra exonerar
total o parcialmente del impuesto establecido en esta Ley, los
enriquecimientos obtenidos por sectores que se consideren de particular
importancia para el desarrollo econdémico nacional o que generen mayor
capacidad de empleo, asi como también los enriquecimientos derivados de
las industrias o proyectos que se establezcan o desarrollen en
determinadas regiones.

Paragrafo Primero: Los decretos de exoneracion que se dicten en
ejecucion de esta norma, deberan sefialar las condiciones, plazos, requisitos
y controles requeridos, a fin de que se logren las finalidades de politica
fiscal perseguidas en el orden coyuntural, sectorial y regional.

Paragrafo Segundo: Solo podran gozar de las exoneraciones previstas en
este articulo quienes durante el periodo de goce de tales beneficios den
estricto cumplimiento a las obligaciones establecidas en esta Ley, su
Reglamento y el Decreto que las acuerde.

Paragrafo Tercero: Solo se podran establecer exoneraciones de caracter
general, para ciertas regiones, actividades, situaciones o categorias de

14 Dictado en el marco de una Ley Habilitante cuya validez esta cuestionada.
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contribuyentes y no para determinados contribuyentes en particular®®”.
(Cursivas nuestras).

A tales efectos, el precitado articulo de la LISR, delimitador de la facultad conferida
al Presidente de la Republica para exonerar del tributo por ella regulado a determinados
enriquecimientos, circunscribe tal actuacion a destinatarios pertenecientes a:

)] sectores que se consideren de particular importancia para el desarrollo

econdmico nacional, o

i) sectores que generen mayor capacidad de empleo, asi como también,

i) industrias o proyectos que se establezcan o desarrollen en determinadas

regiones.

En ninguno de los supuestos a los que alude la LISR es posible subsumir a los titulares
de bonos de PDVSA que, valga observar, pueden ir desde un ama de casa hasta un banco, no
representando un sector, mucho menos una industria o un proyecto.

Adicionalmente, vale observar que los referidos decretos exoneratorios hacen caso
omiso a lo dispuesto en la precitada norma, mas especificamente en su paragrafo primero,
segun el cual, “Los decretos de exoneracion deberan sefialar las condiciones, plazos,
requisitos y controles requeridos, a fin de que se logren las finalidades de politica fiscal
perseguidas en el orden coyuntural, sectorial y regional”.

En lo atinente a los plazos a que estan sujetas las exoneraciones, debemos hacer
referencia al articulo 75 del COT (2001 y 2014), segun el cual:

“Articulo 75.- La ley que autorice al Poder Ejecutivo para conceder
exoneraciones, establecera el plazo maximo de duracion del beneficio. Si
no lo fija, el término maximo de la exoneracion serd de cinco (05) afos.
Vencido el término de la exoneracion, el Poder Ejecutivo podra renovarla
hasta por el plazo maximo fijado en la ley o, en su defecto, el de este
articulo.

Paragrafo Unico: Las exoneraciones concedidas a instituciones sin fines
de lucro podran ser por tiempo indefinido”.

Si bien es cierto que el COT en su articulo 75 ordenaba expresamente que la ley que
autorizara al Ejecutivo Nacional a conceder exoneraciones, en nuestro caso la LISR, debia
fijar los plazos maximos en que aquéllas imperarian, no menos cierto es que, dicha ley nunca
lo hizo.

ElI COT, sefialaba adicionalmente para el caso de que esas leyes no fijen el plazo, que
“... el ttrmino maximo sera de cinco (5) afios”. Dada la letra del articulo de la LISR y del
articulo 75 del COT antes referidos, no cabia duda de que en materia de ISR las

15 Equivalente al articulo 187 de las LISR vigentes durante las emisiones de los bonos de PDVSA vy de los
decretos de exoneracion.

13



exoneraciones no podian surtir efectos mas alld de 5 afios. Vencido el término de la
exoneracion, el Poder Ejecutivo podia renovarla hasta por el plazo maximo fijado en la ley
0, en su defecto, por el de 5 afios.

Probablemente, ante los términos de vencimiento de los bonos emitidos por PDVSA,
gue oscilan entre los 10 y los 30 afios, la mencion inicial de que la exoneracion seria sélo por
5 afios generaria inquietud en los inversionistas, pudiendo verse afectada la efectividad del
beneficio fiscal en la colocacion de los titulos. De ahi, tal vez, la eliminacion a dicha
referencia.

Aun cuando la exoneracion no es procedente por las razones ya expuestas, haciendo
caso omiso a ello, si es que ello fuera posible, ante el silencio guardado por la LISR de 2007
y por los decretos de exoneracion, pero, sobre todo, por lo dispuesto en el articulo 75 del
COT aplicable ratione tempore, dichas exoneraciones no podrian entenderse vigentes por
mas de 5 afios, prorrogables por un plazo méximo adicional de 5 afos, fecha a partir de la
cual los enriguecimientos que se causen respecto de los bonos resultarian gravables.

Este es un tema que, si bien se concret6 en el pasado, continta produciendo efectos
actualmente. Los titulares de numerosos bonos emitidos por PDVSA que ain no se han
vencido y que estan en espera del pago de sus rendimientos (intereses), pretenderan quedar
amparados por una exoneracion que para nada luce valida, todo lo cual pareciera suponer
consecuencias hacendisticas y de responsabilidad administrativa de consideracion que deben
atenderse.

A.3. Fondo Conjunto Chino-Venezolano

Respecto de la relaciéon contractual entablada a partir de 2007 entre la Republica
Popular China y el BANDES y que ha involucrado significativos montos distribuidos en
diferentes convenios, es necesario efectuar las siguientes observaciones:

La relacion prestamista-prestatario derivada de estos acuerdos ha sido entablada
exclusivamente entre la Corporacion Banco de Desarrollo de China (CBDCH) en caracter de
prestamista y el BANDES como prestatario, no siendo por tanto la Republica Bolivariana de
Venezuela, como persona juridica distinta que es de aquel instituto, quien adeuda a la entidad
china el dinero prestado. EI compromiso asumido por la Republica Bolivariana de Venezuela
es el de vender crudo a CHINAOIL y que el dinero que de esa venta se obtenga se destine al
pago de la deuda asumida por el BANDES.

Con ocasion a esos préstamos se conformo el Fondo Conjunto Chino-Venezolano,
como una estructura marco de recaudacion de fondos por un lado provenientes del préstamo
otorgado por la CBDCH al BANDES vy, por el otro, de la contribucion de inversion realizada
por el FONDEN con recursos fundamentalmente provenientes de las Contribuciones
Especiales por Precios Extraordinarios y Exorbitantes del Mercado Internacional de los
Hidrocarburos.
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El Fondo Conjunto Chino-Venezolano esta destinado a proyectos de desarrollo social
y economico, incluidos aquellos de cooperacién chino-venezolana, en la Republica
Bolivariana de Venezuela, en las areas de infraestructura, industria, agricultura, mineria,
energia y asistencia técnica y tecnoldgica.

En virtud de aquellas relaciones contractuales:

- LaRepublica adquiere bienesy servicios de proveedores chinos, generandose una
cuenta por pagar. Esa cuenta es saldada con recursos que integran al Fondo Chino
(Préstamo al BANDES y aportes del FONDEN).

- LaRepublica vende a traves de PDVSA Petrdleo, S.A. (PPSA) crudo a China-Qil
y genera una cuenta por cobrar.

- China-Oil, en lugar de pagarle a la Republica, le paga a CBDCH la deuda que el
BANDES tiene con ella.

- El BANDES queda con una cuenta por pagar a la Republica, cuya forma de
extincion no se conoce a la fecha.

Siendo ello asi, vale preguntarse en qué caracter ha pagado la Republica la deuda que
tenia un tercero (BANDES). En ese contexto, cabria preguntarse adicionalmente si no se
estaba ante un endeudamiento externo de la Republica logrado a través de interpuesta persona
(BANDES) y al margen del régimen de crédito puablico contemplado en el articulo 312 de la
CRBV, aprovechando la liberacion de que es objeto el BANDES en su ley de creacion de la
obligacion de tramitar la aprobacion de su endeudamiento por ante la AN.

2) En lo que respecta al compromiso asumido por la Republica Bolivariana de Venezuela
frente a CHINAOIL en cuanto a la venta de petroleo, debe traerse a colacion la figura de la
regalia petrolera en especie. La LOH es clara y expresa al establecer que el cumplimiento de
la regalia petrolera puede efectuarse tanto en dinero como en especie, a discrecion del
Ejecutivo Nacional por 6rgano del Ministerio del Poder Popular de Petroleo.

La regalia petrolera tiene lugar en especie cuando se concreta mediante la entrega de
un bien distinto al dinero (barriles de petrdleo).

En el caso planteado, pareciera que la Republica recibia en especie la regalia petrolera
e instruia a PPSA la venta del crudo a un tercero (CHINAOIL), para lo que la filial operaba
como mandatario de la Republica.

El crudo y/o derivados vendidos por PPSA son propiedad de la RepUblica y la venta
que de ellos se hace es imputable a esta ultima, de alli que ella, como mandante, fuera la
destinataria del precio pagado por CHINAOIL. PPSA giraba instrucciones a su deudora
CHINAOIL que, en lugar de pagarle a ella, entregaba el importe adeudado por el BANDES
a CBDCH (pago por un tercero), produciéndose una subrogacion que hacia a la Republica
acreedora del BANDES.

El petroleo recibido por la Republica por concepto de regalia en especie forma parte
del Tesoro Nacional y puede ser dispuesto por la Republica, previo cumplimiento de los
extremos de ley, para cubrir gastos publicos, entre ellos, el pago de deuda publica. EI hecho
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de que se trate de bienes, no los excluye del Tesoro Nacional, pero, ademas, el hecho de que
no ingresen materialmente a éste, no los exime del régimen al que se sujeta la disposicién de
sus componentes.

El que la Republica disponga de barriles de petrdleo y, mas claramente ain, que lo
haga respecto del dinero en efectivo que percibe de su venta, necesariamente debe someterse
a las reglas que rigen el presupuesto y el Tesoro Nacional.

Ingresos publicos como los provenientes de la venta de crudo y derivados, propiedad
de la Republica, al estar afectados al pago de una deuda en concreto pudieran ser otra
expresion de violacion a la regla de la Unidad del Tesoro, y mas especificamente de su
consecuencia de no afectacién, salvo que fuera posible enmarcarlos en el supuesto de
excepcion previsto en el articulo 36.2 de la LOAFSP, lo que luce remoto.

En tal virtud pudiera haberse estado en presencia de un esquema operativo dirigido a
obtener financiamiento para cubrir gastos propios de la Republica, mediante interpuesta
persona (BANDES), en el que, ademas, se dispuso de bienes del Tesoro Nacional sin estar
ello previsto en la Ley de Presupuesto de la Nacion.

A.4.Acuerdos de Cooperacion Energética

Especialmente durante la primera década del siglo XXI la Republica Bolivariana de
Venezuela celebr6 una serie de acuerdos con paises, fundamentalmente latinoamericanos, en
virtud de los cuales se establecieron obligaciones reciprocas que, en el caso de Venezuela, se
centraron en el suministro de petréleo o derivados, y en el caso de los otros Estados
suscriptores, en la prestacion de servicios o el suministro de bienes.

Tales han sido los casos de los convenios energéticos suscritos por la Republica
Bolivariana de Venezuela, entre otros, con Argentina, Uruguay, Bolivia, Nicaragua y Cuba,
aun cuando existen otros de caracter multilateral, como es el caso de los celebrados en el
marco de Petrocaribe. Si bien los términos y mecanica de funcionamiento de estos acuerdos
no son idénticos ni del todo conocidos, en lineas generales parecieran haber conformado
practicas ajenas al régimen presupuestario vigente. Es asi como, en base a esos convenios, la
Republica Bolivariana de Venezuela, por una parte, asume COmpromisos con empresas
nacionales de los otros paises suscriptores que habria que confirmar si han sido y son
contemplados en la leyes de presupuesto de la Nacion o respaldados por figuras como los
créditos adicionales y, por la otra, compromete de antemano la disposicion del crudo y/o
derivados de la que es titular al cumplimiento de aquellas obligaciones, en posible
contravencion del ya mencionado articulo 36 de la LOAFSP.

A la luz de estos convenios, debe insistirse, las operadoras de PDVSA, especialmente
PPSA vy las llamadas “empresas mixtas”, al dedicarse a la extraccion de crudo, tienen frente
a la Republica Bolivariana de Venezuela la obligacién de cumplir con la regalia petrolera, y
en el caso de las ultimas, adicionalmente, con las “ventajas especiales”.
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Estas obligaciones pueden ser satisfechas, como fue indicado, mediante la entrega de
dinero o de barriles de petréleo, segun la Republica lo decida por 6rgano del Ministerio del
Poder Popular de Petroleo. Cuando la regalia petrolera es honrada en especie, la Republica
puede encargar a PPSA el procesamiento y almacenamiento del crudo, asi como su posterior
exportacion. Cuando éste es el acuerdo entre la Republica y PPSA, esta ultima vende por
cuenta de aquella el crudo o sus derivados a empresas estatales de otros paises (CUPET,
CAMMENSA, CUBAMETALES, YPFB, ANCAP, etc.) bajo los términos contenidos en los
convenios de cooperacidn energética. El dinero proveniente de esas ventas es recibido por
PPSA vy transferido por ella a PDVSA, quien luego lo deposita en el BANDES en unos
fideicomisos. A la par de la anterior transaccion comercial, la Republica Bolivariana de
Venezuela, con base en los referidos convenios, adquiere bienes y servicios de empresas
constituidas en los paises suscriptores. Con ocasion de tales consumos, se generan cuentas
por pagar de la Republica a sus proveedores foraneos, que son honradas con los recursos
depositados en los referidos fideicomisos.

En virtud de lo anterior, tanto la transferencia de propiedad de crudo como la de
derivados ocurre con ocasion de una venta, en tanto que la adquisicion de bienes y servicios
provenientes del exterior lo son con ocasion de una compra o contratacion onerosa, todo lo
cual genera deudas y acreencias que son extinguidas por las partes involucradas por la via
del pago. Al respecto, una de las principales criticas que se ha hecho a la adopcion de este
mecanismo gira en torno a los términos comerciales de tales operaciones, es decir, precios
fijados y plazos para el pago, asunto este que sélo parcialmente se desprende de los cuerpos
principales de los referidos instrumentos, ya que son manejados a través de anexos que no
son objeto de publicacion en Gaceta Oficial y que se han mantenido en estricta reserva por
parte del Poder Central. Adicionalmente, repetimos, nunca ha estado clara la prevision
presupuestaria de los gastos asumidos y efectuados por la Republica en el marco de aquellas
convenciones, todo lo cual pudiera representar una nueva violacién al Principio de Legalidad
Presupuestaria.

B) INGRESOS PETROLEROS Y GASIFEROS

Por muchos afios se ha pregonado en el pais la necesidad de alcanzar la diversificacion
de su economia, de manera que Venezuela deje de ser dependiente de la renta proveniente
del sector de los hidrocarburos, al menos, en los preocupantes niveles que hasta hace poco se
registraban(97/100). Si bien cada vez se produce menos petréleo y gas, y con ello es también
inferior el ingreso de ese origen recibido por el Estado Venezolano, el achicamiento de la
economia nacional y su falta de diversificacion mantienen a la industria petrolera y gasifera
como la principal fuente ingresos publicos?®.

No obstante que la superacion de la condicion de pais monoproductor es compartida
unanimemente, no por ello puede desconocerse que el dramatico cuadro que presenta
actualmente Venezuela, demanda de manera inmediata ingentes recursos que le permitan
financiar el plan para su reactivacion integral, inmediatez esta, que probablemente solo pueda

16Seguin la OPEP al respecto Venezuela ha registrado una caida de 85% al haber pasado de una produccién de
2.776.000 barriles diarios que producia en septiembre 2014 a 397.000 barriles diarios en septiembre 2020.
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ser satisfecha a través del sector energético. De alli que, en primera instancia, la reactivacion
de la industria petrolera, gasifera y minera nacional es prioritaria, debiendo ser atendida
urgentemente la normativa que la rige.

La magnitud de reservas de hidrocarburos liquidos y gaseosos ubicadas en el territorio
nacional; la infraestructura instalada con la que cuenta el pais en el sector,
independientemente de su grado de obsolescencia y estado de mantenimiento y conservacion;
la experiencia y conocimientos acumulados en el area por mas de un siglo; la estratégica
ubicacion geografica de nuestro pais; las ventanas comerciales aun existentes en el sector y;
la necesidad de explotar la actividad antes de que decaiga la demanda del petr6leo como
fuente energéetica mundial, obligan a darle caracter prioritario a la reactivacion del sector
energético y, con ello, impulsar la del resto de la economia nacional.

La potencialidad que continua ofreciendo la industria de los hidrocarburos en el pais,
impone pues, maxima atencién de sus gobernantes, del liderazgo politico, del sector
empresarial, de la Academia de Ciencias Politicas y Sociales, la Asociacion Venezolana de
Derecho Tributario y de la ciudadania en general.

A esos fines, debe, sin mas retraso, concebirse un plan de accion dirigido al disefio de
medidas concretas que puedan instrumentarse en el sector energético, tan pronto la situacion
politica y juridica del pais lo permita, dentro de las cuales, las de corte juridico juegan papel
fundamental.

Si de algo han alardeado los gobiernos que han regido el destino del pais durante las
ultimas dos décadas, ha sido la condicidn de potencia energética de Venezuela. Ciertamente,
los niveles de reservas de hidrocarburos liquidos y gaseosos, asi como de ciertos minerales
(oro, hierro, acero, diamantes, coltan y bauxita), permiten reconocer en ellos un potencial de
enorme magnitud. Lejos ha estado, sin embargo, el desempefio de Venezuela en esas areas
como para atribuirle el caracter de potencia energética.

En el caso del petroleo, los niveles de crudo extraido han registrado una caida de 3,3
millones de barriles diarios en 1998 a menos de 400mil barriles diarios en diciembre de 2020.
Esto implica un retroceso a la década de los40 del siglo pasado. Lo propio ha ocurrido con
los hidrocarburos gaseosos y con los minerales antes mencionados que han quedado en mano
de bandas depredadoras del medio ambiente y de los asentamientos indigenas venezolanos.

El drama de las industrias de los hidrocarburos y minera en Venezuela no sélo radica
en la caida de los niveles de produccion, sino también, en la elevacion irracional de los costos
de su operacion, la obsolescencia y falta de mantenimiento de la infraestructura requerida
para su ejercicio, asi como en la fuga de su recurso humano calificado.

La problematica que enfrenta el pais en aquel sector va mas alla de lo directamente
vinculado a su operacion. La perniciosa estrategia disefiada por los gobiernos de turno de
apalancar sus proyectos politicos en el producido de esas actividades ha extremado la crisis
que registra esa industria.
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Como fue comentado, la concepcion que esos gobiernos han tenido de PDVSA, sus
filiales (empresas del Estado) y las empresas mixtas previstas en la Ley Organica de
Hidrocarburos (LOH), en cuanto a la mision social que les es supuestamente inherente, ha
incidido notablemente en los aportes por ellas hechos al Tesoro Nacional, tanto por la via de
la tributacion, como de las participaciones patrimoniales (regalias, ventajas especiales, bonos
y dividendos), asi como desviado su rumbo, haciéndolas menos eficientes desde todo punto
de vista.

A efectos de sustentar la tesis conforme a la cual el gasto social es inherente a la
estatal petrolera, se ha partido de una manipulada interpretacion del articulo 311 de la
CRBV? respaldada por nuestro Maximo Tribunal.

En refuerzo de la tesis conforme a la cual el gasto social es connatural a la industria
petrolera nacional, se procedi6 a reformar los estatutos sociales de PDVSA, llevandolos a los
términos actuales en lo que respecta a su objeto social que incluyen “... actividades (...)
dirigidas a fomentar el desarrollo integral, organico y sostenido del pais, incluidas las de
caracter agricola, industrial, de elaboracidn o transformacion de bienes y su comercializacion
o la prestacion de servicios, de manera de lograr una apropiada vinculacion de los recursos
de hidrocarburos con la economia nacional*®”.

Bajo aquel artilugio, los seguidores del Illamado “Socialismo del Siglo XXI”,
consideran que la “inversion social” es una actividad normal de participacion directa de
PDVSA en la consecucion de los fines del Estado, cuando en realidad la norma constitucional
antes citada tiene como verdadera destinataria a la Republica y no a las instrumentalidades
que ella escoja para llevar a cabo la explotacion de los recursos ubicados en el subsuelo del
territorio nacional*®.

La inversion social ha sido asumida tradicionalmente por la Republica a través de la
ejecucion presupuestaria, nutriéndose para ello el Tesoro Nacional, entre otros, de la llamada
renta petrolera. Sin desconocer la responsabilidad social que toda empresa tiene en el pais,
por asi preverlo la CRBV en sus articulos 132 y 135, no cabe duda las autoridades
gubernamentales de los ultimos veinte afios, con segundas intenciones, han
sobredimensionado el rol que en ese ambito social han de cumplir empresas como PDVSA
y sus filiales.

La distraccion de esfuerzos y recursos financieros por parte de PDVSA y de sus
empresas filiales, que las han conducido, entre otros: a) la adquisicion de empresas privadas
ajenas al mundo petrolero (C.A. Electricidad de Caracas, Cementos Mexicanos, C.A. —

7 “El ingreso que se genere por la explotacion de la riqueza del subsuelo y los minerales, en
general, propendera a financiar la inversion real productiva, la educacion y la salud”.

18 Decreto N° 6.234 publicado en Gaceta Oficial de la RepUblica Bolivariana de Venezuela N° 38.988 de fecha
6 de agosto de 2008.

19 Carmona, Juan Cristdbal. Actividad Petrolera y Finanzas Publicas en Venezuela. Volumen Il, Academia de
Ciencias Politicas y Sociales — Asociacion Venezolana de Derecho Tributario, Caracas, 2016, pp. 171-172.
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CEMEX-, HOLCIM vy Agroislefia); b) el financiamiento mayoritario de las llamadas
“Misiones”, incluida la Gran Misién Vivienda Venezuela; c) iniciativas como PDVSA
Alimentos, S.A. (PDVAL), dirigidas a contribuir al abastecimiento alimentario de la
poblacion venezolana y; d) su intervencion en el marco de los comentados convenios de
cooperacion energética suscritos por Venezuela, entre otros, ha sido la causa fundamental de
la crisis que vive actualmente PDVSA y con ella el pais?.

En ese contexto, la Academia de Ciencias Politicas y Sociales y la Asociacion
Venezolana de Derecho Tributario consideran que deben precisarse las deformaciones que
ha venido experimentando el ordenamiento juridico con incidencia en la relacion existente
entre la industria petrolera y el Tesoro Nacional. Adicionalmente, deben explorarse
mecanismos efectivos dirigidos a alcanzar la recuperacion de los niveles de produccion y
rentabilidad del sector, para lo que urge la aprobacion de nuevos instrumentos legales que
sustituyan a la vigente LOH y a la Ley Orgéanica de Hidrocarburos Gaseosos.

De los resultados de ese esfuerzo ha de obtenerse un producto que pueda nutrir el
amplio proceso de consulta nacional dirigido a sentar las bases juridicas para el inicio de una
nueva etapa en el sector energético nacional, susceptible de reposicionar a Venezuela en el
sitial de excelencia y rentabilidad que ocupaba en el pasado y mucho mas.

En el disefio del plan de recuperacion y relanzamiento del sector petrolero venezolano
deberian tenerse presente, entre otras, las siguientes premisas y objetivos:

- Maximo aprovechamiento de los hidrocarburos liquidos, tanto desde el punto de
vista de la oportunidad y cantidad de su extracciéon, asi como de su transformacion
en productos derivados y promocion de corrientes de industrializacion que
permitan satisfacer el mercado interno y convertirse en fuente de divisas para la
Republica.

- Desarrollo tecnoldgico, crecimiento, modernizacion, recuperacion y
consolidaciéon de la infraestructura industrial requerida para el pleno ejercicio de
la actividad bajo los estandares mundiales.

- Garantizar niveles apropiados de ingresos fiscales de orden patrimonial y
tributario para la Republica, sin atentar contra la eficiencia y viabilidad del
negocio, estimulando en especial el interés de los sectores pablico y privado.

- Racionalizar, compatibilizar, armonizar y modernizar la normativa reguladora del
sector, con miras a generar el maximo de seguridad juridica.

- Redefinir e instrumentar la estructura administrativa con competencia en el sector
con miras a hacerla mas eficaz, eficiente, transparente, econdémica, estable,
autonoma y confiable.

- Promover la manufactura nacional de materias primas provenientes de la
explotacion de los recursos naturales no renovables, con el fin de asimilar, crear
e innovar tecnologias, generar empleo y crecimiento econdémico, y crear riqueza
y bienestar para el pueblo.

20 Carmona Borjas, Juan Cristébal, Ob. cit., p. 173.
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Con base en tales premisas y objetivos, entre las acciones a adoptar para mejorar la
productividad de la Industria Petrolera Venezolana, pueden mencionarse las siguientes:

-Precisar desde el punto de vista constitucional los verdaderos alcances de la reserva de
la “actividad petrolera” y las posibilidades de participacion del sector privado en su
gjercicio.

- Disefio de un plan dirigido a la recuperacion de pozos marginales o inactivos bajo la
figura de convenios operativos o0 de servicios, previa revision de la medida que en esa
materia fue implementada por PDVSA durante el afio 2018 bajo el nombre “Contratos de
Servicio Integral de Recuperacion de Produccién con Financiamiento”.

- Concepcion de un plan que permita incrementar la produccion en campos activos, de
alto potencial mediante la perforacion de nuevos pozos o la implementacion de nuevas
tecnologias.

- Revision de la politica existente en todo lo relacionado con cada uno de los componentes
de la cadena de produccion (explotacion, refinacion, industrializacion, comercio), sujetos
intervinientes, bienes involucrados, fijacion de precios, margenes de ganancia, etc.

- Diagndstico del estado de funcionamiento de la infraestructura y concepcion de un plan
para su reparacion, mantenimiento y mejora.

- Racionalizacion de las cargas fiscales tanto patrimoniales como tributarias.

- Revision del régimen cambiario aplicable.

- Racionalizacion de la estructura corporativa actual.

- Diagnostico del nivel de endeudamiento de la industria con miras a concebir un plan de
reestructuracion o renegociacion de la deuda.

- Revisién de la validez de los convenios de asociacion suscritos durante el periodo en
que se declard a la AN en desacato por parte del TSJ.

Con lo anterior, simplemente se pretende poner en evidencia que existe una amplia
gama de acciones que pueden implementarse en favor del sector petrolero, incluso, sin
necesidad de que ello implique reformas legales, mucho menos enmiendas constitucionales,
aun cuando para lograr a plenitud los objetivos trazados pareciera indispensable reformar la
LOH o sancionar una nueva.

A esos fines, deben efectuarse propuestas concretas, entre otros, respecto de los
siguientes temas:

Revision del marco juridico del ejercicio de la actividad petrolera en Venezuela:
o0 Modalidades de ejercicio de las actividades de exploracion y explotacion de
hidrocarburos liquidos a la luz de la actual LOH,
o0 Problemas operativos registrados bajo el modelo adoptado entre los afios
2006-2020
- Experiencias extranjeras exitosas de inversion privada en la actividad petrolera con
miras a una reforma de la LOH o de la sancion de una nueva LOH
- Figuras contractuales susceptibles de ser implementadas en el sector
- Evaluacion de la situacion de endeudamiento de la Industria Petrolera Nacional con
miras a plantear mecanismos de reestructuracion o refinanciamiento. En ese sentido,
debe procurarse atender los siguientes temas:
o Diagnéstico de la composicion del endeudamiento de PDVSA
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o Cronograma de obligaciones derivadas de la emision de bonos por parte de
PDVSA
o Garantias otorgadas sobre las acciones de CITGO
o Convenios de Cooperacion Energética
0 Exoneracion del ISR respecto de los bonos emitidos por PDVSA.
- Condiciones laborales de la ndmina de la Industria Petrolera Nacional con miras a
mantener y captar al mejor personal posible
- Problemética del mercado interno de combustibles
- Organizacion de la Administracion Publica con competencia en el sector de los
hidrocarburos:
0 Ministerio de Petréleo
o PDVSA
o Creacidn de una oficina o agencia nacional de hidrocarburos
- Tratamiento fiscal conferido a la industria de los hidrocarburos:
o Politica en materia de regalia petrolera
Tratamiento en materia de IVA
Tratamiento en materia de ISR
Tributos especiales previstos en la LOH
Ventajas Especiales. Caso del “Impuesto Sobra”
Contribuciones Especiales sobre Precios Extraordinarios y Exorbitantes del
Mercado Internacional de los Hidrocarburos. EIl FONDEN
Aportes especiales en el caso de las Empresas de Produccion Social
0 Armonizacion tributaria en materia de Impuesto sobre Actividades
Econdmicas aplicable a los prestadores de servicios a las operadoras
o0 Incentivos fiscales
- Acciones judiciales y proceso arbitrales iniciados en contra de PDVSA
- Propuestas de reforma de la LOH y de la Ley Organica de Hidrocarburos Gaseosos
- Reuvision del régimen de participacion del Estado en la actividad de los hidrocarburos
y del tratamiento tributario que respecto de ella impera.
- Validez de las empresas mixtas constituidas sin la aprobacion de la AN.

O O0OO0OO0Oo

IV) SISTEMA TRIBUTARIO
A) CONSIDERACIONES GENERALES

En el esfuerzo por impulsar la reactivacion y crecimiento del sector productivo
privado, la politica tributaria imperante en el pais se constituye en factor de especial
relevancia dada su evidente incidencia, por una parte, en el rendimiento financiero de la
actividad econémica de que se trate y, por la otra, en la operatividad de la gestion cotidiana
de los sujetos pasivos de la relacion juridico-tributaria a los que va dirigida.

En el ejercicio del poder tributario, pareciera existir por parte del Estado un afan
recaudador desmedido, como si la tributacion fuera el Gnico medio existente; capaz de
cumplir el cometido financiador en un actuar autonomo al margen de la realidad econémica
del pais; o como si respecto de ella pudiera constituirse validamente un medio perverso de
penalizacion, en el que ademéas, unos mal concebidos deberes de solidaridad y
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responsabilidad social, son utilizados como banderas para justificar la proliferacion ilimitada
de cargas, bajo modalidades diversas, muchas de ellas de alta peligrosidad y cuestionable
validez.

De ahi que toda medida dirigida a lograr la consolidacion de un sistema tributario
eficiente en el pais, deba partir de una visién global del asunto, en la que se considere: (i) la
mision planificadora del Estado que corresponde fundamentalmente al Poder Ejecutivo, que
permite concebir el destino que habra de darsele al pais en lo econdémico y social, en lo que
lo tributario es una herramienta o factor de incidencia; (ii) la instrumentacion normativa de
las medidas planificadoras seleccionadas a través de acciones de orden legal y administrativo
a cargo las primeras, del Poder Legislativo y las segundas, del Poder Ejecutivo (Decretos,
Resoluciones, Providencias, etc.); (iii) actuacion efectiva por parte de la AN en el ejercicio
del Poder Tributario, de manera que sea a través de verdaderas leyes, resultantes del proceso
constitucionalmente previsto para su sancién, que surjan los tributos a ser exigidos;
(iv)consolidacion de una organizacion administrativa apropiada en recurso humano,
tecnologia y autonomia financiera; (v) existencia de un Poder Judicial capaz de resolver con
imparcialidad, celeridad, equidad y transparencia los conflictos suscitados en la materia; (vi)
un pueblo que gracias a la educacion consolide una cultura tributaria acorde con las
exigencias del Estado; y sobre todo; (vii) un Estado que administre con probidad, los recursos
publicos, especialmente los provenientes de la tributacion, que dé la confianza y seguridad a
la ciudadania, de que el sacrificio encarnado en el pago de tributos cumplira su cometido.

La legitimidad de un Estado para crear y exigir los tributos, mas alla de los poderes
constitucionales a él conferidos en la materia, depende asi del respeto a los derechos y
garantias constitucionales del contribuyente y de la sana y eficiente administracion de los
ingresos publicos.

La cultura tributaria de un pueblo no puede ser creada a base del amedrentamiento y
la utilizacion del poder sancionador del Estado, sino en funcion de la educacion y la
consolidacién de la ciudadania. La eficacia en la consecucion de las metas de recaudacion de
un Estado no es suficiente para considerar exitosa la mision de la Administracion Tributaria,
es necesario, ademas, que la eficiencia en su gestion también esté presente, todo ello en pleno
respeto del estado de Derecho, y dentro de él, los derechos y garantias constitucionales del
contribuyente.

La reinstitucionalizacion del sistema tributario en Venezuela debe comenzar por la
constante medicion de su impacto en los agentes econdmicos que en ella hacen vida. En un
pais de las caracteristicas del nuestro, aquella incidencia deviene no solo de las cargas fiscales
formalmente impuestas, sino también, de otras cargas que, aunque técnicamente puedan
escapar de aquel ambito, no por ello dejan de producir efectos similares, generalmente
instrumentadas recurriendo a subterfugios dirigidos a evadir los controles constitucionales
propios de la materia, entre ellos, el Principio de la Reserva Legal Tributaria (Art. 317
CRBV).

Tal realidad dificulta la consecucion de cualquier objetivo trazado en ese sentido, en
tanto més alla de la ausencia de datos estadisticos validos que permitan medir confiablemente
el nivel de presion tributaria soportado actualmente por los agentes econémicos que operan
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en Venezuela, existe un amplio universo de factores y elementos adicionales a las leyes
creadoras de tributos que, insistimos, han de ser tomados igualmente en consideracién a esos
fines, independientemente de que la medicion de sus efectos sea mas compleja aun.

Aquella situacion se ve potenciada por el caracter federal y descentralizado que le
atribuye la CRBYV al Estado Venezolano que, en la préctica se traduce en su divisién politico-
territorial actual integrada por: Republica, estados (23), Distrito Capital y municipios (335),
cada uno de los cuales en ejercicio de sus competencias juegan roles que, aungue distintos,
deben complementarse en busca de un mismo destino. Dentro de la actividad desarrollada
por los diferentes entes politico-territoriales se encuentra precisamente el ejercicio del Poder
Tributario que les ha sido atribuido constitucional y legalmente con miras a alcanzar los fines
que les corresponden.

En ese actuar simultdneo de los Poderes Publicos, signados por el Derecho, en lo
tributario debe procurarse, segun el articulo 316 constitucional, “... la justa distribucién de
las cargas publicas segun la capacidad econdmica del o la contribuyente, atendiendo al
principio de progresividad, asi como la proteccion de la economia nacional y la elevacion del
nivel de vida de la poblacion, para ello, se sustentard en un sistema eficiente para la
recaudacion de los tributos”, lo que confirma, que no se trata simplemente de llegar a las
metas de recaudacion trazadas, sino también, de como lograrlo.

En tal virtud, el ejercicio del Poder Tributario por parte del Poder Publico debe, segun el
articulo 316 de la CRBV: (i) respetar los limites impuestos por el ordenamiento juridico,
encabezado por la Constitucion de la Republica y desarrollados por la ley; (ii) lograr una justa
distribucion de las cargas publicas segun la capacidad econdmica de los contribuyentes,
atendiendo para ello: (ii.i) al principio de progresividad; (ii.ii) a la proteccion de la economia
eficiencia en la recaudacion. La conjuncion de todos estos elementos, en definitiva, contribuye
a la conformacién de un sistema tributario en lugar de un simple régimen tributario, en el que
la armonizacion necesariamente ha de estar presente, a nivel horizontal y vertical.

Las cargas tributarias a las que estan sujetos los agentes economicos en el pais derivan
asi de diferentes niveles de entidades politico-territoriales, lo que obliga a mantener una vision
global del ejercicio del poder para crearlas, en tanto la capacidad econémica de cada agente
econdmico es una sola. A esos fines de especial relevancia resulta la facultad armonizadora
atribuida al Poder Nacional por el numeral 13 del articulo 156 constitucional que debe
terminar de ejercerse de manera contundente y efectiva, para permitir el pleno ejercicio del
Poder Tributario a nivel vertical y horizontal.

Tratandose la tributacion de uno de los tantos recursos con los que cuenta el Estado para
asegurar su funcionamiento, su concepcion y utilizacidn, no puede verse aisladamente, ya que
conforma un microsistema dentro de la Hacienda Publica.

Al ser la tributacion, un medio con evidente incidencia en la economia del pais, tanto
por la exaccidon que encierra, como por la reinyeccién de recursos, que via gasto publico
supone, respecto de ella es necesario tener adicionalmente presente su coexistencia con otras
herramientas empleadas por el Estado, como la planificacion pablica, la politica monetaria y
el endeudamiento, con las que debe lograr coherencia, de manera que como lo sefiala el
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articulo 299 de la CRBYV, “El Estado conjuntamente con la iniciativa privada, promuevan el
desarrollo armoénico de la economia nacional con el fin de generar fuentes de trabajo, alto
valor agregado nacional, elevar el nivel de vida de la poblacion y fortalecer la soberania
econdmica del pais, garantizado la seguridad juridica, solidez, dinamismo, sustentabilidad,
permanencia y equidad de crecimiento de la economia, para asegurar una justa distribucién
de larigueza, mediante una planificacion estratégica, democratica, participativay de consulta
abierta”.

La legitimidad para crear y exigir el pago de los tributos no puede descansar
unicamente en el poder soberano del Estado, ni en el cumplimiento de la sola formalidad de
crear el tributo mediante ley, la legitimidad ha de depender, también, de la actuacion que el
Estado haya llevado adelante en el destino dado a los recursos obtenidos por esa via.

En busca de la legitimidad del Estado mas alla de su poder soberano, debe existir una
correlacion apropiada de disciplina entre su gestion administrativa y el ejercicio del Poder
Tributario, es decir, entre el gasto publico, los resultados del llamado control de gestion de
la funcion publica y la presion tributaria imperante.

Tras estos veinte afios del “Socialismo del Siglo XXI”, el Estado Fiscal se encuentra
absolutamente deslegitimado y la institucionalidad tributaria vaciada de contenido. Al igual
que el curso legal, el “impuesto es nada”?' El tributo no cumple ni puede cumplir la funcion
que le atribuye la Constitucion. Su destino no es consistente con el bien comdn. Se ha
desprestigiado y degenerado en otro instrumento mas de control social, apalancado en la
imperatividad de su forma juridica y en la amenaza coactiva de la recaudacion fiscal. Peor
aun, lo recaudado es despilfarrado en burocracia bajo un marco de opacidad y no rendicion
de cuentas, a lo que se atna la galopante corrupcion.

El camino hacia el Sistema Tributario esta impregnado de obstaculos y dificultades,
sus fronteras vienen dadas en muchos casos por conceptos juridicos indeterminados, en
donde la ideologia politica, la subjetividad, los tecnicismos, la voluntad, la responsabilidad
y los intereses, encuentran un terreno propicio para el abuso y las actuaciones acomodaticias.
La pluralidad de actores (Republica, estados y municipios), siendo autbnomos en el gjercicio
de sus competencias y en sus jurisdicciones, sin que medien medidas armonizadoras, minan
ese terreno, exigiendo un trabajo de filigrana que no lo haga implosionar, pero por el que
hay que atreverse transitar, para avanzar hacia el objetivo, un verdadero sistema tributario.

El sistema tributario es pues, otro de los sectores considerados de especial relevancia
en el proyecto trazado por la Academia de Ciencias Politicas y Sociales y la Asociacion
Venezolana de Derecho Tributario, respecto del cual también se justifican iniciativas que se
traduzcan en escenarios propicios para la discusion con miras a llegar a la formulacion de
propuestas concretas.

21Como bien se ha dicho “<...cuando el Estado no es nada el impuesto no es nada”, y “cuando el Estado
lo es todo, el impuesto también es nada>", Original de LucienMehlcitado por Plazas Vega, Mauricio, “El
Sistema Tributario de la Democracia Liberal”, conferencia dictada en las XVI Jornadas VVenezolanas de
Derecho Tributario, Caracas 30 de noviembre de 2017.
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Entre los principales problemas que afectan al sistema tributario y que han sido
detectados por la Academia de Ciencias Politicas y Sociales y la Asociacion Venezolana de
Derecho Tributario, se encuentran los siguientes:

- Ausencia de indicadores sobre la presion tributaria a nivel nacional, estadal y
municipal
- La opacidad informativa sobre la inflacion y ausencia de mecanismos que permitan
de manera efectiva reflejar el impacto de ese flagelo en la determinacion de los
tributos
o Tratamiento conferido a la Unidad Tributaria:
»= Desmontaje de su empleo como factor de actualizacion de tarifas,
tramos, y sanciones tributarias
= Su sustitucidn por elementos ajenos a la tributacion (tipos de cambio
de monedas extranjeras o el Petro)
= Limitacién de su utilizacion respecto de tributos administrados por el
Poder Nacional, abriendo las puertas para una anarquia en esta materia
con los otros entes politicos territoriales titulares de Poder Tributario
o Eliminacidn del ajuste por inflacion respecto de los sujetos pasivos especiales;
- Reconocimiento del impacto de la politica monetaria en la tributacion:
o El uso de la moneda funcional délar para fines financieros y fiscales;
o El tratamiento de las ganancias y pérdidas cambiarias;
o0 Pretension de adoptar al Petro con fines de unidad de valor y referencia
contable
- Restablecimiento de la esencia y razon de ser de los sujetos pasivos especiales
- Indignidad de la tributacion a las personas naturales en materia de Impuesto sobre la
Renta (ISR)
o Caso de los trabajadores dependientes
o Desgravamenes
o Cargas familiares
0 Minimo vital
- Inconstitucionales anticipos de ISR e IVA
- Régimen de retenciones del IVA
- Ausencia de una politica de incentivos fiscales que impulse el proceso de
recuperacion de sectores econémicos prioritarios
- Revision del COT con miras a restablecer el equilibrio de la relacion juridico-
tributaria:
o Facultades de la Administracion Tributaria
o0 Racionalizacion de las sanciones y de los ilicitos tributarios cumpliendo con
los principios del derecho penal
0 Debido Proceso y derecho a la defensa
= Alcanzar imparcialidad en el Poder Judicial
= Restablecer las facultades de cobro ejecutivo y medidas cautelares al
Poder Judicial
= Mejorar el tratamiento conferido a los medios alternativos de
resolucion de conflictos (transaccion, arbitraje, etc.)
= Reuvisar las prerrogativas procesales respecto de las Administraciones
Tributarias
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- Voracidad anarquica en el ejercicio del Poder Tributario Municipal
0 Adopcion del Petro como unidad de valor
0 Mecanismos irracionales de retenciones y anticipos
o Aumento indiscriminado de alicuotas sin topes ni proteccion de las
capacidades econdmicas y de la fuente generadora de renta
o Falta de aplicacion de los principios rectores de la tributacion al momento de
legislar y aplicar las ordenanzas
0 Desconocimiento de los métodos de armonizacion tributario tales como la
acreditacion y los topes de alicuotas
- Anarquia parafiscal
- Medidas de armonizacion en el ejercicio del poder tributario nacional, estadal y
municipal
- Fortalecimiento de las haciendas publicas estadales, entre otras, a través del ejercicio
de Poder Tributario?.

B) REFORMAS LEGALES E INSTITUCIONALES EN EL AMBITO TRIBUTARIO

B.1. NIVEL NACIONAL
B.1.1. CAso DEL SENIAT?3

La condicion de SASPJ atribuida al SENIAT desde el momento de su creacion en
1994, generd polémica. Las debilidades que registraba la normativa reguladora de esa figura,
el que la recaudacion de tributos no se considerara como un servicio publico ni como una
actividad generadora por si misma de ingresos publicos, ponia en duda la validez de la
medida adoptada que suponia la afectacion de una masa importante de recursos al
financiamiento del funcionamiento de la Administracion Tributaria Nacional, como
excepcion al Principio de la Unidad del Tesoro y, mas especificamente, de su consecuencia
de no afectacion. Aquella controversia se ha mantenido hasta nuestros dias, habiéndose
agravado con la evolucién que ha registrado la ley que regula al SENIAT en la que se han
ido incrementando los ingresos publicos afectados a aquellos fines y se ha facultado al
Presidente de la Republica a disponer directamente de ellos para ejecutar proyectos
especiales ajenos a la Administracion Tributaria, lo que se traduce en una violacion mas al
comentado Principio de Legalidad Presupuestaria.

El Decreto con Rango, Valor y Fuerza de Ley del Servicio Nacional Integrado de
Administracion Aduanera y Tributaria (SENIAT),publicado en Gaceta Oficial de la
Republica Bolivariana de Venezuela N° 6.211 del 30 de diciembre de 2015 (LSENIAT de

22Carmona Borjas, Juan Cristébal: Informe de Relatoria en X Jornadas Venezolanas de Derecho Tributario.
Tema II: Armonizacion tributaria, AVDT, Caracas, 2011.

Z3Este tema fue exhaustivamente analizado en las X111 Jornadas Venezolanas de Derecho Tributario relativas a
la “Administracion tributaria. En conmemoracién a los 20 afios del SENIAT”, por lo que para mayor
abundamiento se sugiere consultar el “Informe de Relatoria”,elaborado por el Abg. Salvador Sanchez, AVDT,
Caracas, 2014.
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2015),no0 sélo ratifico como ingresos propios del SASPJ, “Un porcentaje minimo del tres por
ciento (3%) hasta un maximo del cinco por ciento (5%) de los ingresos que generen los
tributos que administra, con exclusion de los ingresos provenientes de la explotacion de
hidrocarburos y actividades conexas”, sino que, ademas, establecid, por una parte, que se
consideran ingresos propios de ese organismo, el 100% de las tasas aduaneras y el recargo
de 10% en casos de cobros ejecutivos y, por la otra, que no solo el SENIAT, podra hacer uso
de esos recursos, sino que tambien podra hacerlo “... el Presidente o Presidenta de la
Republica Bolivariana de Venezuela para la ejecucion de proyectos especiales.”

En vista de lo anterior, no se trata Unicamente de que el SENIAT no satisfaga los
extremos requeridos por la normativa reguladora de la figura de los SASPJ, del pasado y del
presente, lo que se ha traducido en lo que respecta a sus fuentes de financiamiento en una
violacion al Principio de la Unidad del Tesoro y, mas especificamente a su consecuencia de
la no afectacidn, sino que hoy dia, representa, ademas, el manejo de ingresos publicos por
parte del Presidente de la Republica, claramente al margen de Presupuesto de la Nacion,
violandose una vez mas el Principio de Legalidad Presupuestaria de rango constitucional
(Art. 314 CRBV).

Desde la creacion del SENIAT vy ello lo confirma, por una parte, la denominacion
conferida a ese SASPJ y, por la otra, la normativa que lo ha regido desde sus origenes, son
dos los grandes bloques que configuran su &mbito competencial, tributos internos y aduanas.
Respecto de los tributos internos, el SENIAT cumple fundamentalmente una labor de
recaudacion, en tanto es el legislador a quien corresponde crearlos. No es de la gestion del
SENIAT que nace la obligacién tributaria y por ende el derecho de crédito que tiene la
Republica frente a los contribuyentes. La labor cumplida por el SASPJ que involucra la
fiscalizacion y recaudacion no encuadra en la nocion de servicio publico, sino en la de
funcién publica. Mal puede sostenerse entonces que esos tributos son producto de la
actuacion del SENIAT, cuando encuentran su fuente en la ley y en ella se agotan. Siendo ello
asi, no se cumplen los extremos legales para la adopcién en su caso de la figura del SASPJ.

Situacion parcialmente distinta es la que se presenta con ocasion a la labor que cumple
en SENIAT en materia aduanera, en la que, por una parte, exige el pago de aranceles de
aduana (operaciones de importacion, exportacion y transito) y, por la otra, de tasas por
servicios prestados. A la luz de la normativa reguladora del Principio de la Unidad del Tesoro
y de la consecuencia de la no afectacion, los ingresos publicos provenientes de los aranceles
aduaneros nunca han sido susceptibles de afectacion, aun cuando los provenientes de la
segunda fuente mencionada si pudieran serlo.

Por las mismas razones antes expuestas, a la luz de los Principios Presupuestarios
consagrados en la Carta Magna y desarrollados por la LOAFSP y en la LOAP, tampoco
pueden afectarse validamente al funcionamiento del SENIAT lo que este obtenga por
concepto de 10% de recargo con ocasion al cobro ejecutivo.

Representa una clara violacion al Principio de Legalidad Presupuestaria consagrado
en el articulo 314 de la CRBV lo dispuesto en el Paragrafo Unico del articulo 16 de la
LSENIAT de 2015, en virtud de lo cual pretende atribuirsele al Presidente de la Republica la
competencia de autorizar el destino de los ingresos publicos. La disposicion por parte del
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Méaximo Mandatario de fondos publicos sin partidas de gasto contenidas en la Ley de
Presupuesto Anual es una clara violacion al Texto Fundamental, campo propicio para la
imputacion de responsabilidades administrativas, penales y civiles para el Presidente de la
Republica y los funcionarios publicos que dispongan en esos términos de esos recursos.

B.1.2. REFORMA DEL CODIGO ORGANICO TRIBUTARIO?
B.1.2.1. UNIDAD TRIBUTARIA (UT)

Como consecuencia del escenario inflacionario estructural que ha registrado el pais
desde 1982, el legislador tributario, especificamente a través del COT de 1994 incorporé a la
UT como unidad de valor dirigida a contribuir a mantener en el tiempo la pertinencia de los
niveles cuantitativos de elementos esenciales de la estructura técnica del tributo y de su
régimen sancionatorio.

Es por todos conocidos, por lo que no resulta necesario ahondar en ello, el
comportamiento que ha registrado la UT en los ultimos afios en los que el Poder Publico
Nacional se negd, al margen de la ley, a ajustarla en su valor con base a la verdadera variacion
anual del indice de Precios al Consumidor (IPC), con lo que dejo obviamente de cumplir con
su propasito.

Con lareformadel COT de 2014, se sustituy6 al IPC por el indice Nacional de Precios
al Consumidor (INPC) como el factor con base en el cual debia calcularse y ajustarse la UT,
sin que ello representara un cambio substancial dado el similar comportamiento que ambos
indicadores habian venido registrando.

La préctica ilegal por parte del SENIAT continu6 agravandose al no sélo no ajustarse
la UT con base en la variacion anual del INPC, sino al obviar la opinion favorable por parte
de la Comision Permanente de Finanzas de la AN, respecto de su ajuste anual, como lo exigia
el articulo 131.15 del COT, hasta su reciente reforma de 2020.

En el intento por ganarle la lucha a la inflacion, mediante “Ley Constitucional” del
21 de diciembre de 2017, se cred una Unidad Tributaria Sancionatoria (UTS) dirigida a regir
en materia de multas y sanciones pecuarias, medida esta que a la fecha no ha llegado a
implementarse.

De igual manera y para demostrar el desatino de la erratica politica antiinflacionaria
por parte del Estado, vale la pena hacer breve mencion a la Unidad para el Calculo Aritmético
del Umbral Maximo y Minimo (UCAU) dictada en desarrollo de la norma contenida en el
articulo 6° de la “Ley Constitucional Contra la Guerra Economica para la Racionalidad y
Uniformidad en la Adquisicion de Bienes, Servicios y Obras Publicas” publicada en Gaceta
Oficial de la Republica Bolivariana de VenezuelaN°41.318 de fecha 11 de enero de 2018,

24S0bre este tema vale consultar la Relatoria a cargo del Abg. Leonardo Palacios Marquez “Propuestas para una
reforma tributaria en Venezuela (Informe de relatoria), en: “X Jornadas Venezolanas de Derecho Tributario.
Tema I: Propuestas para una Reforma Tributaria en VVenezuela”, AVDT, Caracas, 2011.
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con el fin de mantener actualizados “los montos relativos al manejo de Caja Chica, y para el
calculo de Viaticos” de la Administracion Publica. A tales efectos, se publicaron las
Resoluciones conjuntas de los Ministerios del Poder Popular de Planificacion y de Economia
y Finanzas (Gaceta Oficial N°.6.360 Extraordinario de fecha 19 de enero de 2018), mediante
las cuales se fijo el valor de la “UCAU en la cantidad de Bs. 10.850,00. Este valor vari6
progresivamente, sin relacion aparente con la UT, ni con los indices de inflacién del BCV.

Mas recientemente, precedida de tres ajustes en el mismo afio calendario (Marzo 2018
= Bs.F 500, Mayo 2018 = Bs.F 850 y Junio de 2018 = Bs.F 1200), se produjo una cuarta
fijacion del valor de la UT, llevdndola a Bs.S 17(Gaceta Oficial N°41.479 del 11 de
septiembre de 2018). Ese incremento que ascendio a 141.667% vino acompafiado de la
limitacidn de su uso Unicamente a efectos de los tributos administrados por el SENIAT.

Un hito importante que debe ser denunciado respecto de la UT, es que a partir de la
Resolucion SNAT/2018/0129 que aumentdé la UT a Bs.S 17, el SENIAT limito,
cuestionablemente, el uso del nuevo valor de la UT estrictamente a los tributos cuya
recaudacion y control corresponda al SENIAT, negando expresamente su uso a otros 6rganos
y entes del Poder Publico, lo que trajo como consecuencia nuevas distorsiones en el ambito
tributario municipal, estadal y de otros 6rganos y entes nacionales. Posteriormente, esta
disposicion se repetiria en resoluciones de aumento de UT hasta su positivizacién —por demas
irracional y distorsiva- en el COT 2020.

Nuevamente nos encontramos ante un proceder al margen de la ley que no buscaba
otra cosa que convertir al régimen sancionatorio tributario en un medio de recaudacién y de
disuasion del contribuyente al ejercicio de su derecho a la defensa, esto es, otra expresion del
Ilamado Derecho Penal de Guerra.

La gravedad de lo anterior devenia adicionalmente en el impacto que produjo no s6lo
a nivel sancionatorio, sino también, en elementos como la progresividad de las alicuotas
aplicables en materia de ISR, tanto respecto de personas naturales como juridicas, la
calificacion de los sujetos pasivos especiales, la fijacion del minimo exento del ISR, la
aplicacion del impuesto al lujo en el caso del IVA, en fin, en una serie de elementos que
justificaban la preocupaciéon que tal medida suscitd y que posteriormente se profundizé
cuando la UT fue ajustada a Bs.S 50.(Gaceta Oficial N° 41.597 con fecha 7 de marzo de
2019) y posteriormente en Bs.S 1.500 (Gaceta Oficial N° 41.839 del 13 de marzo de 2020).

Tan grave como lo antes sefialado resultd también la decision que comenzaron a
adoptar los municipios en el pais, de concebir, consagrar e instrumentar sus propias unidades
de valor, dado el sefialamiento efectuado por el SENIAT de que la UT, Unicamente era
aplicable respecto de tributos nacionales y por él administrados.

Como fue indicado, con el COT del 29 de enero de 2020, la gravedad del tema en
comentarios se acentu6 cuando se dio rango legal a la comentada politica del SENIAT.

Respecto de la UT el COT de 2020 adicionalmente suprimio la referencia a su ajuste
anual dentro de los primeros quince (15) dias del mes de febrero de cada afio, como estaba
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previsto en el derogado articulo 131.15 del COT 2014, lo que pudiera dar a entender que la
UT se ajustara con la frecuencia que el Ejecutivo Nacional estime necesario.

Adicionalmente, aquel instrumento eliminé el control que se habia atribuido a la
Comision Permanente de Finanzas de la AN desde el COT de 1994 que se concretaba
mediante la emision por su parte de opinion favorable respecto del ajuste planteado por la
Administracion Tributaria (Art. 131.15), correspondiéndole ese rol, bajo la nueva norma
dictada por la ANC, al Presidente de la Republica, lo que ha de concretarse mediante simple
autorizacion.

En ejecucion ilegal de la disposicion reformada en el COT 2020, el SENIAT, como
fue sefialado, incremento en un 2.900% el valor de la UT. Pasé asila UT de Bs.S 50 a Bs.S 1.500,
sin que se conocieran a ciencia cierta las razones econdmicas que llevaron a semejante
aumento, pues de la resolucion no se desprende elemento técnico alguno, en tanto, aquel
COT, suprimio la referencia al ajuste de la UT en funcion a la variacion del INPC del afio
inmediatamente anterior, motivo por el cual, no quedaron definidos los criterios, indicadores
0 parametros para la fijacion de esa unidad de medida.

Frente a este dantesco escenario resultard necesario:

a) Adoptar una medida de armonizacion partiendo del principio de la unidad territorial y
econdmica que debe reinar en el Estado Venezolano que impida que cada municipio y
cada estado adopte unilateralmente su propia unidad de valor. Ello quiza demande una
medida de orden legal emanada del Poder Nacional.

b) Definir con claridad y racionalidad la formula de célculo y ajuste de la UT, asi como su
aplicacion temporal.

c) Revision de los diferentes elementos técnicos de cada tributo definidos y expresados en
funcién de la UT de manera que se ajusten y mantengan en el tiempo bajo la I6gica que
demandan los principios rectores de la tributacion.

B.1.2.2. DE LA PRESCRIPCION

Una de las materias que experiment6 importantes cambios en el COT de 2014 y que
se han mantenido con la reforma de 2020, fue la de la prescripcion. Esta es reconocida en el
Paragrafo Primero del articulo 39 de dicho instrumento como un medio de extincion de la
obligacion tributaria, habiendo sido aumentada en comparacion con la version del COT de
2001, en lo que respecta al lapso que ha de transcurrir para considerarla configurada.

Fue asi como el articulo 55 del COT de 2014 elevé de cuatro (4) a seis (6) afios el
lapso de prescripcion respecto de las acciones que puede ejercer la Administracion Tributaria
para efectuar verificaciones, fiscalizaciones y determinar la obligacion tributaria; para
imponer sanciones, distintas a las penas restrictivas de la libertad y; para exigir el pago de
deudas tributarias y sanciones pecuniarias firmes. Igual medida se aplicé respecto del derecho
a la recuperacion de impuestos y a la devolucion de pagos indebidos.
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En igual sentido, pero elevando de seis (6) afios a diez (10) afios, vario el lapso de
prescripcién para ejercer acciones de verificacion, fiscalizacion y determinacion de la
obligacion tributaria o; para imponer sanciones, distintas a las penas restrictivas de la libertad,
en aquellos casos en que mediaran conductas omisivas por parte del sujeto pasivo como la
falta de declaracidn, inscripcién en registros o llevado de contabilidad.

La prescripcion tiene su fundamento en el principio de la seguridad juridica, para
evitar que las obligaciones tributarias permanezcan pendientes indefinidamente en el tiempo.
El alargamiento de los lapsos de prescripcion contraviene este principio. La inactividad,
demora, o ineficiencia de la Administracién Tributaria en el cumplimiento de sus actividades
de fiscalizacion no puede significar mantener a los contribuyentes en un estado de
incertidumbre respecto del correcto cumplimiento de sus obligaciones tributarias. En tal
virtud se hace necesario revisar los lapsos en que debe configurarse la prescripcion y suprimir
los supuestos en los que se ha previsto la imprescriptibilidad de las acciones y de la
posibilidad de imponer sanciones.

Otro aspecto de orden procedimental que debe ser reformado en el contexto de la
prescripcion, es que Unicamente aquellas acciones de la Administracién, nominadas,
individualizadas por tributos y periodos, tendrian la virtualidad de interrumpir la
prescripcion, y no cualquier actuacion no dirigida a la determinacion de la obligacion
tributaria.

B.1.2.3. BENEFICIOS FISCALES

Resulta altamente preocupante lo previsto en el articulo 75 del COT 2020, en cuanto
a que las exoneraciones pasan a tener un limite temporal de 1 afio, prorrogables por un
periodo de tiempo igual, en lugar del méximo de 5 afios, igualmente prorrogable hasta por
un maximo de ese mismo lapso que preveia su antecesor del COT 2014, al que ya nos
referimos.

La determinacion de la vigencia en el tiempo de una exoneracion debe obedecer a un
estudio de impacto economico, y la correcta valoracion de las razones extrafiscales que
justifican la dispensa. Por ello, urge volver al régimen del COT derogado, que establecia
respecto de ellas un lapso de duracion razonable (hasta 5 afios).

Es también generador de gran inquietud el que se haya suprimido la mencion
contenida en la anterior version del articulo 77 del COT 2014, segun la cual, en caso de
derogatoria o modificacion del beneficio fiscal, los efectos del incentivo se mantendrian hasta
completarse el término original de su vigencia.

El fin de una norma como la contenida en el articulo 77 del derogado COT, es otorgar
seguridad juridica al contribuyente que se planifica o hace una inversion tomando en
consideracion el beneficio fiscal imperante, evitando que las posibles modificaciones
subsecuentes del régimen de incentivos lo impacten, trayéndole efectos contraproducentes.
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Al mismo tiempo, dicha norma se encuadra como un desarrollo del principio de
respeto de los derechos subjetivos de los contribuyentes y el principio de confianza legitima,
reconocido no pocas veces en la jurisprudencia de la SC del TSJ.

B.1.2.4. DE LOS ILiCITOS TRIBUTARIOS Y DE LAS SANCIONES?®
B.1.2.4.1. CONSIDERACIONES PRELIMINARES

La tendencia registrada por la Republica en su rol de titular del Poder Tributario y de
sujeto activo de la relacion juridica-tributaria, se ha caracterizado por la utilizacion de la
sancion como medio de presion en el cumplimiento de las obligaciones por parte del
contribuyente.

La constante creacion de tipos delictivos, el incremento de las penas, el cierre de
establecimientos, la indexacion de las multas, entre otros, son mecanismos directos e
indirectos que caracterizan aquel proceder.

La pena es una herramienta, que por si sola no basta para enfrentar la evasion
tributaria. Debe, ademas, instrumentarse razonablemente, sélo para aquellos casos en los
que la forma e impacto que encierra una conducta respecto del bien protegido, asi lo justifica
de manera excepcional.

La verdadera solucion a este problema de los ilicitos tributarios la constituye la
eficiencia de la Administracion Tributaria y de Justicia.

La carcel no puede ser utilizada de manera abusiva, ya que en ese caso el Derecho
Penal se convierte en el llamado Derecho Penal de Guerra, caracterizado por el aumento
indiscriminado de las penas restrictivas de la libertad y en su excesiva acumulacion
(administrativas, civiles, penales, disciplinarias, etc.), incremento de los tipos delictivos,
imprescriptibilidad y retroactividad, entre otras.

El Derecho Penal es de dltimo “ratio”, debe responder a las garantias
constitucionales, en materia tributaria, el Derecho Penal no es la fuente de la solucion
principal del buen funcionamiento y cumplimiento de las obligaciones tributarias.

Con relacion a este tema debe recordarse la recomendacion efectuada por el Instituto
Latinoamericano de Derecho Tributario (ILADT) en sus XIX Jornadas celebradas en 1998
en Lisboa, con acuerdo a la cual, la criminalizacion por llicitos Tributarios debe constituir el

®Tema tratado profundamente en las VI Jornadas nacionales organizadas por la AVDT en el afio 2002 (Ver:
Moreno de Rivas, Aurora: “Informe de relatoria del tema 11” en VI Jornadas Venezolanas de Derecho
Tributario. Impuesto sobre la Renta e llicitos Tributarios”. AVDT, Caracas, 2002). De igual manera fue
posteriormente abordado en otras jornadas, tales como: a) “30 Afios de la Codificacion del Derecho Tributario
Venezolano. Memorias de las XI Jornadas Venezolanas de Derecho Tributario. Tomo Ill: Principios
constitucionales e Ilicitos tributarios. Segunda Parte: Ilicitos tributarios y sanciones, AVDT, Caracas, 2012” y
b) Garcia Pachecho, Ingrid: “Informe de relatoria”, en XVIII Jornadas Venezolanas de Derecho Tributario,
“Patologias del Sistema Tributario Venezolano”, AVDT, Caracas, 2019.

33



ultimo recurso del Estado para perseguir tales infracciones, pero solamente aplicable cuando
el Estado asegure una correcta y transparente gestion del gasto publico y eficiencia en los
servicios publicos. Agregamos nosotros, cuando, también garantice una eficiente y
transparente administracion de justicia.

Con relacién al tratamiento conferido a los ilicitos tributarios por el COT de 2020,
procedemos a efectuar las siguientes consideraciones, especificamente en lo atinente a la
definicion de las sanciones en funcion del “tipo de cambio oficial de la moneda de mayor
valor, publicado por el Banco Central de Venezuela”.

Dado el tratamiento conferido en los ultimos afios a la UT y a los niveles de
hiperinflacion registrados en el pais a partir de 2017, en la pretendida reforma del COT
concretada por la ANC en 2020, se decidio abandonar a aquella unidad de valor a efectos de
denominar el importe de las sanciones correspondientes a ilicitos tributarios en funcion del
“tipo de cambio oficial de la moneda de mayor valor, publicado por el Banco Central de
Venezuela”.

La medida en cuestion resulta altamente cuestionable por diversos motivos:

- Se evidencia la pretension inidonea y tergiversada de la utilizacion de las sanciones
como instrumento recaudatorio, siendo que la eficacia recaudatoria es un instrumento
subordinado a la justicia y la legalidad tributarias. Asi lo ha justificado la SC del TSJ
al sefialar la limitada condicion instrumental del principio de recaudacion en el
contexto del sistema tributario constitucional, al sefialar que: “La recaudacion esta
al servicio de la capacidad contributiva”. La recaudacién no es fin en si mismo,
sino un medio para asegurar la captacion de la realidad contributiva y nada mas. La
recaudacion por si sola nunca justifica una tributacién inconstitucional, al margen del
derecho a contribuir conforme a la capacidad economica. En la Sentencia N°
301/2007 de 27 de febrero la SC del TSJ sefial6 que: “‘El principio de eficiencia se
ordena a un fin superior, que no puede deslastrarse del respeto a la justa
distribucion de las cargas publicas y con ello obviar la capacidad contributiva?®”.

- La indexacién o actualizacion de una obligacion pecuniaria debe instrumentarse a
través de indices que guarden relacion con ella. Ajustar una obligacion en bolivares
en funcion de un indice que refleje fielmente la variacion de la inflacion en el tiempo,
como pretendid hacerse con la UT, es totalmente aceptable, pero que una obligacion
en bolivares se convierta a otra moneda para que al cabo de cierto tiempo ese importe
en divisas vuelva a convertirse en bolivares, resulta totalmente ajeno a la causa de la
obligacion y, por ende, inadmisible como método de indexacion.

%Sentencia N° 301/2007 de 27 de febrero, de la Sala Constitucional Tribunal Supremo de Justicia, caso Adriana
Vigilanza y Carlos Vecchio en accién de nulidad por inconstitucionalidad contra la norma de os articulos 67,
68, 69, 72, 74y 79 del Decreto N° 307 con Rango y Fuerza de Ley de Reforma de la Ley de Impuesto sobre la
Renta, publicado en la Gaceta Oficial N° 5.390 Extraordinario, de 22 de octubre de 1999.>, en
http://www.tsj.gov.ve/decisiones/scon/Febrero/301-270207-01-2862.htm
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- Mas alla del argumento anterior, la manera en que fue contemplada y pretende
implementarse la medida en comentarios suscita dudas adicionales:

o0 En declaraciones dadas por el “Constituyente” Andrés Eloy Méndez, ese tipo
de cambio seria el relativo al Euro. Sin embargo, la Pagina Web del BCV
registra tipos de cambio superiores al que arroja el Euro, entre ellos, el mas
alto, el Dinar Jordano.

0 Se establece que el tipo de cambio a utilizar es el que estuviere vigente para
el momento del pago, lo que genera a su vez varias interrogantes e
inquietudes:

= Qué ocurre si al momento de la comision del ilicito, el tipo de cambio
de la moneda de mayor valor es el Euro, pero al momento del pago es
el Dinar Jordano. ¢Cual habra de utilizarse?

= Laindexacion en funcion del tipo de cambio de la moneda de mayor
valor al dia del pago supondria, ademas, la violacién al principio de
irretroactividad de la ley.

= El incremento de las sanciones en materia de ilicitos formales
previstas en el COT de 2014 con relacién a las que resultan del COT
de 2020representa un incremento lineal en todas las multas por ilicitos
formales de 1.649%, lo que demuestra la falta de criterios técnicos
dirigidos a cumplir con los principios propios del Derecho Penal.

B.1.2.4.2. Jurisdiccion Penal Tributaria:

Partiendo nuevamente de las recomendaciones del ILADT, resulta conveniente que
el conocimiento y decision en materia de ilicitos tributarios corresponda a una “Jurisdiccion
Especial Penal-Tributaria”, que asegure la idoneidad de los jueces en cuanto al conocimiento
de las dos ramas del Derecho aqui involucradas.

Al respecto cabe destacar lo que viene ordenando el COT desde 2001(Art. 334), en
cuanto a que: “Hasta tanto se cree la jurisdiccion penal especial, conoceran de los ilicitos
sancionados con penas restrictivas de la libertad, los tribunales de la jurisdiccion penal
ordinaria.”

Desde aquel entonces y habiéndose repetido aquella disposicidn tanto en el COT de 2014
(Art. 341) como en el de 2020 (Art. 342), a la fecha aquella jurisdiccion sigue sin ser creada.

B.1.2.4.3. Codificacion de los ilicitos:

En materia de sanciones resulta relevante lo previsto en el articulo 79 del COT, segun
el cual, las disposiciones de ese instrumento se aplicaran a todos los ilicitos tributarios, con
excepcion de los previstos en la normativa aduanera, los cuales se tipificaran y aplicaran de
conformidad con las leyes respectivas.

Esa norma es clara expresion de las medidas adoptadas por el Legislador Nacional para
ordenar la materia, de manera que tanto los ilicitos tributarios como sus sanciones sean
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unicamente los previstos en el COT, procurando garantizar con ello la proporcionalidad del
régimen sancionatorio segun la gravedad de los ilicitos y de las circunstancias que hayan
rodeado su comision. De esta manera pretende lograrse un efecto de justicia mayor en el
sistema globalmente considerado, basado en el estudio técnico tedricamente efectuado por el
Legislador.

El Poder Legislativo Nacional, sin embargo, no ha sido capaz de respetar aquel
principio, muestra de lo cual lo constituyen instrumentos como la Ley Orgénica de Ciencia
Tecnologia e Innovacion, la Ley Organica de Drogas o la Ley Orgéanica del Deporte,
Actividad Fisica y Educacion Fisica, en las que se establecen ilicitos y sanciones, distintos a
los previstos en el COT.

La problematica que deviene del tratamiento conferido al régimen sancionatorio en el
ambito del Derecho Tributario comprende también la practica del Legislador de implementar
las Ilamadas “sanciones impropias” como mecanismo para liberarse de las reglas que imperan
en esa materia. Tal es el caso del rechazo de la deducibilidad de un gasto si no se ha cumplido
con la obligacion de retener o si la factura no cumple con todos los extremos exigidos y; la
pérdida de beneficios fiscales si se incumple con algin deber formal o material, practicas
todas éstas, que se traducen en un doble castigo, en un atentado contra el principio de la
capacidad contributiva y en una violacion indirecta del comentado articulo 79 del COT.

B.1.2.4.5. Armonizacion sancionatoria?’

La armonizacion en el &mbito sancionatorio no se limita a su consecucion a nivel del
Poder Nacional, sino que también ha de procurarse en el resto de los Poderes. Al respecto, de
especial interés resulta el articulo 163, numeral 4 de la Ley Organica del Poder Publico
Municipal (LOPPM), segun el cual, las ordenanzas que rijan los tributos municipales deberan
contener “El régimen de infracciones y sanciones. Las multas por infracciones tributarias no
podran exceder en cuantia a aquellas que contemple el Codigo Organico Tributario.” De esta
manera, se pretende lograr consistencia en el sistema y evitar la utilizacion del régimen
sancionatorio como uno que lejos de penalizar lo que busque sea recaudar.

La reciente reforma del COT (2020) en la que se mide la magnitud de las sanciones
en funcion del “tipo de cambio oficial de la moneda de mayor valor, publicado por el Banco
Central de Venezuela”, dificultard enormemente el cumplimiento de aquella norma de la
LOPPM, dada la falta de homogeneidad entrelas sanciones contempladas en las ordenanzas
municipales (Petro) y las adoptadas por el COT.

Recomendaciones:

En materia de ilicitos y sanciones en el area tributaria, se sugiere implementar un
programa integral de control fiscal, que contemple:

2"Tema tratado en las X Jornadas Venezolanas de Derecho Tributario organizadas por la AVDT. Para mayor
abundamiento consultar el Informe de Relatoria en X Jornadas Venezolanas de Derecho Tributario. Tema II:
Armonizacion tributaria, AVDT, Caracas, 2011.
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e Simplificacion del cumplimiento de deberes formales, mediante la derogatoria de
todas aquellas exigencias y requisitos innecesarios en materia de facturacion y
registro de operaciones.

e Unamplio programa de orientacion al contribuyente.

e Revisiony depuracién de la data contenida en el Sistema Venezolano de Informacion
Tributaria (SIVIT) administrado por el SENIAT, para actualizar las liquidaciones que
efectivamente deben ser reclamadas al contribuyente por estar en estado de liquidez
y exigibilidad. Actualmente, en la gran mayoria de los casos, las Actas de Cobro que
se notifican a los sujetos pasivos no reflejan la realidad de su situacion fiscal y solo
contribuyen al desperdicio de las horas hombre, tanto del SENIAT, como de los
contribuyentes, en los tramites de: elaboracion y notificaciébn de actas por
funcionarios fiscales, devoluciones y recursos administrativos de los contribuyentes
y, tramitacion y resolucion de casos a nivel administrativo y judicial.

e Definicion de un mecanismo apropiado para la consecucién de los fines y principios
implicados en el régimen sancionatorio tomando en cuenta el contexto inflacionario
venezolano.

B.1.2.5. ASPECTOS PROCESALES?®

Desde la reforma del COT que se llevd a cabo en el 2001, comenz6 un proceso
tendiente a desconocer la igualdad procesal entre el sujeto pasivo y los distintos sujetos
activos de las respectivas obligaciones tributarias y a la generacion de situaciones violatorias
de los derechos a la tutela judicial efectiva, al debido proceso y la defensa, creandose trabas
al ejercicio de tales derechos.

Esa situacion se empeord ain mas con la reforma del COT que tuvo lugar en el afio
2014 donde se le cedieron, en abierta violacion a la CRBV, competencias propias del Poder
Judicial a la Administracion Tributaria en los llamados Procedimientos de Ejecucion de
Sentencias, Cobro Ejecutivo y Medidas Cautelares, por tan sélo mencionar los mas
relevantes.

La reciente reforma del COT (2020) por parte de la ANC viene a agravar aun mas la
situacion descrita, no so6lo por la invalidez del acto a través del cual pretende concretarse,
sino también, porque profundiza los vicios y excesos antes denunciados.

Toda esta normativa lo que en definitiva ha logrado es limitar el acceso a la justicia
de los sujetos pasivos, quienes se han visto imposibilitados de cuestionar libremente los actos
de contenido tributario que lesionan sus derechos e intereses, hasta el punto que todo este
entramado establecido en el COT ha ocasionado de facto el establecimiento nuevamente del
principio solve et repete (paga y después reclama), el cual habia sido abolido con la entrada

ZPara mayor abundamiento consultar: Halvorssen, Andrés: “Relatoria General” en “30 afios de la codificacion
del derecho tributario venezolano” XI Jornadas nacionales de derecho tributario de la AVDT, Tema Il, AVDT,
Caracas, 2012.
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en vigencia del COT de 1983, puesto que los sujetos pasivos se han visto forzados a pagar
obligaciones y accesorios derivados de cuestionamientos efectuados por la Administracion
Tributaria que son improcedentes aun cuando existan fundamentos para impugnarlos, dado
los riesgos de ejecucion de actos definitivos no firmes y de que sean dictadas y ejecutadas
medidas cautelares por la propia Administracion Tributaria sin la intervencién de un Juez,
quien seria el garante de la imparcialidad que debe existir en procedimientos que pueden
lesionar el derecho de propiedad de los sujetos pasivos.

El COT debe contener normas que garanticen plenamente el ejercicio de aquellos
derechos y, para lograrlo, habria que realizar ciertas modificaciones a su contenido actual,
gue tengan por norte los principios de: celeridad, economia procesal, libertad probatoria y
tutela judicial efectiva.

B.1.2.5.1. PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS
- VERIFICACION:

i) La critica principal de la doctrina a este “procedimiento”, es la falta de regulacion de sus
fases o etapas, en afectacion directa a los derechos del contribuyente al debido proceso,
defensa, participacion en la formacion de la voluntad administrativa y alegar y probar, entre
otras. En tal virtud se sugiere establecer expresamente todas sus fases (iniciacion,
sustanciacion y terminacidn) con sus respectivos lapsos.

i) Solo debe ser aplicado para declaraciones presentadas por los contribuyentes o
responsables, como estaba establecido en los COT anteriores al de 2001.

iii) Eliminacion de la posibilidad de que exista verificacion de incumplimiento de deberes
formales, ya que éstos deben ser revisados a través del procedimiento de Fiscalizacion y
Determinacion (procedimiento sumario).

- FiscaL1ZACION Y DETERMINACION:

i) Fijacion de lapsos de caducidad para que sea culminada cualquier fiscalizacién iniciada a
un sujeto pasivo, bien sea con la emision del Acta de Conformidad o Acta de Reparo.

i) Admitir la promocion de pruebas mientras no haya concluido el sumario administrativo.
- INTIMACION:

i) Solo debe aplicar para el pago de obligaciones determinadas y exigibles (definitivas y
firmes). Si los actos contentivos de las pretensiones de la Administracion Tributaria han sido

impugnados, no pueden exigirse por no ser firmes y de plazo vencido.

- CONSULTAS:
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i) Las consultas emitidas por la Administracion Tributaria a un sujeto pasivo deben tener
efectos vinculantes para la primera. Cualquier cambio de criterio ha de ser comunicado al
sujeto pasivo y no puede tener efectos retroactivos.

i) Las consultas deben ser vinculantes para el sujeto pasivo y si lesionan sus derechos e
intereses pudieran ser impugnadas por las vias consagradas en el COT.

iii) Debe crearse un registro electronico al cual los contribuyentes puedan tener acceso para
la revision de los criterios de la Administracion en funcion consultiva.

-RECURSO JERARQUICO:

i) Debe incluirse nuevamente en el COT la suspension automatica de los efectos de los actos
cuando media la interposicion del recurso jerarquico.

ii) Debe existir una norma del Ilamado “despacho subsanador” para el supuesto en que el
sujeto pasivo haya omitido algun requisito con la interposicion del recurso.

iii) En el supuesto en que no se hubiere admitido el recurso jerarquico, habria que regular
para mayor seguridad juridica, especialmente en lo atinente al ejercicio de la del silencio
administrativo, como se computan los lapsos del tramite de recurso jerarquico hasta su
decision.

iv) Debe establecerse que el computo de la prescripcion se reanudara transcurrido el lapso
otorgado a la Administracion para decidir el recurso jerarquico, incluso cuando el recurso no
haya sido admitido, con el objeto de no mantener suspendido indefinidamente el lapso de
prescripcion.

B.1.2.5.2.- PROCEDIMIENTOS JUDICIALES

ASPECTOS GENERALES

(i) Eliminacion de las excesivas prerrogativas procesales otorgadas a los sujetos activos y
establecimiento de limites en la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica
(LOPGR), el COT Yy otras leyes tributarias:

- Establecimiento exclusivo del régimen objetivo de costas (vencimiento total). Por
lo tanto, cualquier sujeto activo debe ser condenado en costas si ha resultado
totalmente perdidoso en un proceso judicial.

- Eliminacién de la obligatoriedad de la notificacion a la Procuraduria General de la
Republica (PGR) y al Sindico Procurador Municipal (SPM) respectivo de cualquier
decision interlocutoria en los procesos judiciales. Una vez notificados de la existencia
del proceso, la PGR y el SPM deben quedar a derecho para todas sus actuaciones,
salvo que esas decisiones sean dictadas fuera de plazo. Seria conveniente crear un
mecanismo de notificacidn electrénica a estos organismos, de lo cual se dejaria
constancia en el expediente para mayor seguridad juridica.
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- El mecanismo de notificacion electronica pudiera implementarse también para todas
las partes e interesados en el proceso.

- Eliminacion de la posibilidad de consulta obligatoria ante la Sala Politico
Administrativa (SPA) de las decisiones dictadas por los Tribunales Superiores de lo
Contencioso Tributario que puedan afectar los intereses de la Republica. Si no se
apela una decision, ésta debe quedar firme.

- RECURSO CONTENCIOSO TRIBUTARIO

i) Inclusion nuevamente en el COT de la suspension automética de los actos recurridos con
la interposicion del recurso contencioso.

ii) No debe ser susceptible de apelacion el auto de admision del recurso ni el auto de admision
de pruebas, si la parte no ha hecho oposicion en la oportunidad correspondiente.

iii) La ejecucion de la sentencia debe estar a cargo de los tribunales y no de la Administracion
Tributaria.

iv) En el procedimiento de segunda instancia ante la SPA actualmente sélo se pueden
promover pruebas documentales. Debe existir la posibilidad de promover otro tipo de
pruebas, por ejemplo, la experticia contable.

- CoBRO EJECUTIVO

i) Debe devolverse esta competencia a los tribunales tributarios y volverse a denominar
“Juicio Ejecutivo”.

ii) SAlo debe proceder contra actos definitivamente firmes.

- MEDIDAS CAUTELARES

i) Debe devolverse esta competencia a los tribunales tributarios.
ii) S6lo debe proceder contra obligaciones tributarias determinadas.

(iii) Los requisitos para la procedencia de la medida, a saber, fumus boni iuris y periculum in
mora deben ser concurrentes y evidenciados por la Administracion Tributaria. EI COT debe
privar sobre lo que disponga cualquier articulo de otra Ley. La LOPGR establece en su
articulo 92 que la Republica puede requerir la medida cumpliendo s6lo uno de los requisitos
mencionados lo que se traduce en un trato desigual respecto del sujeto pasivo de la obligacion
tributaria.

B.1.2.5.3. MEDIOS ALTERNATIVOS DE RESOLUCION DE CONTROVERSIAS

- TRANSACCION
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i) Las materias que pueden ser objeto de transaccion deben estar reguladas en el COT.
i) Debe existir la posibilidad de celebrar transacciones extrajudiciales.

iii) Debe contemplarse la posibilidad de que la transaccion judicial se plante en cualquier
estado o grado de la causa, inclusive en estado de sentencia. No debe limitarse como ocurre
actualmente hasta la presentacion de los informes.

- ARBITRAJE

1) Las materias que pueden ser objeto de arbitraje deben estar expresamente reguladas en el
COT.

i) El procedimiento de arbitraje debe estar excluido completamente del control de la
jurisdiccion y contra el laudo irrevocable pudiera haber por via de excepcidn un recurso de
nulidad ante la SPA, pero por razones muy limitadas y reguladas taxativamente.

B.1.3. IMPUESTO SOBRE LA RENTA?®
B.1.3.1. MATERIAS A SER ESPECIALMENTE REVISADAS

i) Aumentar el limite de 25% anual, que actualmente establece la Ley, a un 100%, por
concepto de aprovechamiento de pérdidas de explotacién y su traslado por tres (3) afios.

ii) Revisar el articulo 5 de la LISR relativo a la disponibilidad de los ingresos a efectos de su
gravamen, en tanto encierra un efecto contrario a la capacidad contributiva de un importante
namero de contribuyentes que ven gravados ingresos causados sin necesariamente haberlos
percibidos. Conforme este razonamiento, cabe también la misma consideracion con relacion
a los ingresos devengados no pagados.

%Para mayor abundamiento consultar: a) I1l Jornadas de Derecho tributario, AVDT, Caracas 1989., b) IV
Jornadas de Derecho tributario AVDT “Régimen Impositivo de las actividades petroleras, mineras y servicios
conexos. Doble Tributacién Internacional, Caracas, 1998; c) VI Jornadas de Derecho Tributario AVDT (Ver:
Montilla, Armando: “informe de relatoria” de las VI Jornadas de Derecho Tributario AVDT “Impuesto sobre
la Renta”, AVDT, Caracas, 2002; d) X Jornadas Venezolanas de Derecho Tributario. AVDT, Caracas, 2011:
Palacios Marquez, Leonardo: “Propuestas para una reforma tributaria en Venezuela (Informe de relatoria), en
“X Jornadas Venezolanas de Derecho Tributario. Tema I: Propuestas para una Reforma Tributaria en
Venezuela”, AVDT, Caracas, 2011 y Carmona Borjas, Juan Cristébal: Informe de Relatoria en X Jornadas
Venezolanas de Derecho Tributario. Tema Il: Armonizacion tributaria, AVDT, Caracas, 2011.Tema II:
Armonizacién tributaria”, AVDT, Caracas, 2011; e) XII Jornadas de Derecho Tributario AVDT Homenaje al
Dr. Armando Montilla. Caracas, 2013.Roche, Emilio: “Relatoria General Impuesto sobre la Renta, parte
general” en XII Jornadas de Derecho Tributario de la AVDT, 70 afios de Imposicion a la Renta en Venezuela”,
AVDT, Caracas, 2013; e) Castillo, Juan Carlos: “Relatoria General Impuesto sobre la Renta, parte particular”
en XII Jornadas de Derecho Tributario de la AVDT, 70 afios de Imposicion a la Renta en Venezuela”, AVDT,
Caracas, 2013y f) Xl Jornadas Venezolanas de Derecho Tributario, AVDT En memoria del Dr. Emilio Roche,
Caracas, 2014. Ver Korody, Juan: “Informe de Relatoria del Tema Il “Los efectos tributarios de los contratos”,
AVDT, Caracas, 2014.
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iii) Aclarar la deducibilidad de gastos de némina por parte del patrono en virtud del error
material generado en la modificacion de la LISLR del afio 2014 (Art. 27). Admitir la
deduccién de pérdidas de bienes del activo fijo, e inventarios, cuando existan razones que
justifiquen tales perdidas, asi como la de los bienes producto de ingresos exentos y
exonerados.

iv) Reformar el articulo 31 de la LISR con el objeto de gravar Unicamente el salario normal
del trabajador y, adicionalmente, modificar el articulo 16 de esa misma ley de manera que se
elimine la mencion al gravamen de los ingresos accidentales percibidos por trabajadores,
puesto que ello es contrario a la nocién de salario normal. Mas alla de esa reforma puntual,
resulta urgente estudiar el tratamiento que en materia de ISR reciben los trabajadores bajo
relacion de dependencia de manera de concebir un régimen mas justo y apropiado que el que
tradicionalmente ha existido.

v) Aumentar los supuestos de desgravamenes y aumentar el monto que actualmente registra
el desgravamen Unico que es de 774 UT, segun se atienda la problematica sefialada respecto
de la UT.

vi) Redactar un nuevo reglamento general de la LISR, en tanto ésta ha sido reformada en
varias oportunidades mientras aquél se ha mantenido inalterado desde el afio 2003, todo lo
cual se ha traducido en un desfase entre ambos instrumentos. Especial atencion debe prestarse
en esa materia a la disponibilidad de la renta y a los deberes formales. De igual manera debe
revisarse el reglamento especial que en materia de retencion existe desde 1997.

vii) Evaluar la implementacion de la rebaja por nuevas inversiones en términos similares a
los que tradicionalmente han existido.

viii) Entre las reformas que demanda con urgencia la LISR vale la pena hacer mencién en
mayor detalle al tema de Sistema de Ajuste por inflacion (SAI):

Al respecto debe recordarse que en 1993 se incorpora por primera vez en la LISR el
SAl, dado el registro permanente del flagelo de la inflacion en la economia venezolana que
distorsionaba el valor de los componentes de la formula de céalculo del ISR. Aquella situacion
a pesar haberse afianzado con el tiempo, no impidié que en la reforma de la LISR de 2014 se
excluyera de dicho sistema a las empresas del sector bancario, seguros, reaseguros y
financiero, alegando se trataba de sectores que habian generado importantes ingresos en los
afios precedentes. Posteriormente, con la reforma de la LISR de 2015, también se excluyo de
dicho sistema a los sujetos pasivos especiales en general.

La exclusion de este tipo de contribuyentes se traduce en un trato discriminatorio,
contrario a laigualdad y generalidad que debe caracterizar a la tributacion y termina gravando
una base imponible que no refleja la verdadera capacidad contributiva de ese sector de
contribuyentes, lo que atenta igualmente contra los principios rectores del sistema tributario
consagrados en los articulos 316 y 317 de la CRBV.
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Tales violaciones resultan mas evidentes ain con la medida adoptada respecto de los
sujetos pasivos especiales en general, en tanto pierde total fuerza el argumento de que el tipo
de actividad realizada justificaba un trato distinto al coman.

La distorsion en el calculo de la base imponible y, por ende, del ISR a pagar que
supone la exclusion del SAI, se pone de manifiesto, entre otros casos, en la depreciacién de
activos fijos y el enriquecimiento neto resultante de su venta.

En virtud de lo anterior, se sugiere evaluar la reincorporacion de los sujetos pasivos
especiales en general al SAI, incluidos los del sector bancario, seguros, reaseguros y
financieros, todo ello, claro esta, previa evaluacion global del sistema y de su adaptacion a la
situacion actual, teniendo en cuenta las particularidades de sector.

Entre los aspectos que han de considerarse a esos efectos destacan los siguientes:

1.- La ganancia de capital derivada de la venta de activos

2.- El tratamiento del ajuste por inflacion de los inventarios

3.- El tratamiento de las partidas monetarias de naturaleza financiera

4.- El pretendido gravamen sobre patrimonios negativos

5.- El tratamiento de las pérdidas provenientes del ajuste por inflacion

6.- EL ajuste de los beneficios fiscales trasladados de ejercicios anteriores

7.-El método de actualizacién en si mismo y la determinacion de indices particulares cuando
los oficiales no se adaptan a la realidad

ix) Otras posibles reformas o aspectos a considerar:

1.- Corregir (o eliminar) la definicion "legal” incorporada en la "reforma ejecutiva” de la
LISLR 2015 de "abono en cuenta”, que se identifica con su nocién técnica-contable (asiento
0 registro en la contabilidad del pagador) y no con su concepcidn juridica-tributaria (que
supone la exigibilidad del crédito).

2.- Mantener la tarifa y tratamiento fiscal de las actividades bancarias, financieras, de seguros
o0 reaseguros de las empresas domiciliadas en el pais, anterior a la "reforma ejecutiva™ de la
LISLR 2014.

3.-Reubicar el articulo 186 de la LISLR en el —o agregar o incorporar su contenido al -
Articulo 5 eiusdem, habida cuenta de que es éste el enunciado que delimita la regla de
disponibilidad.

4.- Regular las consecuencias fiscales de las reorganizaciones empresariales (fusiones,
liquidaciones, etc.).

5.- Inclusion de un nuevo parégrafo en el articulo 16 de la LISLR, mediante el cual, se aclare
el tratamiento fiscal aplicable a los intereses moratorios.

6.- Unificar el tratamiento de los gastos deducibles y permitir que un gasto,
independientemente de que remunere operaciones territoriales o extraterritoriales, sea
deducible si se incurre para producir enriquecimientos territoriales.

7.- Regular un nuevo rubro de deducciones destinado a prever las provisiones obligatorias
por riesgo de crédito, el cual podria ser complementado con los supuestos normativos de
otras provisiones contables eventualmente deducibles, fundadas en serias estimaciones
estadisticas de alta probabilidad, como lo han acogido numerosas legislaciones extranjeras.
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8.- Reincorporar la exencidn de las instituciones sin fines de lucro, sin perjuicio del control
fiscal de este tipo de instituciones por parte de la Administracion Tributaria.

9.- Reinsertar la norma del Paragrafo Unico del articulo 32 en la LISLR, relativa a la regla
de la correccidn del gasto causado acumulado no pagado.

10. Unificar en un solo articulo el tratamiento de las pérdidas fiscales con el objeto de (i)
igualar las pérdidas derivadas del ajuste por inflacién a las pérdidas de explotacion,
permitiendo el traslado de unas y otras por tres ejercicios fiscales, y (ii) autorizar la
actualizacion por inflacion de las pérdidas trasladables.

11. Modificar el articulo 118 de la LISLR (subcapitalizacion), sobre los aspectos siguientes:
(i) suprimir la presuncion de vinculacion establecida en los casos de préstamos provenientes
de sociedades ubicadas en zonas de baja imposicion fiscal, la cual coloca en cabeza del
contribuyente la carga de probar un hecho negativo; (ii) establecer como pardmetro de
medicion el "patrimonio neto financiero™, pues esta cifra revela la verdadera capacidad de
endeudamiento de la empresa y, por ende, la existencia 0 no de una subcapitalizacion; y (iii)
eliminar la presuncion iuris et de iure alli prevista®.

12.- Revision del régimen tarifario previsto en la LISR, tanto respecto de las personas
naturales como juridicas, con miras a garantizar un gravamen progresivo real. De igual
manera, revisar el tratamiento tarifario proporcional recientemente adoptado respecto del
sector bancario, asegurador y financiero.

B.1.4. IMPUESTO AL VALOR AGREGADO3!

Respecto de la LIVA y su reglamentacion se hace también necesario, proceder a una
reforma a fin suprimir aquellos cambios introducidos en los ultimos afios que atentan contra
la eficiente aplicacion de este impuesto o violan los principios constitucionales que rigen la
tributacion (v gr., la atribucion al Ejecutivo Nacional de la facultad de fijar las alicuotas del
impuesto). Debe igualmente, subsanarse, actualizarse y mejorarse en general la actual
regulacion de este impuesto.

En este sentido, dentro de las principales medidas a implementar se sugieren las
siguientes:

%Tomadas de las recomendaciones presentadas en Korody, Juan Esteban (Coord. Genera) y CANO, Maria
Carolina y Rodriguez, Nathalie (Coords. Académicas), 70 afios del Impuesto sobre la renta — Criticas y
recomendaciones LISLR 2007, Memorias de las XI1l Jornadas venezolanas de Derecho Tributario, Asociacion
Venezolana de Derecho Tributario, Caracas, 2013; Recomendaciones aprobadas por el Consejo Directivo de
la AVDT, en el marco de las XV Jornadas Venezolanas de Derecho Tributario de la AVDT, Aspectos de una
necesaria reforma, y Abache Carvajal, Serviliano, La (des)institucionalizacion del Impuesto sobre la Renta,
Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Editorial Juridica Venezolana y Asociacion Venezolana de Derecho
Tributario, Caracas, 2019).

31 De igual forma la AVDT ha contribuido al estudio del IVA: Como, por ejemplo:

1.- X Jornadas Venezolanas de Derecho Tributario: EI Impuesto al Valor Agregado y el Régimen Aduanero
Venezolano, Caracas, 2000.

2.- X111 Jornadas Venezolanas de Derecho Tributario, AVDT En memoria del Dr. Emilio Roche, Caracas, 2014.
Ver Korody, Juan: “Informe de Relatoria del Tema 11 “Los efectos tributarios de los contratos”, AVDT, Caracas,
2014.
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B.1.4.1. PERIODO FISCAL.:

La reciente medida que impone en cabeza de los sujetos pasivos especiales la
obligacion de declarar y enterar la cuota tributaria de manera semanal resulta contraria a la
practica mundial en la que el periodo fiscal es bimestral o mensual. Las cargas
administrativas que genera para el contribuyente y para la Administracion que el periodo se
reduzca a una semana no justifica la recaudacion.

B.1.4.2. RETENCIONES

Eliminacion del régimen de retenciones del IVA que desde su implementacion no
solo ha generado graves distorsiones en el procedimiento de determinacion y pago del
impuesto, sino también, un grave perjuicio econémico para un importante porcentaje de
contribuyentes ordinarios, producto del pago en exceso del IVA de manera recurrente y de
las dificultades o imposibilidad practica de obtener su devolucion.

La retencion del IVA, ademaés de no justificarse en un tributo de liquidacion mensual,
en caso de mantenerse, debe estar limitada a determinados sectores o grupos de
contribuyentes de dificil control y aplicando una alicuota de retencion de importe menor a
las actuales de 75% y 100%.

En este sentido, en el caso de mantenerse el régimen retentivo recomendamos que la
recuperacion de los saldos de créditos fiscales no descontados se instrumente a través del
portal del SENIAT, permitiéndole al contribuyente su compensacion o cesion, transcurridos
tres meses luego de practicadas las retenciones.

B.1.4.3. REGIMEN DE ANTICIPOS

Igualmente debe suprimirse el régimen de anticipos de impuestos del VA,
establecido de manera inconstitucional por la ANC, dado el grave impacto financiero que
esta medida genera sobre los contribuyentes sujetos a dicho régimen.

En efecto, atendiendo a que el ejercicio impositivo del IVA es relativamente breve —
semanal en la actualidad y mensual en la propuesta que presentamos- la coexistencia de
anticipos y retenciones resulta gravosa y redundante, pues ambas figuras tienen como objeto
adelantar ingresos al fisco, a titulo de pagos a cuenta, por parte de los sujetos pasivos
especiales.

B.1.4.4. REGIMEN DE PERCEPCION
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Deberia ser eliminado por cuanto distorsiona el sistema plurifasico no acumulativo
propio del IVA y representa una importante carga para los agentes de percepcion. Con un
sistema de retenciones con una alicuota baja pudiera resolverse este tema.

B.1.4.5. REGIMEN TARIFARIO

Debe procederse a la revision de las tarifas (general y especial) actualmente vigentes,
atendiendo no solo a fines recaudatorios, sino también, al impacto financiero que tiene este
impuesto sobre los sujetos pasivos y consumidores finales, en un entorno econémico
marcado por la hiperinflacion y una profunda recesion econdémica. Asimismo, debe
suprimirse, por inconstitucional, la facultad conferida al Ejecutivo Nacional para fijar las
alicuotas del impuesto, por ser esta materia de estricta reserva legal.

B.1.4.6. GESTION Y APLICACION

Otras de las reformas que se hace necesario introducir para mejorar la gestion y
aplicacion del IVA, son las siguientes:

i) Reestablecer la base minima de tributacion, de manera de excluir de la aplicacion del
impuesto a un importante namero de contribuyentes ordinarios (profesionales y trabajadores
independientes, y pequefios y medianos comerciantes) que, ademas de poseer poco potencial
recaudatorio, carecen de los recursos administrativos, personal y estructuras necesarios para
la correcta gestion del tributo. Esta medida debe ir acompafada del establecimiento de un
régimen simplificado de tributacion (vgr. monotributo) que incluya a este universo de sujetos.

ii) Regular los efectos de la pérdida de la condicién de contribuyente ordinario del IVA, como
consecuencia del cese definitivo de actividades gravadas por cambio del objeto social.

iii) Revisar el concepto de exportacion de servicios, a los fines de aclarar su alcance y, de ser
el caso, sustituir o ampliar los criterios previstos actualmente en la ley para calificar a un
servicio como de exportacion (uso o aprovechamiento en el exterior). De igual forma, se
sugiere incluir un listado (no taxativo) de los servicios que se consideran de exportacion, a
fin de evitar conflictos con la Administracion Tributaria sobre la naturaleza del servicio en
cuestion.

iv) Establecer a los fines de la deduccion del credito fiscal, los mismos criterios de
normalidad y necesidad exigidos para la deduccidn del gasto a los efectos de la LISR.

v) Reconocer la posibilidad de deducir, de manera parcial, el IVA soportado en la adquisicion
de bienes y recepcidon de servicios destinados tanto a la realizacion de operaciones gravadas
como al uso o consumo privado o personal de los socios, directores, empleados, etc.
Actualmente la ley sélo permite la deduccion del 1VVA soportado en la adquisicion de bienes
y servicios utilizados directa y exclusivamente en la realizacion de operaciones gravadas.
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vi) Eliminar el lapso de caducidad del derecho a deducir los créditos fiscales soportados con
motivo de la importacién o adquisicidn de bienes y recepcién de servicios gravados.

vii) Regular de manera expresa en la Ley, la aplicacion del IVA en las cuentas de
participacion, consorcios y otras figuras similares de naturaleza asociativa.

viii) Establecer de manera expresa la no deducibilidad de los créditos fiscales asociados a
los bienes retirados o desincorporados (autoconsumo de bienes), y de aquéllos vinculados
con el uso o consumo de los servicios propios del objeto, giro o actividad del negocio
(autoconsumo de servicios), a fin de dar a estos supuestos el mismo tratamiento previsto en
la ley para las compras o recepcion de servicios realizadas directamente por los consumidores
0 usuarios finales.

ix) Regular de manera expresa la aplicacion del IVA en los procesos de reestructuracion
empresarial.

X) Establecer a cargo de la Administracion Tributaria la obligacion de publicar formatos de
los libros de compras y ventas y facturas que sirvan de guia a los contribuyentes sobre los
requisitos formales que éstos deben contener. De igual forma, debe imponerse a la
Administracion Tributaria la obligacion de dictar normas que regulen el uso de los
documentos sustitutivos de las facturas, la correccion de las facturas defectuosas y la
sustitucion de aquellas que se hayan destruido o perdido. Por otra parte, se hace necesario
establecer expresamente en la Ley, la facultad de la Administracion Tributaria para establecer
un régimen especial o simplificado de registro de operaciones, para aquellos contribuyentes
-con gran volumen de operaciones- cuya principal actividad econémica se encuentre no
sujeta, exenta o exonerada del IVA como, por ejemplo, los bancos y empresas de seguros.
xi) Incluir dentro de los regimenes especiales los casos de servicios publicos domiciliarios y
las ventas y servicios a través de plataformas e-commerce.

xii) Revisar los distintos mecanismos de devolucion del VA previstos en la ley (etapa
preoperativa, exportaciones, etc.), a los fines de garantizar un efectivo y expedito reembolso
del impuesto en dinero. De igual forma se hace necesario regular todo lo relacionado con la
devolucién del IVA a los turistas, asi como reconocer la devolucion del tributo a los
contribuyentes ordinarios que vendan bienes 0 presten servicios a personas 0 empresas
domiciliadas en el territorio del Puerto Libre del Estado Nueva Esparta y otras zonas o
territorios con regimenes especiales de tributacion.

xiii) Revisar el régimen de exenciones y exoneraciones en el IVA como mecanismo dirigido
a evitar que ciertos bienes y servicios de primera necesidad o de interés nacional se vean
afectados con ese gravamen y con ello, elevados sus precios a nivel de su consumidor final,
en tanto por las caracteristicas del tributo resultan contraproducentes. Dada la forma de
calculo de este tributo, de mediar un beneficio fiscal, el vendedor del bien exento o
exonerado, al no poder trasladar el VA al consumidor protegido, se ve impedido de recuperar
lo que por ese mismo tributo él ha pagado al adquirir los insumos para su produccion
(creditos), no quedandole otra alternativa que aumentar el precio al consumidor o abandonar
el ramo al que se dedica. Por tal motivo, es necesario revisar este tipo de medidas, para
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reducirlas a su minima expresion, complementandola con un ajuste de la alicuota hacia la
baja.

xiv) Revisar, a los fines de hacerlo mas eficiente y racional, el régimen de uso de maquinas
fiscales actualmente vigente.

xvi) Desarrollar la normativa reguladora de la modalidad bajo la cual los agentes,
comisionistas y mandatarios han de emitir o requerir las facturas respecto de las operaciones
celebradas por cuenta de sus representados.

xvii) Crear las bases normativas para sustituir el régimen de facturacion fisica, por un
régimen de facturacion electronica (esta propuesta deberia instrumentarse en un contexto en
el cual la prestacion de servicios de electricidad e internet resulten confiables).

B.1.4.7. ALICUOTA ADICIONAL APLICABLE A OPERACIONES GRAVADAS QUE SEAN PAGADAS
EN MONEDA EXTRANJERA, CRIPTOMONEDAS O CRIPTOACTIVOS DISTINTOS A LOS EMITIDOS
Y RESPALDADOS POR LA REPUBLICA

En Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de Venezuela N° 6.507 Extraordinario
de fecha 29 de enero de 2020 aparecio publicado el “Decreto Constituyente de Reforma
Parcial del Decreto con Rango Valor y Fuerza de Ley que Establece el Impuesto al Valor
Agregado”.

En virtud de aquella actuacion de la ANC se incorpora en el articulo 27 de la LIVA
la aplicacién de una alicuota adicional entre el 5% y el 25% a las operaciones que involucren
bienes y prestaciones de servicios que sean pagadas en moneda extranjera, criptomonedas o
critptoactivos distintos de los emitidos y respaldados por la Republica.

Se reconoce al Ejecutivo Nacional la competencia para establecer el porcentaje de la
referida alicuota adicional, para lo cual debera respetar los limites minimo y el maximo
establecido en el “Decreto Constitucional”.

Respecto de la referida alicuota adicional se faculta al Ejecutivo Nacional a
establecer, dentro de los referidos limites, distintos tipos de tarifas segun los bienes y/o
servicios de que se trate. De tal manera que pudieran existir simultaneamente varias alicuotas
adicionales aplicables cada una a un tipo de operacion especifico.

Es asi como cuando el pago de la contraprestacion correspondiente a la venta del bien
o0 a la prestacion del servicio tenga lugar en moneda extranjera, criptomonedas o criptoactivos
distintos a los emitidos o respaldados por el Ejecutivo Nacional (Ej. Petro), a la alicuota
general a ellos aplicables (16% u 8%) se adicionara la referida en el tercer aparte de la norma
aqui comentada (5% a 25%, segun se haya establecido) y eventualmente la correspondiente
al llamado impuesto al lujo.

La alicuota adicional a ser establecida por el Ejecutivo Nacional a que alude el tercer
aparte del articulo 27 de la LIV, aplica en los siguientes casos:
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- Cuando se pacta y paga en moneda extranjera, criptomonedas o criptoactivos distintos
de los emitidos y respaldados por la Republica, la contraprestacion correspondiente a
la venta de bienes muebles o prestacion de servicios ocurridas en territorio nacional.

- Cuando se realicen ventas de bienes inmuebles que sean pactadas y pagadas en
moneda distinta a la de curso legal en el pais, criptomonedas o criptoactivos diferentes
a los emitidos y respaldados por la Republica.

En cualquiera de los casos antes referidos, registradores y notarios, segin aplique, antes
de proceder a autenticar o protocolizar los documentos contentivos de las operaciones de
ventas de bienes muebles o inmuebles, deberan exigir el comprobante de pago en bolivares
0 en criptomonedas o criptoactivos emitidos y respaldados por la Republica. En caso de que
tales comprobantes no sean presentados, el registrador o notario debera exigir la
demostracidn del pago de la obligacion tributaria a que se refiere el tercer aparte del articulo
27 de la LIVA, esta es, la que haya fijado el Ejecutivo Nacional entre el 5% y el 25%.

En caso de venta de bienes o prestacion de servicios que se encuentren exentos o
exonerados por la LIVA, si bien no aplicara la alicuota general (8% o0 16%), si aplicara la
prevista en el tercer aparte del articulo 27 de la LIVA.

Independientemente de que debe declararse la nulidad del acto emanado de la ANC por
cuanto esta carece de legitimidad de origen y desempefio para actuar en ese sentido,
procedemos a efectuar los siguientes comentarios:

i) Surgen dudas con relacion a la verdadera naturaleza de la obligacion que supone la
aplicacion de la alicuota adicional consagrada en el tercer aparte del articulo 27 de la LIVA.
¢Se trata realmente de una alicuota adicional en el contexto del IVA o simplemente un
“contrabando” en el que lo que se pretende gravar es el uso de moneda extranjera,
criptomonedas o criptoactivos distintos de los emitidos y respaldados por la Republica? Todo
pareciera dar a entender que estamos en el segundo supuesto, muestras de lo cual lo
representa la aplicacion de la alicuota adicional respecto de las ventas de bienes y
prestaciones de servicios exentos o exonerados o sobre las ventas que tienen por objeto bienes
inmuebles.

i) La medida adoptada pareciera convertirse en un estimulo encubierto para el uso del Petro
como medio de pago, en tanto evitara el recargo que supone la alicuota adicional (5% a 25%)
prevista en el tercer aparte del articulo 27 de la LIVA.

iii) El sistema de créditos y débitos bajo el que opera el IVA, a través del cual pretende
gravarse, como su nombre lo indica, Gnicamente el mayor valor que agrega cada eslabén de
la cadena productiva y comercial hace que el consumidor final termine soportando el impacto
del gravamen integramente, por cuanto €l no entra en esa dindmica de deducciones de débitos
y créditos. Tal es el caso, por ejemplo, de las amas de casa que acuden a los mercados a
adquirir el sustento alimenticio de sus familias. La aplicacion de la referida alicuota adicional
incidira directamente sobre numerosos consumidores finales, quienes tendran que erogar por
sus consumos cantidades significativamente mayores a las actuales que pudieran llegar hasta
un hipotetico 41,5%, segun termine decidiendo Nicolads Maduro, tanto respecto de la alicuota
general que conforme a la LIVA puede llegar a ser 16,5% (actualmente en 16%), como
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respecto de la alicuota adicional que puede llegar a 25% (que esta por ser definida pudiendo
también se el minimo de un 5% o una gama de alicuotas, segun los productos o bienes de que
se trate). Lo anterior sin tomar en cuenta que en casos excepcionales también pudiera aplicar
la alicuota del 15% prevista en el articulo 61 de la LIVA por consumos suntuarios.

Visto lo anterior, vale preguntarse si el pago de mercancias o de servicios en moneda
extranjera, buena parte provenientes del sacrificio de la diaspora, es reflejo de mayor
capacidad econ6mica respecto de ese consumidor en comparacion con la de quienes pagan
en bolivares.

iv) El que se indique que las facturas al ser emitidas deben especificar la moneda,
criptomoneda o criptoactivo en que fueron pagadas y su equivalente en bolivares, desconoce
que, en una importante cantidad de casos, primero se emite la factura y, tiempo después, se
registra su pago. Aun cuando entre vendedor de bienes/prestador de servicios (acreedor) y
comprador de bienes/perceptor del servicio (deudor), exista un acuerdo respecto de la
moneda o medio de pago a utilizar para pagar la obligacion, nada impide que un acuerdo
subsecuente modifique dichos términos. En esos supuestos, se aplicara, acaso, el mismo
sistema de emision de notas de crédito y de débitos, independientemente de que, por ejemplo,
se trate de una de esas operaciones que estan exentas o exoneradas del IVA a las que no se
ha aplicado la alicuota general.

v) Qué ocurre en aquellos casos en los que el pago de la factura se realiza a través de la
combinacion de varios medios de pago. Asi, por ejemplo, una factura pagada una parte en
bolivares, otra en ddlares y otra en Petros.

vi) Como fue indicado, no habiéndose modificado el hecho imponible en la LIVA, resulta
totalmente fuera de lugar se incluya en su texto la aplicacion de una alicuota adicional
respecto de su venta. Mas alla de esa observacion, vale preguntarse, cuales seran los
comprobantes requeridos y aceptados por los registradores y notarios a efectos de la
demostracion del pago del precio de la operacion en bolivares o en criptoactivos soberanos.
Continuara siendo suficiente con la indicacion del precio de la operacién en bolivares y la
presentacion de un cheque emitido en la moneda de curso legal, para satisfacer las
expectativas de las autoridades. Al respecto no puede dejar de mencionarse el curioso cambio
de criterio que pareciera encerrar esta medida en cuanto a la posibilidad de protocolizar y
autenticar documentos en los que las cifras estén en moneda extranjera, claro estd, indicando
su equivalente en bolivares al tipo de cambio oficial.

En todo caso, dado el vicio de nulidad absoluta que registra el referido acto y las
implicaciones negativas que encierra, debe procederse a su inmediata anulacién o
derogatoria.

B.1.5. IMPUESTO A LOS GRANDES PATRIMONI0S32

32 XVl Jornadas se trato este tema, ver: GARCIA PACHECO, Ingrid: “Informe de relatoria”, en XVIII
Jornadas Venezolanas de Derecho Tributario, “Patologias del SistemaTriubtario Venezolano”, AVDT, Caracas,
2019
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Planteamos la derogatoria del acto emanado de la ANC que crea el Impuesto a los
Grandes Patrimonios (IGP), o se solicite la declaratoria de inconstitucionalidad de esa
pretendida Ley Constitucional, con base en los siguientes argumentos:

i) Como se ha venido sefialando, constitucionalmente, la AN es quién tiene, de forma Unica
y excluyente, la competencia de dictar leyes en materia tributaria. Frente a lo expuesto, la
ANC, ademas de su ilegitimidad de origen, al haber dictado la Ley Constitucional que crea
el Impuesto a los Grandes Patrimonios (LCIGP), pretende, inconstitucionalmente, sustituir a
la AN en la referida competencia legislativa en materia tributaria.

ii) Adicionalmente, el IGP, conforme ha sido disefiado por la ANC, genera supuestos de
doble o mdltiple imposicion econémica y carece de medida unilateral para evitar los efectos
de doble tributaciéon (juridica) internacional que el gravamen extraterritorial conlleva.
Asimismo, la pretendida “Ley Constitucional” no define con certeza ciertos elementos
esenciales del tributo, lo que compromete su aplicacion y la vicia, aun mas, de
inconstitucionalidad.

iii) La LCIGP no intenta evitar los posibles efectos confiscatorios de ese impuesto, como se
evidencia en la falta de armonizacion entre el IGP y el ISLR, y la carencia de reglas que
limiten su imposicion:

a. Doble o multiple gravamen sobre el patrimonio subyacente a las acciones de sociedades
mercantiles. La LCIGP incorporé a las personas juridicas como sujetos pasivos del
impuesto, a diferencia de cédmo ha sido concebido el impuesto sobre el patrimonio en
otros paises, que lo limitan a las personas naturales. En virtud de lo anterior, cuando el
IGP grava el patrimonio de una sociedad mercantil, y, asimismo, las acciones de esa
misma persona juridica, en cabeza del propietario de esas acciones, se generara un doble
gravamen sobre el mismo patrimonio subyacente a tales acciones. Gravamen que sera
maultiple en la medida que existan personas juridicas que se posean sucesivamente.

b. Falta de acreditacion de impuestos extranjeros a efectos de evitar la doble tributacion
internacional. En el IGP los sujetos pasivos pagaran impuesto sobre todo su patrimonio,
incluso aquellos bienes situados en el extranjero o derechos que se puedan ejercer en el
exterior. Ahora bien, a pesar de los efectos de doble tributacién que conlleva el gravamen
extraterritorial, la LCIGP omiti¢ establecer una medida para evitar tales efectos, como lo
es la acreditacion de impuestos sobre el patrimonio pagados en jurisdiccion extranjera
donde estén situados elementos patrimoniales del sujeto pasivo del IGP, objeto de la doble
tributacién. Por lo tanto, en contradiccion con lo previsto en el articulo 11 del COT,
subsistiran los efectos de doble tributacion internacional, salvo que la misma sea
remediada por la aplicacion de convenio para evitar la doble tributacion en materia de
ISR e impuesto sobre el patrimonio.

c. Deslegalizacion de la definicion de la base imponible del impuesto. Segun los articulos
16, numeral 3, y 22 de la LCIGP, a efectos de la aplicacion del impuesto, el valor
atribuible a inmuebles y otros bienes sera el mayor entre distintos valores, entre ellos, el
precio de adquisicién actualizado. A este respecto, la LCIGP faculta
inconstitucionalmente a la Administracion Tributaria para que dicte normas sobre la
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estimacion de ese precio actualizado, en violacién del Principio de Reserva Legal
establecido en el articulo 317 de la CRBV.

d. No limita la incidencia del IGP con respecto a la renta anual del sujeto pasivo. Se le
pueden atribuir efectos confiscatorios a la aplicacion del IGP, cuando ese impuesto mas
el ISLR, exceden lo que se interprete como una porcion razonable de la renta para efectos
de imposicion, mas aun, cuando tal imposicion alcance el patrimonio mismo del sujeto
pasivo. Pretender que el obligado tributario enajene bienes o derechos de su patrimonio
en monto que exceda una porcion razonable de la renta para efectos de imposicion,
constituira una violacién del principio de no confiscatoriedad (articulo 317 de la CRBV).
Asimismo, una imposicion en los términos antes referidos impedira al sujeto pasivo
ejercer su derecho de dedicarse libremente a la actividad econémica de su preferencia, en
violacion del articulo 112 de la CRBV.

Prever los efectos confiscatorios que se derivaran de la aplicacion del IGP en situaciones
particulares, habria dependido de que legalmente se haya establecido un limite a la suma
del IGP mas el ISLR, con respecto a la renta anual del sujeto pasivo; limite que no se
establecid. Por lo tanto, seran los jueces con competencia en materia tributaria quienes
deban declarar en que situaciones la aplicacion del IGP conlleva efectos confiscatorios,
lo que dificilmente ocurrira.

En un futuro, dentro de un contexto de reinstitucionalizacion del pais, recomendamos
la no aplicacion de un impuesto sobre el patrimonio en Venezuela, mas ain cuando en su
disefio se manifiesten las caracteristicas del IGP, que anteriormente criticamos, en virtud de
su inconstitucionalidad. En efecto, en ese contexto de reinstitucionalizacion es prioritario
para el pais el establecimiento de un marco legal y fiscal que incentive la realizacion de
nuevas inversiones tanto nacionales como extranjeras. Es contradictorio con los fines antes
expuestos, el establecimiento de un impuesto sobre el patrimonio, cuando la tendencia a nivel
internacional es su inexistencia. Destacamos asimismo la dificultad de establecer un limite a
la imposicion sobre el patrimonio, que, de forma general, evite o procure evitar sus efectos
confiscatorios para todos los sujetos pasivos.

B.1.6. “PARAFISCALIDAD”

La clausula del Estado social prevista en la Carta Magna, se convirtio en el caballo
de Troya que penetré espuriamente el valladar de los derechos para justificar ilegitimamente
el expolio de los medios y recursos productivos del pais, con medidas discrecionales de
control e intervencidn, a contrapelo de las garantias y principios constitucionales, vulnerando
no solo el derecho de propiedad, la libertad econémica y la libre iniciativa privada, sino
también, la dignidad humana del venezolano y los derechos al desarrollo humano integral y
al libre desenvolvimiento de la personalidad y del derecho al trabajo que se han visto
severamente postergados®.

33 Consultar: Blanco-Uribe, Alberto: “Informe de relatoria” en las “VIII Jornadas Venezolanas de Derecho
Tributario. Tributacion Municipal y Exacciones Parafiscales”, AVDT, Caracas, 2006.
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En el afio 2005, con fundamento en numerosas leyes habilitantes, comenzo a registrarse
una peligrosa practica caracterizada por el dictado de Decretos Leyes de la méas diversa indole,
en las que se incluia la obligacion para varias categorias de personas juridicas del sector
publico y privado de efectuar aportes a fondos, basados todos, en la corresponsabilidad que
tienen los particulares en la consecucién de los fines del Estado, consagrada en losarticulos132
y 35de laCRBV.

Ese escenario, hoy dia lo conforma un universo de aproximadamente treinta Decretos-
Leyes vigentes, en las que ademas de violentarse las mas claras reglas de la tributacion; se han
quebrantado también trascendentales principios rectores de la administracion de la Hacienda
Publica en materia presupuestaria, atentando contra la utilizacion del presupuesto como
herramienta de planificacion y de los controles propios del manejo del erario publico, todo
lo cual ha puesto en peligro el desarrollo econdémico del pais.

El Legislador habilitado, aunque en algunos casos ha terminado reconociendo el
caracter tributario de este tipo de aportes, no termina de ser consistente en su proceder,
registrandose un régimen ambiguo en el que aquellos son tributos para algunas cosas, pero
no para otras.

Si bien admitimos que la tributacion, como toda creacion humana esta obligada a
evolucionar, dicho avance, no puede echar por tierra las conquistas alcanzadas por la
depuracion que con el tiempo esta obligada a registrar la convivencia humana. El cambio, no
es necesariamente expresion de avance, este solo se logra cuando lo ya conquistado es
realmente mejorado. El objetivo perseguido, requiere para su consecucién, de mecanismos
capaces de conciliar la solidaridad con la productividad, la coexistencia del sector publico y
del privado en justo equilibrio y el respeto a las reglas y controles que aseguren la
transparencia de la administracion de la Hacienda Publica y el respeto de los derechos y
garantias constitucionales de los contribuyentes, como protagonistas de aquella mision.

Una muestra de este tipo de aportes, a los que se ha dado por llamar exacciones

parafiscales, lo representan los implementados en materias de:

Ciencia, Tecnologia e Innovacion

Drogas

Telecomunicaciones

Cinematografia Nacional

Radio y Television

Deporte

Sector Bancario

Seguros y Reaseguros

Bomberos y Bomberas

Riesgos Socionaturales y Tecnoldgicos

Turismo

Contrataciones Publicas
. Pescay Acuicultura
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Recomendaciones
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- Determinar la verdadera naturaleza juridica de tales aportes con miras a depurar no
solo su existencia, segun se justifiquen o no, sino también, su tratamiento juridico.

- Definir los supuestos excepcionales en los que SASPJ, Institutos Autébnomos y
Empresas del Estado pueden convertirse en sujetos activos y/o administradores de
producidos tributarios.

- Respecto de aquellos que califiquen como tributos, la AN deberia efectuar los ajustes
necesarios a las leyes que los consagran, de manera que se respeten plenamente los
principios rectores del Sistema Tributario, previstos en la CRBV.

- Entre mas aportes parafiscales existan, mayores seran las cargas que se descuentan
para la determinacion del ISR. Ante esta situacion el “legislador” delegado de
“emergencia” o habitado ha optado por el expediente de distorsionar el ISR
pretendiendo que el monto pagado por estas exacciones no sea deducible del ISR, un
sinsentido enorme.

B.1.7SECTORES ESPECIALMENTE SENSIBLES EN MATERIA TRIBUTARIA
B.1.7.1. SECTOR AGROPECUARIO

i) Debe procederse a una exhaustiva revision del régimen impositivo aplicable al sector
agricola y pecuario, por cuanto en los ultimos veinte afios han sido muchos los gravdmenes
gue sobre tan sensible actividad se han creado, poniendo con ello en peligro su productividad
y la satisfaccion por via interna de las necesidades alimenticias del pueblo venezolano. La
falta de atencion gubernamental que caracteriza a las zonas rurales, entre otras razones por
lo poco atractivas que son desde el punto de vista electoral; la inseguridad galopante que en
ellas reina, al punto de ya hablarse de su control por parte de la guerrilla y los carteles de la
droga, que se traduce en constantes secuestros, perdidas de vidas delos trabajadores del
campo y el pago de altas sumas de dinero por concepto de “vacuna”; el mal estado de las vias
y deméas medios de comunicacion, aunadas a una politica tributaria disefiada al margen de
esa realidad y que favorece a las importaciones de rubros alimenticios, obligan a revisar las
medidas adoptadas en ese ambito.

ii) La Ley de Tierras y Desarrollo Agricola, contentiva del Impuesto sobre Tierras Ociosas,
dirigido a gravar la infrautilizacién de las tierras rurales publicas y privadas, que aunque
nunca lleg6 a implementarse se mantiene vigente; la posibilidad constitucional de que se cree
mediante ley nacional un impuesto sobre predios rurales de cuyo producido seran
destinatarios los municipios (Art. 156.14 CRBV); la aplicacion del ISR a la actividad agricola
y pecuaria, salvo que se logre cumplir el engorroso procedimiento para la procedencia de la
exoneracion prevista en la ley para las actividades primarias de este tipo; las contribuciones
parafiscales para el sector agricola previstas en la Ley Organica de Contribuciones
Parafiscales para el Sector Agricola, que tampoco llegaron a instrumentarse pero estan
contempladas legalmente; el gravamen con el IVA de la venta del ganado en pie, de los
servicios de matadero, la carne de res, pavo y cerdo, entre otros, son muestras de la gran
presion a la que se ha sometido a este sensible sector, ello sin contar el resto de tributos
comunes a las demas actividades, todo lo cual ha redundado negativamente en su desempefio.
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iii) Constituye hecho notorio, la adopcién por parte de ciertos grupos guerrilleros, de
mecanismos al margen de la Ley dirigidos al financiamiento de sus actividades, entre ellos,
el secuestro, el cobro de “vacuna” y el incremento de la inseguridad para el trabajador del
campo. La “vacuna” ha sido incluso calificada por esas agrupaciones como un impuesto, en
el que los sujetos obligados a su pago son los propietarios de haciendas ubicadas
especialmente en la zona fronteriza con Colombia (Zulia, Tachira 'y Apure).

Evidencias claras existen de censos efectuados por la guerrilla respecto de las fincas,
sus propietarios y el campesinado, asi como de su clasificacion con el objeto de establecer
cuotas de pago que atienden a la capacidad economica. Oportunidades sin prorrogas para el
cumplimiento de tal exigencia y de sanciones que pueden llegar incluso hasta la muerte,
permiten guardando, claro estd, las distancias, establecer un paralelismo entre esa figuray la
de los tributos, constituyéndose aquélla en una carga adicional para el explotador
agropecuario, que desincentiva e incluso impide la nueva inversion y la debida atencion de
sus fincas, y para el campesino que cada vez queda mas desamparado en la defensa de su
vida y de su fuente de trabajo.

La realidad del sector agropecuario en el pais, caracterizada por el abandono por parte
de los gobiernos de las areas en las que normalmente ese tipo de actividad se lleva a cabo,
por representar centros despoblados y por ende de poco atractivo electoral, se traduce en
insuficiencia e inadecuacién de las vias de penetracion rural que implican el aislamiento de
centros productivos durante las temporadas de lluvias, el incremento de la inseguridad
generada por la accion de la guerrilla'y del hampa comdn, aunada a las dificultades y riesgos
propios de una actividad tan sensible como la aqui comentada, hacen reflexionar, en cuanto
a la pertinencia de las medidas adoptadas que hacen cada vez menos rentable y atractiva tan
importante actividad.

iv) La politica de importacion alimentaria que se adopto en los ultimos afios por el Gobierno
Nacional caracterizada por la exoneracion del pago del IVA 'y de aranceles de aduana sujeta
simplemente a la presentacion del Certificado de no Produccion Nacional, atent6 contra el
productor local que al comprar los insumos propios de su actividad debe soportar el traslado
econdémico de los aranceles y del IVA cobrados a su nacionalizacion. Hoy dia esa politica ha
llegado al extremo de practicamente liberar de controles la importacién de productos
elaborados y semielaborados que atentan contra la produccién nacional y al sector
agropecuario como proveedor de materias primas.

B.1.7.2. SECTOR DE LOS HIDROCARBUROS LiQuUIDOS

Las obligaciones de orden fiscal que recaen sobre las entidades dedicadas al ejercicio
de actividades primarias, tratese de empresas del Estado o de Empresas Mixtas, pueden
agruparse en dos bloques: patrimoniales y tributarias, sin que apliquen de igual manera a
ambos tipos de entidades. Todas, en su conjunto, conforman a la llamada “Renta Petrolera”.

Dentro de las obligaciones patrimoniales se encuentran: regalias, ventajas especiales,
aportes al desarrollo enddgeno, bonos y dividendos. En las obligaciones de orden tributario
se encuentran fundamentalmente: ISR, IVA, contribuciones de la seguridad social,
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exacciones parafiscales, aranceles de aduana y los tributos previstos en la LOH (impuesto
superficial, consumo propio y registro de exportacién y de extraccion).

Respecto de este sector se sugiere el disefio de una adecuada politica de beneficios
fiscales (importaciones, nuevas inversiones, etc.), que incluya, entre otros, las siguientes
medidas:

- Exoneraciones en materia de tributos vinculados con la importacion de bienes y
servicios (aranceles de aduana e IVA de nacionalizacion)
- Rebajas por nuevas inversiones en materia de ISR
- Exoneraciones de las contribuciones especiales sobre precios extraordinarios y
exorbitantes del mercado internacional de los hidrocarburos, hasta tanto se decida
su derogatoria
- Eliminacién o suspension del compromiso de responsabilidad social previsto en
la Ley de Contrataciones Publicas
- Revision de la validez de las medidas tributarias adoptadas a nivel del Acuerdo
que establece los Términos y Condiciones para la constitucion de Empresas
Mixtas:
o0 Traslado de peérdidas operativas
o0 Depreciacion y amortizacion acelerada
0 “Impuesto sombra”

B.1.8. OTRAS AREAS DE ESPECIAL IMPORTANCIA EN MATERIA TRIBUTARIA NACIONAL
B.1.8.1. EXCESO DE CARGAS ADMINISTRATIVAS SOBRE LOS CONTRIBUYENTES

Las cargas que recaen sobre los sujetos pasivos de la relacion juridico-tributaria no se
limitan al pago de tributos y sus accesorios (multas e intereses de mora), sino que devienen
también del cumplimiento de los deberes formales que le son impuestos (comprobantes de
retencion, anticipos, maltiples declaraciones, etc.), asi como de roles de muy diversa
naturaleza que le son asignados bajo la premisa del deber de colaboracion que debe existir
entre ellos y la Administracién Tributaria.

“La omnipresencia del elemento fiscal, cuya influencia se deja sentir cada vez con
més fuerza en la vida cotidiana y en cada acto del trafico juridico (civil o mercantil), ha
conducido a una creciente “pan-fiscalizacion” de las relaciones entre la Administracion
Publica y los ciudadanos, al ser contemplados estos Gltimos, de uno u otro modo, como
“obligados tributarios” -obligados a pagar u obligados a hacer-"3*. Reflejo de ello lo
constituye la amplia gama de sujetos pasivos de la obligacion tributaria integrada, entre otros,
por contribuyentes, agentes de retencion y de percepcién, obligados a ingresar a cuenta,
responsables, sucesores en la deuda tributaria, representantes legales o voluntarios y
obligados a suministrar informacion o a prestar colaboracion a la Administracion Tributaria.

34Casado Ollero, Gabriel. Procedimientos de Liquidacion y de Comprobacion de los Tributos en la Legislacion
Espafiola. Caracas. Ediciones SENIAT — Centro de Estudios Fiscales — CIAT. 2002, pp. 77-79.
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“De ahi que se haya pasado de una situacion en la que el ciudadano Unicamente se
relacionaba con la Administracién Fiscal en su condicién de contribuyente (esto es, sujeto
realizador del hecho imponible de un tributo y situado, por tanto, en el lado pasivo de una
estricta relacion crédito-deuda) a una situacion hoy generalizada en la que las relaciones con
el Fisco se institucionalizan pero no ya respecto del sujeto pasivo-contribuyente, sino con el
ciudadano, con el administrado, en su pura condicion de tal®”.

“De ahi que, en nuestra opinion, el “clima” en el que se desenvuelven las relaciones
entre el administrado y la Administracion Fiscal donde verdaderamente se capta, no es tanto
en la relacion tributaria periddica u ocasional ni, en cualquier caso transitoria, que tiene por
objeto la obligacion tributaria y que se extingue con el cumplimiento de la prestacion y el
pago del tributo, sino mé&s bien en la relacion (estable, permanente), que supone la sujecion
del administrado a la autoridad fiscal como consecuencia del ejercicio de las potestades

tributarias, y en los vinculos juridicos que de aquélla derivan®”,

“No obstante, en algunas ocasiones el Legislador y las Administraciones Tributarias
abusan de ese deber que recae sobre los particulares, imponiéndoles cargas administrativas y
econdmicas totalmente desproporcionadas, que incluso terminan desnaturalizando la
estructura del tributo y atentando contra los mas elementales principios rectores del sistema
tributario®™”.

Lo anterior es lo que se ha venido registrando cada vez con mayor énfasis en el caso
venezolano, no sélo a nivel nacional sino también municipal, especialmente en lo que
respecta a la designacion de agentes de retencion y al pago de anticipos. Muestra de esas
obligaciones que se imponen a los sujetos pasivos de la obligacion tributaria son las
siguientes:

- Designacidn de agentes de retencion y percepcion, con la consiguiente obligacion de
efectuar el oportuno enteramiento y la emisiéon de los comprobantes que deben ser
entregados a los contribuyentes.

- Régimen de anticipos de ISR e IVA que conlleva declaraciones y enteramientos con
frecuencia incluso diaria.

- Elaboracion y presentacion anual de los estudios de precios de transferencia.

- Declaracion de inversiones en jurisdicciones de baja imposicion fiscal.

- Emision de facturas bajo los parametros exigidos por la Administracion Tributaria.

- Traduccion al castellano de soportes contables emitidos en el extranjero y, en idioma
diferente.

- Adquisicion de méaquinas fiscales.

- Llevado de libros especiales.

- Deber de almacenar y conservar documentacion.

- Auditaria externa de determinados instrumentos financieros.

1bidem, pp. 77-79.
®1dem.

37 Administraciones Tributarias: Nuevas Tecnologias y Colaboracién y Asistencia Mutua. Madrid. Ediciones
Delta, 2005, pp. 259, 260, 263 y 267.
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- Suministro de informacion.

El debido cumplimiento de estas obligaciones exige, sin lugar a duda, de recurso
humano, tecnoldgico y de infraestructura, todo lo cual supone costos para el obligado que,
valga decir, se ve ademéas impactado, por una parte, por los constantes cambios
experimentados por la normativa correspondiente, producto de los designios de la autoridad;
y por la otra, por la coexistencia de diversos niveles de haciendas publicas, en los casos de
estados federales como el nuestro.

Es importante preguntarse, si el Legislador o la Administracion Tributaria al imponer
estas obligaciones evalla el impacto financiero qué para sus destinatarios, ellas suponen.

El deber de colaboracion que deben constitucional o legalmente los administrados a
la Administracion Publica, no puede servir de escudo para amparar sus deficiencias o la
incapacidad del Legislador de conciliar eficiencia, rentabilidad y simplicidad del tributo,
caracteristicas, todas ellas, consideradas como desideratum del sistema tributario.

La capacidad contributiva como referencia obligada para el Legislador al momento
de concebir y disefiar un tributo no sélo debe tenerse en cuenta para determinar el hecho
generador, el contribuyente, la base imponible y la alicuota, sino que también debe
considerarse conjuntamente respecto de las cargas administrativas y operativas que el tributo
puede suponer para el contribuyente y para quienes califiquen en los diversos escenarios
posibles, como sujetos pasivos de la relacion juridico-tributaria (agentes de retencion y
percepcién).

Mas alla de las cargas econdmicas que supone la contratacién de personal adicional,
de tecnologia (hardware y software), el sujeto pasivo se ve adicionalmente expuesto a
responsabilidades civiles e incluso penales de magnitud que deben ser tomadas en
consideracién al evaluar la presion tributaria real a la que estan sometidos.

B.1.8.2. REFORMA DEL REGIMEN DE SUJETOS PASIVOS ESPECIALES

En vista de que la calificacion de los sujetos pasivos especiales por parte del SENIAT
depende de que los contribuyentes tengan ingresos superiores a 30.000, 60.000 y 120.000
UT, segun sea el caso, la efectividad en la consecucién de los objetivos trazados con la
creacion de aquella figura ha quedado totalmente desvirtuada producto de la inadecuada
politica en la concepcidn y fijacion de aquella unidad de valor.

Mas alla de lo anterior, vale sefialar que si bien la figura del sujeto pasivo especial fue
creada con el proposito de prestar especial atencion al sector de contribuyentes que mayores
aportes tributarios efectla a la Republica, hemos visto como esa categoria de sujetos ha
venido siendo utilizada para otros fines, entre ellos, considerarlos contribuyentes de tributos
como el Impuesto a las Grandes Transacciones Financieras (IGTF) y el Impuesto a los
Grandes Patrimonios, el que se les designe como agentes de retenciones del IVA o se les
obligue a anticipar ese tributo y el ISR, todo lo cual termina distorsionando el propdsito
original y violentando el principio de generalidad e igualdad que establece la CRBV. Una
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cosa es que quien mas tiene mas pague y, otra muy distinta que, exista un régimen tributario
practicamente distinto para unos y otros contribuyentes. Lo anterior se ha hecho palpable,
ademas, en la muy cuestionada reforma de la LISR de 2015 en la que como fuera expuesto
se excluyd del SAI a los sujetos pasivos especiales como si se tratara de unos contribuyentes
que a diferencia de los ordinarios no les afecta la inflacion que sobre todos recae en el pais.

Otra muestra inadmisible de aquella discriminacion la representa el articulo 108 del
COT de 2020 en el que las sanciones pecuniarias aplicables a sujetos pasivos especiales por
la comision de ilicitos formales se veran incrementadas en un 200% por el solo hecho de
pertenecer el infractor a esa categoria de sujetos.

El régimen que se ha terminado concibiendo respecto de los sujetos pasivos
especiales, amerita asi pronta revision. En particular, sugerimos incorporar una norma de
contenido programatico en el COT que prevea que la calificacion del sujeto pasivo especial
no supone un tratamiento distinto en materia impositiva, limitaciones en la imputacion de
costos 0 gastos, 0 un régimen sancionatorio mas punitivo. Esa norma de contenido
programatico expresamente debe indicar el fin exclusivo de control fiscal que tiene la
calificacion de “sujeto pasivo especial”, o lo que es igual, asi como debe indicarse para que
no sirve dicha calificacion, tambien debe indicarse para que si opera.

B.1.8.3. CREACION DE UN PLAN DE INCENTIVOS FISCALES PARA ESTIMULAR LA INVERSION
B.1.8.3.1. DIAGNOSTICO

Consideramos que antes de acometer la creacion de nuevos incentivos fiscales, o
paralelamente a ello, debe ser revisada la normativa vigente en esta materia a fin de que se
tenga un diagndstico sobre la materia. Partiendo de las medidas existentes podrian corregirse
las fallas que en algunos casos se presentan y que atentan contra la posibilidad de que
verdaderamente puedan cumplir sus cometidos. Dada la practica y experiencia registrada en
la materia, entre esas fallas vale la pena destacar como principales, las siguientes:

1.  Erronea jerarquizacion de los instrumentos a través de los cuales se crean los beneficios.
2. Dispersion de la normativa que contempla los incentivos fiscales vigentes. Muchas
veces similares beneficios fiscales se encuentran contenidos en instrumentos distintos.

3. Erronea configuracion técnica de los beneficios.

4. Inseguridad juridica en torno a la vigencia de los beneficios, dados los términos de su
consagracion.

5. En general, no existe una uniformidad en cuanto a cual es el espiritu que debe orientar
la legislacion fiscal, es decir, si se quiere hacer de ella un estimulo a las inversiones o no.

En esta materia remitimos adicionalmente a la propuesta efectuada por
CONINDUSTRIA en el afo 2018, contenido en el documento “Hacia una Venezuela
Industrializada: La Ruta”, segun la cual:

a) Especialmente para el sector industrial, sugiere la implementacion de un régimen de rebaja
de ISR hasta un maximo del treinta (30%) en un plazo de doce (12) afios y de forma
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decreciente, por el monto de las nuevas inversiones representadas en nuevos activos fijos,
distintos de terrenos, destinados al aumento efectivo de la capacidad productiva o a nuevas
empresas, siempre y cuando no hayan sido utilizados en otras empresas destinadas a las
pequefas, medianas y grandes empresas del sector industrial, estructurado de la siguiente
forma: 30% para los afios del 1 al 3, ambos inclusive, 20% para los afios del 4 al 6, ambos
inclusive y, 10% para los afios de 7 al 12, ambos inclusive.

b) Establecimiento de un régimen de exoneracion de ISR para determinados sectores que
generen empleo masivo, asi como también, respecto de enriquecimientos derivados de las
industrias o proyectos que se establezcan o desarrollen en determinadas regiones del pais o
se ubiquen en sectores sensibles de la economia.

c) Establecimiento de un régimen de exoneracion de un 100% del IVVA para la importacion
y venta nacional de bienes de capital con tecnologia de punta y de energias limpias (que
preserven el ambiente) destinados exclusivamente para las pequefias, medianas y grandes
empresas del sector productivo nacional, especialmente el industrial. Esta medida también
debe abarcar la importacion de maquinarias, semillas y fertilizantes para el sector agricola'y
pecuario.

d) Impulso de los contratos relativos a la estabilidad juridica de regimenes de tributos
nacionales, estadales y municipales como instrumento que fomente la atraccion de
inversiones al sector industrial de forma coordinada entre todos los poderes publicos
(Nacional, Estadal y Municipal)

e) Modificar el régimen de Draw Back establecido en la LOA y desarrollado en el
Reglamento de la Ley Organica de Aduanas sobre los Regimenes de Liberacion, Suspension
y otros Regimenes Especiales, con la finalidad de establecer una devolucion de los
impuestos de importacidn en una proporcion que estimule el proceso industrial con destino
a la exportacion disminuyendo los tiempos de respuesta por parte de la Administracion
Tributaria en su devolucion.

B.2.TRIBUTACION ESTADAL
B.2.1. CONSIDERACIONES PRELIMINARES

Aprobada mediante referendo la CRBYV, el pais se encontré ante un instrumento
claramente favorecedor de la descentralizacion, lo que pudo considerarse reflejo de las
indiscutibles bondades que a ella reconocian los Constituyentes y el pueblo, producto
precisamente de importantes aciertos registrados en la década previa (1989-1999).

La Carta Magna reconocio a los sectores estadal, distrital y municipal como
recipiendarios del proceso de descentralizacion, sin haberse dejado de lado a las comunidades
y grupos vecinales, destinatarios del grado méas avanzado que del mismo podia alcanzarse.
El Poder Nacional, por su parte, se instituyo en promotor inicial y conductor fundamental del
proceso, al radicar en su seno la principal gama de competencias y fuentes de recursos
susceptibles de ser transferidos mediante leyes sancionadas por la AN.
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Se produjeron ademas con la CRBV de 1999 avances respecto de la Carta Magna de
1961, en aspectos como: i) el reconocimiento de la descentralizacion como politica nacional
(Art. 158); ii) mayor claridad en lo relativo al alcance de la transferencia de competencias
del Poder Nacional a los estados y municipios (administrativa, legislativa y tributaria),
comparada con la confusion que en su momento suscitd su predecesora (Art. 157); iii) la
conservacion de mecanismos de transferencia de recursos como el Situado Constitucional y
las Asignaciones Econdmicas Especiales (Arts. 167.4 y 156.16); iv) la consagracion de
nuevas subvenciones, como las que se canalizarian a través del Fondo de Compensacion
Interterritorial (Art. 167.6); v) la referencia expresa a la delegacién armonizada de tributos a
los estados y municipios (Arts. 156.13 y 167.5); vi) la orden de que fuera sancionada en un
plazo de un (1) afio, una ley que desarrollara las haciendas publicas estadales y; vii) la
creacion de un drgano interterritorial rector del proceso descentralizador, denominado
Consejo Federal de Gobierno.

Mas alla de los principios y postulados descentralizadores consagrados en el Texto
Fundamental, que desde su Preambulo calificaron al Estado Venezolano como federal y
descentralizado y que fueron ratificados en su articulado (4 y 6), debia reconocerse que el
Poder Constituyente habia delegado en la AN las acciones para transitar de manera efectiva
y real hacia la verdadera consolidacion de aquel modelo.

Correspondia entonces en primera instancia, a la AN una responsabilidad historica,
hacer descender a la descentralizacion del formalismo y llevarla a su real materializacion.
Este rol constituia una obligacion que habia de cumplirse mediante la sancidn de una serie
de instrumentos legales en los que se desarrollaran con pleno apego al Texto Fundamental
todos los institutos y principios en él consagrados.

A veinte afios de la aprobacion de la CRBV, el panorama no puede ser mas desolador.
Las actuaciones de la AN, pero también las del resto de las ramas del Poder Publico Nacional,
asi como la de las gobernaciones y alcaldias, no sélo han distado del cumplimiento de la
mision que les fue encomendada constitucionalmente, sino que en la mayoria de los casos
pueden calificarse de contrarias a ella.

El retroceso en el proceso de descentralizacion ha sido sin duda el resultado de una
politica orquestada por los gobiernos que han operado bajo la vigencia de la CRBV, a quienes
poco ha importado el camino por ella trazado. Los fines perseguidos con tal proceder, han
sido entre otros, cerrar el paso a nuevos liderazgos capaces de confrontar al Poder Central y
la exacerbacion de la dependencia econdmica de la poblacion a las politicas econémicas y
sociales implementadas por la Presidencia de la Republica.

En la implementacion de aquella politica, han sido varios los frentes desde los cuales
ha actuado el Poder Nacional, destacando entre ellos, el electoral, el administrativo y el
financiero.

En lo electoral, se han implementado una serie de practicas que van desde la
reorganizacion de los circuitos electorales a efectos de la eleccion de diputados; la
reubicacion de centros electorales en favor de las pretensiones del partido de gobierno; los
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cambios de centros de votacion asignados a los electores, la inhabilitacion de candidatos
opositores y la impugnacién de resultados electorales contrarios a los intereses del partido
oficialista.

En lo administrativo, se dejaron de dictar leyes que profundizaran la transferencia de
competencias del Poder Nacional al Estadal y de éste al Municipal, revirtiéndose por el
contrario algunas de las que habian sido asumidas durante la década de los noventa del siglo
pasado, todo ello bajo una serie de subterfugios juridicos desarrollados, entre otros medios,
a través de sentencias del Maximo Tribunal. Se dejaron de dictar leyes dirigidas a fortalecer
la asuncion de competencias por parte de los entes menores, a la par que se impulsaba la idea
de la instauracion de un Poder Popular que competia con aquellos, en el ejercicio de
competencias y en la asignacion y administracion de recursos financieros.

En lo financiero a nivel estadal se desatendio por completo el mandato contenido en
el numeral 6 de la Disposicion Transitoria Cuarta de la CRBV, que ordenaba que en el plazo
de 1 afio contado a partir de la instalacion de la AN se sancionara una ley que desarrollara la
hacienda publica estadal. Lejos de fortalecer las finanzas de los estados, las acciones del
Poder Publico Nacional se orientaron a debilitar las pocas fuentes de financiamiento con las
gue contaban y en algunos casos, a despojarlos de ellas.

Muestra de buena parte de las acciones tomadas por el Poder Publico Nacional en
desmedro de los estados y municipios las constituyen las leyes o actos administrativos que
de seguida se mencionan, aun cuando algunos se encuentran ya derogados, pero produjeron
efectos negativos mientras permanecieron vigentes:

- Ley de los Consejos Locales de Planificacion Publica

- Ley de los Consejos Estadales de Planificacion y Coordinacion de Politicas
Publicas

- Ley de los Consejos Comunales

- Reforma de la Ley Orgéanica de Descentralizacion, Delimitacion y Transferencia
de Competencias del Poder Publico

- Ley Especial sobre la Organizacion y Régimen del Distrito Capital

- Ley Especial de Transferencia de los Recursos y Bienes Administrados
Transitoriamente por el Distrito Metropolitano de Caracas al Distrito Capital

- Ley Especial del Régimen Municipal a Dos Niveles del Area Metropolitana

- Ley derogatoria de la Ley que Crea el Fondo Intergubernamental para la
Descentralizacion

- Ley Organica de Participacion y Poder Popular

Por su parte, el Ejecutivo Nacional en ejercicio de las varias habilitaciones de que fue
objeto, dicté una serie de decretos-leyes igualmente contrarios al proceso descentralizador,
entre ellos:

- Decreto N° 1.436 con Fuerza de Ley General de Puertos y su reforma

- Decreto N° 1.380 con Fuerza de Ley General de Marinas y Actividades Conexas
- Decreto N° 1.446 con Fuerza de Ley de Aviacion Civil

- Decreto N° 1.535 con Fuerza de Ley de Transito y Transporte Terrestre.
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Finalmente, el Poder Judicial representado en este caso por la SC del TSJ, también
contribuyé enormemente con esta politica a desdibujar el proceso descentralizador, por una
parte, no pronunciandose respecto de numerosos recursos de nulidad que por razones de
inconstitucionalidad han sido interpuestos contra algunas de las leyes y decretos-leyes antes
mencionados y, por la otra, dictando decisiones que abrieron paso a la reforma de la LODDT
de 1989 en los términos en que se hizo en el 2009, en clara contravencion a la Carta Magna.

Especial mencion merece respecto del destino que termind teniendo la
descentralizacion en venezuela, la estrategia disefiada e implementada por el Poder Publico
Nacional para sustraer recursos financieros a los estados y municipios respecto de aquellos a
los que tienen derecho conforme al Texto Constitucional, especialmente los de origen
petrolero. Como fue indicado en 2008 se inicid una perversa practica de subestimar el precio
del barril del petroleo a efectos de presupuestar los ingresos ordinarios de la Nacion, bajo un
supuesto “Principio de Prudencia”, que disminuyd considerablemente el importe de
transferencias intergubernamentales como el Situado Constitucioonal y las Asignaciones
Econdmicas Especiales, asi como la creacién de mecanismos que como las contribuciones
especiales sobre precios extraordinarios y exorbitantes del mercado internacional de los
hidrocarburos, distraia recursos de la renta petrolera que pasaban al patrimonio de compafiias
anonimas como el FONDEN, sin considerarse ingresos de la Republica al margen también
de la base de célculo de aquellas transferencias intergubernamentales.

El monopolio que termind registrando el partido de gobierno (PSUV) a nivel de
gobernaciones y alcaldias, producto de la estrategia antes descrita, aunado a la dependencia
absoluta que se consolid6 en el plano financiero entre los entes menores y el Poder Central y
al vacimiento de competencias, terminaron por destruir lo que se habia ido consolidando en
materia de descentralizacion y que ahora mas que nunca debe rescatarse como condicién sine
qua non para recuperar la democracia en el pais y brindarle mayor bienestar a la poblacion
venezolana.

B.2.2. PLAN DE ACCION A NIVEL ESTADAL

Vista la grave crisis politica, administrativa y financiera por la que atraviesan los
estados y municipios y con ello los venezolanos, resulta urgente atender la materia de una
manera integral con miras a adoptar las acciones legales y administrativas requeridas para
reinpulsar la descentralizacion como politica nacional, tal cual lo contempla el articulo 158
de la CRBV. A esos fines, entre otras, podrian considerarse desde el punto de vista juridico
a nivel estadal, las siguientes acciones y temas:

B.2.2.1. PRINCIPALES INSTRUMENTOS LEGALES A CUYA EVENTUAL SANCION, REFORMA O
DEROGATORIA DEBE SER EVALUADA

Revision de la legislacion que ha sido dictada a partir de la entrada en vigencia de la
CRBVcon miras a contar con un diagnostico completo y bien funfamentado respecto de
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aquella que se aparte del contenido de la Carta Magna. Contando con ese diagndstico se
podran definir e impulsar acciones dirigidas a la sancién de nuevas leyes y a las reformas de
aquellas que se estime necesario. De igual manera, deberd conocerse el estatus de los
procesos judiciales en curso dirigidos a la declaratoria de nulidad de algunos de dichos
instrumentos, asi como definir nuevas acciones a ser interpuestas.

Entre los instrumentos legales a evaluar con caracter prioritario o cuya redaccion o
reforma debe atenderse, detacan los siguientes:

- Ley Organica de Descentralizacion, Delimitacion y Transferencia de Competencias
del Poder Publico (LODDT)

- Proyecto de Ley Organica de Hacienda Publica Estadal (LOHPE) — Aprobado en
Primera Discusion por la AN en 2015

- Ley Organica del Poder Publico Municipal (LOPPM)

- Ley Organica del Consejo Federal de Gobierno (LOCFG)

- Ley Organica que crea las contribuciones especiales sobre precios extraordinarios y
exorbitantes del mercado internacional de los hidrocarburos (LCEPE)

- Ley del Banco Central de Venezuela (LBCV)

- Ley de Asignaciones Econdmicas Especiales (LAE)

- Ley de Impuesto sobre Predios Rurales

- Ley de Registro Publico y Notariado (Impuesto a las Transacciones Inmobiliarias)

- Ley Organica de Administracion Financiera del Sector Publico (LOAFSP)

- Legislacion relativa al Poder Popular:

0 Ley Organica de Comunas

Ley Organica del Poder Popular

Ley del Sistema Econémico Comunal

Ley Orgénica de Contraloria Social

Ley Organica de Planificacion Publica y Popular

Ley Orgénica de Gestion Comunitaria de Competencias, Servicios y otras

Atribuciones.

O O0OO0OO0Oo

B.2.2.2. ASPECTOS PRESUPUESTARIOS A SER REVISADOS

Debe procurarse la regularizacion del tratamiento concedido al Presupuesto de la
Nacion dada la incidencia negativa que el mismo ha tenido en el calculo de transferencias
intergubernamentales como el Situado Constitucional y Asignaciones Econdmicas
Especiales.

A esos fines més alla de las leyes de presupuesto deben analizarse los siguientes
instrumentos:

- Ley Organica de Administracion Financiera del Sector Publico (concepto de ingresos
ordinarios, créditos adicionales, etc.)
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- Decreto con Rango, Valor y Fuerza de Ley que crea la Contribucién Especial por
Precios Extraordinarios y Precios Exorbitantes en el Mercado Internacional de
Hidrocarburos

- Subestimacion del precio del barril de petréleo y demoras en las transferencias por
concepto de situado, especialmente del 20% que les corresponde a los estados y
municipios respecto de los créditos adicionales cubiertos con ingresos ordinarios
excedentarios.

B.2.2.3. OMISIONES A SER SOLVENTADAS
B.2.2.3.1. LEY ORGANICA DE HACIENDA PUBLICA ESTADAL

Dar cumplimiento a la Disposicion Transitoria Cuarta, numeral seis, de la CRBV, en
virtud del cual, ha debido dictarse una ley que desarrolle la hacienda publica estadal,
estableciendo con apego a los principios y normas de la Constitucion, los tributos que la
componen, los mecanismos de su aplicacion y las disposiciones que la regulen. Dicha ley
debid haberse sancionado dentro del afio siguiente de haberse instalado la AN. A la fecha,
sigue sin haberse promulgado, a pesar de que fue sancionada por la AN en 2004, pero vetada
por Hugo Chavez ese mismo afio. En el afio 2015 la AN aprobd en primera discusion un
nuevo proyecto dirigido a cumplir con ese mandato, proceso este que, sin embargo, quedé en
suspenso producto de las circunstancias que rodearon el desempefio del parlamento
venezolano desde que fue declarado en desacato por la SC del TSJ.

Respecto de ese proyecto y del anteriormente sancionado, se han planteado, entre
otras medidas y opciones dirigidas a fortalecer las haciendas estadales, las siguientes:

- Contribuciones especiales por mejoras o plusvalias por obras o servicios publicos
estadales

- Impuesto a las ventas minoristas

-Impuesto sobre transmisiones patrimoniales (no inmobiliarias), actos juridicos
documentados y operaciones societarias

- Impuesto al consumo de combustibles derivados de hidrocarburos

- Impuestos al ejercicio de la actividad turistica

- Impuesto a las ganancias fortuitas

- Impuestos y tasas ambientales

- Impuesto a las actividades de juegos de envite y azar

- Recargo al Impuesto a la Renta a las Personas naturales

- Impuesto sobre sucesiones y donaciones

La viabilidad juridica y operativa de estas propuestas deben ser validadas, con el

proposito de mejorar el proyecto, asi como explorar alternativas adicionales que
complementen y mejoren su contenido.

B.2.2.3.3. MEDIDAS DE ARMONIZACION
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La armonizacion tributaria como competencia reconocida al Poder Nacional en el
numeral 13 del articulo 156 de la Carta Magna se torna imperativa en el cortisimo plazo, no
s6lo para crear condiciones propicias para el ejercicio del Poder Tributario por parte de los
distintos entes politico-territoriales, sino también, para evitar situaciones que desestimulen el
desarrollo de actividades econdmicas. Al respecto preocupan los términos en que ha sido
concebida esta herramienta por la SC del TSJ, muestra de lo cual la constituyen las sentencias
dictadas con ocasion a la accion de nulidad y amparo constitucional interpuestas contra las
ordenanzas 001-19 y 008-09 del Municipio Chacao del estado Miranda en las que se crearon
unidades de valor fiscal tributaria y sancionatoria ancladas en un mercado cambiario distinto
al regulado por el Banco Central de Venezuela (TSJ, SC Sent. 0250 del 8 de julio de 2019).

B.2.2.4. OTROS ASPECTOS A SER CONSIDERADOS

(i) Cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 321 de la Carta Magna relativo al
Fondo de Estabilizacion Macroeconomica que, si bien fue creado por ley, quedé marginado
y anulado en la préactica con el Decreto con Rango, Valor y Fuerza de Ley que crea la
Contribucion Especial por Precios Extraordinarios y Precios Exorbitantes en el Mercado
Internacional de Hidrocarburos y el articulo 125 de la LBCV.

(i) Desconocimiento de fuentes de ingresos tributarios reconocidos
constitucionalmente a los estados:
a. Decretos-leyes dictados con base en las Leyes Habilitantes del 14-11-00y 17-
01-07:
i. Puertos, aviacion, transito terrestre
ii. Estiba, caleta, estacionamiento, remolque y peajes
b. Tasas por el uso de bienes y servicios:
i. Sentencia SC-TSJ: 25-04-08
ii. Resolucion Conjunta N° MINFRA-001 del Ministerio del Poder
Popular para Infraestructura y N° 005273 del Ministerio del Poder
Popular para la Defensa en materia de peajes (G.O N° 38.850 del 15-
01-08)

(iii) Revision del esquema del Poder Popular (21-12-10) con miras a conservar lo que
realmente se ajuste al texto constitucional.

(iv) Ley Orgénica de Procesos Electorales a objeto de garantizar la representacion
proporcional de las minorias en la AN, Asambleas Legislativas y Concejos Municipales.

(iv) En caso de plantearse una nueva ANC, evaluar la posibilidad de volver al
Bicameralismo en el Poder Legislativo Nacional, como expresion de representacion paritaria
de todos los estados en la AN.

(v) Efectuar un diagnostico de los servicios y competencias descentralizadas a los
estados y municipios y concebir un sistema que permita en un plazo de tiempo prudencial, la
obligatoria asuncion por parte de los entes menores de aquellos servicios y competencias que
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les corresponde constitucionalmente, pero también, que le sean transferidas por el Poder
Nacional o Estadal, respectivamente. A tales efectos deben evaluarse aspectos relativos a:

Capacidad financiera de los entes menores
Transferencias adicionales a ser previstas
Estado de la infraestructura existente

Costo laboral y atribucion de pasivos laborales
Formacion técnica

oo oW

(vi) Descentralizar a los entes menores la implementacion y administracion de los

programas sociales, como parte de las competencias por ellos asumidas (vivienda, salud,
educacion).

(vii) Revision del tema de las competencias concurrentes a la luz del Decreto con

Rango, Valor y Fuerza de Ley para la Gestion Comunitaria de Competencias, Servicios y
otras Atribuciones.

(viii) Situado Constitucional:

0 Revision de la modalidad de célculo de la regalia petrolera empleada por
PDVSA vy el Ministerio de Petréleo

0 Revision del Acuerdo dictado por la AN mediante el cual se crean las
condiciones y términos para la conformacion de las Empresas Mixtas
(Ventajas Especiales — FOPO - Municipal)

o Identificacion de los fondos paralelos creados, determinacion de la validez de
su existencia y determinacion de su impacto en el célculo del Situado
Constitucional

0 Revision del concepto que de ingresos ordinarios contiene la LOAFSP a
efectos de su impacto en el Situado Constitucional

0 Busqueda de un mecanismo efectivo que permita regular la oportuna entrega
del Situado Constitucional, especialmente del 20% que corresponde sobre los
ingresos ordinarios recaudados en exceso de los presupuestados.

(ix) En materia de Asignaciones Econdmicas especiales:

Revisar la posibilidad de reforzar el aporte proveniente de la supuesta reactivacion
del sector oro y otros minerales estratégicos

Asignaciones a las Organizaciones de Base del Poder Popular

Canalizacién a través del Fondo de Compensacion Interterritorial (FCI), cuando
constitucionalmente se reconocen como ingresos de los estados

Sujecion de la inversion de esos recursos a proyectos aprobados por el Consejo
Federal de Gobierno (CFG)

Revision de los criterios de distribucion.

(x) Respecto del Timbre Fiscal:

Aclaratoria de su alcance.

Caso del gravamen respecto de servicios prestados por otros niveles del Poder
Publico.

Revisar experiencia negativa de la Ley dictada en el estado Aragua.

Aclaratoria del Impuesto de Salida del Pais.
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(xi) Peajes:
- Restablecimiento del derecho al cobro de peajes por parte de los estados, més alla del
régimen de encomienda.
- Restablecimiento del cobro de tasas en puertos y aeropuertos de uso comercial.

B.3. TRIBUTACION MUNICIPAL

Bien es sabido que el funcionamiento efectivo de la gestion municipal depende en
buena medida de las fuentes de ingresos con las que cuenta cada entidad. No obstante que el
poder tributario originario atribuido a los municipios como parte de esas fuentes de
financiamiento luce razonable, las particularidades de cada entidad y especialmente las
lagunas y problemas derivados de la normativa reguladora de la materia han atentado contra
su potencial recaudador. Tal situacion se ha traducido, por una parte, en la notable
dependencia financiera de estos entes menores a las transferencias intergubernamentales
previstas constitucionalmente (Situado Constitucional y FCI) y, por la otra, en practicas
abusivas de los Concejos Municipales al dictar las ordenanzas creadoras de tributos y de las
Administraciones Tributarias Municipales en el ejercicio de sus competencias fiscalizadoras.

Aquella realidad, si bien debe admitirse mejor6é notablemente bajo la vigencia de la
LOPPM (2005), la implementacion de dicho texto legal ha puesto en evidencia la necesidad
de continuar mejorando su contenido con miras a atender los inconvenientes que se han
venido registrando en sus quince afos de vigencia que, valga observar, se han visto agravados
y acompafiados por nuevos problemas de gran envergadura, producto de la crisis que ha
venido registrando el Estado Venezolano.

En busca del fortalecimiento de la recaudacion tributaria de los municipios, debe
evitarse el desestimulo a la inversion y procurarse el respeto de los derechos de los
contribuyentes que en ellos hacen vida. A esos fines resulta conveniente emprender un
proceso de evaluacion de la realidad tributaria de estos entes politico-territoriales con miras
a proponer una serie de medidas que contribuyan al fortalecimiento de su autonomia en
armonia con el desarrollo de la economia privada que en ellos opera.

B.3.1. IMPUESTO SOBRE ACTIVIDADES ECONOMICAS DE INDUSTRIA, COMERCIO,
SERVICIOS Y OTROS DE INDOLE SIMILAR (ISAE)

B.3.1.1. RACIONALIZACION DE LAS ALICUOTAS DEL ISAE

A medida que ha ido aumentando la voracidad fiscal por parte de los municipios, las
ordenanzas tributarias han venido alejandose de los principios y dogmas que rigen a la
tributacion, llegando incluso a tornarse en inconstitucionales. Retomar el punto de equilibrio
en el ejercicio del Poder Tributario Municipal, constituye factor decisivo no sélo en el respeto
de los Derecho Fundamentales de los agentes econdémicos, sino también, para estimularlos
en su inversion y operacion.

B.3.1.2. BASE IMPONIBLE
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Uno de los temas que ha venido siendo aclarado por la jurisprudencia con relacién al
ISAE es el alcance de la nocion de “ingresos brutos”, especificamente en lo que ha de
entenderse “porque hayan sido efectivamente percibidos en el afio de que se trate” como
condicion para ser computados en la base imponible de dicho tributo. A pesar de los esfuerzos
de la jurisprudencia, esta se ha limitado a entenderlos como los que han ingresado
efectivamente en caja, nocion esta que pareciera dejar por fuera escenarios en los que
igualmente se percibe un ingreso sin que haya habido necesariamente transferencia de dinero
en efectivo. Tales pueden ser los casos, por ejemplo, de la compensacion o de la dacion en
pago que también deberian poderse computar como ingresos brutos percibidos. Este tema
amerita regulacion en una nueva version de la LOPPM, cuya redaccion puede muy bien
seguir la acertada interpretacion que ha hecho la doctrina judicial de tiempos recientes que,
sin lugar a duda, deberia convertirse en precedente pacifico y reiterado, al sefialar que en el
ISAE la “base imponible no aplica sobre ingresos no cobrados®”.

B.3.1.3. ACREDITACION DEL ISAE EN EL CASO DEL INDUSTRIAL QUE COMERCIALIZA EN
MUNICIPIOS DISTINTOS DE AQUEL EN EL QUE TIENE SU PLANTA

De acuerdo con el articulo 219 de la LOPPM, en concordancia con el articulo 183,
numeral 3, de la CRBYV, para evitar la doble tributacién que supone para un industrial que
comercializa su produccion en municipios distintos de aquel en el que tiene su planta fabril,
se contemplo que el municipio en el que se lleva a cabo la actividad comercial debe acreditar
contra lo que en esa entidad adeuda por concepto de ISAE lo pagado respecto de eso bienes
en el municipio en que actta como industrial. Ello en aras de proteger la Clausula Comercial
de la Constitucion (Art. 183) que procura, entre otros objetivos, evitar trabas en la libre
circulacion de bienes y servicios a lo largo y ancho del territorio nacional.

A raiz de las sentencias que ha dictado la SPA del TSJ% respecto de la manera en que
debe aplicarse la referida norma de la LOPPM, segun las cuales el municipio donde se
despliega la actividad comercial debe aplicar la alicuota de industrial, en lugar de la comercial
y, en funcién de ello, proceder luego a acreditar lo pagado por el comerciante en el municipio
donde se ejerce la actividad fabril, se han generado una serie de distorsiones que ameritan ser
atendidas urgentemente.

En virtud del referido criterio jurisprudencial, los municipios a quienes corresponde
reconocer la acreditacion han terminado por aumentar las alicuotas aplicables en materia de
ISAE a los industriales de manera que aplicada la acreditacion al comerciante aln les ingrese
un monto considerable. Este tema amerita pronta y debida regulacién en la LOPPM, por
cuanto esta perjudicando enormemente a los industriales-comerciantes. Vale la pena sefialar
gue una accion en este sentido no debe ser entendida como un ataque a la autonomia
municipal, sino como una necesaria e impostergable accién armonizadora plenamente

3Vid. Sentencias del Tribunal Supremo de Justicia en Sala Politico Administrativa, 8/10/2009, caso: Banco
Plaza y en Sala Constitucional, 29/4/2014, caso: Julio Diaz Valdés.

39 Sentencia del Tribunal Supremo de Justicia en Sala Politico Administrativa, 18/4/2012, caso: Cerveceria
Polar vs. Municipio Girardot
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prevista en el articulo 156, numeral 13 de la CRBV, tendiente a proteger la ya referida
Clausula Comercial del propio texto constitucional.

B.3.1.4. RETENCIONES

(i) Se ha convertido en una practica por parte de algunos municipios, especialmente
de aquellos en los que hay actividad petrolera, la de designar como agentes de retencién a
ciertas empresas (petroleras) respecto de sus proveedores de servicios. Muchas veces estos
proveedores de servicios no estdn domiciliados o no tienen establecimiento permanente en
€s0S municipios ni ejecutan actividades por mas de tres meses como lo exige la LOPPM vy,
sin embargo, se les practican retenciones de un tributo que no adeudan o que en caso de
adeudarlos les son retenidos en mayor medida que cuando su cliente es una empresa no
petrolera. Esta practica es contraria a los principios de igualdad y generalidad, ademas de que
atenta contra las reglas de funcionamiento del ISAE al gravar a quienes no califican de
contribuyentes, motivo por el cual deben explorarse mecanismo a ser previstos en la LOPPM
que impidan su adopcion®.

B.3.1.5. ARMONIZACION TRIBUTARIA

Con ocasion a la entrada en vigencia de las ordenanzas 001-19 y 008-09 dictadas por
el Concejo Municipal del Municipio Chacao del estado Bolivariano de Miranda, en las que
se crearon unidades de valor fiscal tributaria y sancionatoria ancladas en un mercado
cambiario distinto al regulado por el BCV, fue interpuesta accion de nulidad con medida
cautelar de amparo por ante la SC del TSJ. Dicha accién fue admitida y se acordd la
procedencia del amparo cautelar que supuso la suspension de los efectos de dichas
ordenanzas hasta tanto se dictara la sentencia de fondo (TSJ, SC Sent. 0250 del 8 de julio de
2019).

Posteriormente "a fin de garantizar la vigencia efectiva del Texto Constitucional™, se
ordend la suspension por noventa dias de la aplicacion de cualquier instrumento normativo
dictado por los concejos municipales y consejos legislativos de los estados que establecieran
algin tipo de tasa o contribucion de naturaleza tributaria, asi como cualquier otro acto
administrativo de efectos generales dictado con la misma finalidad por alcaldes o
gobernadores. Asimismo, se ordend a Tareck El Aissami que conformara una mesa técnica
para "coordinar los parametros dentro de los cuales ejerceran su potestad tributaria™ y
"armonizar lo referido a los tipos impositivos y alicuotas de los tributos™ (TSJ, SC, Sent. 78
del 7 de julio de 2020).

40Un buen ejemplo de como el Poder Judicial a puesto coto a estos abusos, en el sentido de pretender aplicar
retenciones a sujetos que no son contribuyentes del ISAE en la jurisdiccion que exige la retencion, lo
encontramos en el caso de los servicios de transporte prestados por transportistas domiciliados fuera del
municipio del cliente. Sobre este tema ver sentencia del Tribunal Supremo de Justicia en Sala Politico
Administrativa, 25/1/2018, caso: Ford Motor Venezuela.
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En agosto de 2020, la SC ordend a los alcaldes adecuar las ordenanzas municipales
relativas a los tipos impositivos y alicuotas de los tributos a los pardmetros establecidos en
el llamado "Acuerdo Nacional de Armonizacion Tributaria Municipal™, consignado por
Tareck EI Aissami, y asi, una vez hecha la adecuacion, se remitiera al Ministerio del Poder
Popular de Economia y Finanzas la (o las) ordenanzas modificadas para que estos verificaran
su adecuacion y remitieran a la Sala Constitucional sus opiniones, para que ésta pueda emitir
pronunciamiento sobre la solicitud de levantamiento de la medida cautelar. (TSJ, SC, Sent.
0118 del 18 de agosto de 2020).

Mediante sentencia N° 118 de fecha 18 de agosto de 2020 dictada por la SC del TSJ
y en el marco del Acuerdo Nacional de Armonizacion Tributaria Municipal, se establecid
gue se adoptaba el Petro como Unidad de Cuenta para el calculo dindmico de los tributos
y sanciones, debiendo cobrarse aquellos en su equivalente en bolivares, sin perder de vista
el firme proposito de avanzar en su uso como criptoactivo para fortalecer este ecosistema. Se
prohibi6 expresamente ademas exigir el pago del Impuesto sobre Actividades Econdmicas
de Industria, Comercio, Servicios y otros de indole similar en divisas.

Respecto del proceder de la SC y de los municipios, vale efectuar los siguientes
comentarios:

1) La férmula mediante la cual se calcula el valor del Petro por parte de la SUNACRIP
se encuentra contenida en el Whitepaper que ella publica y al que puede reformar
cada vez que lo estime pertinente. A pesar de que la naturaleza juridica de aquel
instrumento es controversial, lo que queda muy claro es que no se trata de una ley.
Siendo ello asi, que corresponda a la SUNACRIP definir la férmula y fijacion del
valor del Petro y que en funcion de ello se impacte la estructura de los tributos y el
importe de las sanciones pecuniarias, representa una clara violacion al Principio de
Reserva Legal Tributaria previsto en los articulos 133y 317 de la CRBV.

2) Aun cuando existe una férmula para fijar el valor del Petro que, valga decir, luce muy
compleja en cuanto a su estructura, recientemente qued6 demostrado lo poco confiable
del proceder de la SUNACRIP en cuanto a su aplicacion. Es asi como a partir del 9 de
marzo de 2020, el precio del barril del petroleo comenzd a descender a nivel mundial
producto de diversos factores geopoliticos (Rusia-Arabia Saudita) y por la disminucion
de la demanda de ese hidrocarburo como consecuencia de la propagacion del
coronavirus, sin que ello se viera reflejado en el valor del Petro. En el caso del precio
del barril de petrdleo en la cesta venezolana, éste paso a cotizarse segun el portal web
del Ministerio del Poder Popular de Petroleo, en 189,39 yuanes por barril, al cambio,
US$ 26,69, casi la mitad de los US$ 60 utilizados como referente inicial. Si bien el valor
del Petro depende seguin la comentada formula en un 50% del precio del barril de
petroleo, en tanto que del hierro en 20%, del oro 20% y de los diamantes en 10%, tras
varios meses con un precio del barril venezolano por debajo de los US$ 30, el valor del
Petro publicado por la SUNACRIP se ha mantenido insélitamente incolume en délares.
Pudiera pensarse que la estabilidad del valor del Petro en délares obedece a que el resto
de los commaodities se han revalorizado, lo que es cierto Unicamente respecto del oro,
pero, aun asi, el peso que éste tiene en la formula (20%) y el nivel de aumento por él
experimentado no conduce a aquellos resultados. La estabilidad del Petro en bolivares
pudiera pensarse responde entonces al descenso del bolivar respecto del dolar, pero ello
tampoco ha sido asi, no al menos en tamafia proporcion y por tanto tiempo. Se confirma
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entonces lo poco confiable del proceder de la SUNACRIP en cuanto a la valoracion del
Petro y como ésta es objeto de total control y manipulacion por parte del Ejecutivo
Nacional.

3) Mientras la UT procura atender los efectos distorsionantes que produce la inflacion que
registra el pais de manera estructural, ante los cuales, el Poder Pdblico en sus diversas
ramas ha considerado necesario y pertinente reexpresar variables cuantitativas
vinculadas a la obligacion tributaria, con miras a preservar la capacidad contributiva y,
en el caso de las sanciones, la magnitud real de las mismas y con ella sus cometidos
punitivos, ejemplarizantes y disuasivos; el comportamiento del Petro que hasta la fecha
no ha respondido a un criterio constante y 16gico, menos ain vinculado a la inflacion,
sino a variables ajenas a la capacidad contributiva y a la estructura de las sanciones
(precio del petroleo/tipo de cambio de referencia), lo descarta como opcion vélida a esos
efectos.

4) El comportamiento del Petro como Unidad de Cuenta Fluctuante (UCF) evidencia en
bolivares incrementos constantes y de magnitudes considerables, con el consecuente
impacto en cualquier obligacion que se mida en esa unidad. Tal realidad hace
desproporcionado, agravatorio e irracional el mecanismo que con él pretende
sustentarse, lo que resulta obviamente ajeno a los parametros propios de la definicion
de los tributos y de las sanciones.

5) El proceder del TSJ y de los municipios que han adoptado al Petro como UCF,
quebranta adicionalmente lo dispuesto en el articulo 163, numeral 4 de la LOPPM,
segun el cual: “4.- Las multas por infracciones tributarias no podran exceder en
cuantia a aquéllas que contemple el Cédigo Organico Tributario”. Con la reforma de
la ley general tributaria de 2020 en el que las sanciones son establecidas en funcion
del tipo de cambio oficial de la moneda de mayor valor, publicado por el BCV,
resultard mas complejo aun confirmar el cumplimiento de aquella medida, pero
seguramente también se quebrantara. No es la idea analizar aqui las implicaciones de
esta medida de la ANC, pero de la misma manera en que el Petro es una UCF
inapropiada a efectos de indexar tributos y sanciones lo es el atarla al comportamiento
de una divisa respecto del bolivar.

B.3.2. REFORMA DE LA LEY ORGANICA DEL REGISTRO PUBLICO Y DEL NOTARIADO

De acuerdo con el numeral 14 del articulo 156 de la CRBV corresponde al Poder
Nacional legislar la creacion de impuestos sobre transacciones inmobiliarias, cuya
recaudacion corresponde a los municipios.

La expresion que de aquellos impuestos existe actualmente se encuentra contenida en
la Ley del Registro Pablico y del Notariado, aun cuando con una grave desviacion en tanto
se asignod a los municipios el producido de un tributo que en realidad es una tasa, en tanto
que el verdadero impuesto a las transacciones inmobiliarias fue calificado de tasa y asignado
al Poder Nacional, todo en contra de la precitada norma de la Carta Magna.

Tal proceder del Poder Nacional ademas de inconstitucional priva a los municipios
de una fuente de ingreso relativamente importante, lo que se traduce en un factor adicional
de presion hacia la voracidad fiscal, en materia de otros tributos municipales.

72



	Recomendaciones:

