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Resumen

Cuando en 1999 se discutié en lo Asamblea Nacional Constituyente el proyecto
de nueva Constitucion para Venezuela, no existian criterios claros para determinar
los competencias y los recursos que debian asignarse a los estados para configurar
el “Estado Federal descentrolizado” que se prevein consagrar. Por ello se dispuso
que posteriormente se dictaria una Ley Orgdnica de lo Hacienda Pablica Estadal,
en lo que se fijorfon los ramos de ingresos de los estados. En este articulo se
analiza el proceso de formulacion y discusion de ese proyecto y su situacion actual.

EL REGIMEN JURIDICO DE LA HACIENDA
PUBLICA ESTADAL

B Abstract

When the new Constitution project has heen discussed there were no cleor criteria
for determining competences and resources assignments to states in order fo
conform the intended “Decentralized Federal State”. Thus it hos been disposed an
Organic Low of Stotes Public Finances would be dictated where hranches of states
income would be fixed. This paper analyzes the formulation and discussion process
of this project and its present situafion.
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A INTRODUCCION

El sistema politico econdmico instaurado bajo el imperio de la Consfitucion de
1961, después de haber alcanzado notables logros en la construccion de una
infraestructura fisica para el pafs, en lo atencién a los exigencias sociales en
materia de educacion y de salud y en cuanto a la promocian del desarrollo
econémico —lo cual se manifestd, entre ofros aspectos, en | creacidn de un
parque industrial privado pora la susfitucion de importaciones y en la colocacion
de una industria pesoda (pefrdleo, minera, hidroelectricidad y aceria) bajo el
control del Estado— entrd en una profunda crisis. La primera manifestacion
externa de esa crisis la constituyd el hundimiento de nuestro signo monetario, en
febrero de 1983, a partir de la jomada que se llamé el viemes negro.

Como parte de la reaccidn frente a la erisis nacional, el Presidente Jaime Lusinchi,
que iniciaba su periodo de gobierno, cred en diciembre de 1984 la Comision
Presidencial para lo Reforma del Estado (COPRE), para osesorar a los poderes
piblicos en la tarea de conformar “una sociedad mds democrdtica y un Estado
mds eficiente”. Después de un afio de reuniones y de reflexién, los integrantes de
lo COPRE llegaron a la conclusidn de que para dinamizar lo democracia y mejorar
el rendimiento de los servicios publicos era necesario colmar la gran distancia que
se habia venido produciendo entre el Estado y la sociedad. Es decir, que era
necesario asociar a los ciudodanos en la conduccion de los asuntos pblicos,
porque lo tarea de gobemar era demasiado importante para dejorla en manos del
Presidente de la Repblica y de los funcionarios designados por él. Para esos
fines, era indispensable acometer un proceso de descentralizacion en el seno del
Estado, lo que implicaba, dl mismo tiempo, una redistribucion del poder. Nuestro
pafs contaba con una estructura consfitucional que, si bien habfa sido disefiada de
modo centralista en 1961, contenia los elementos que autorizaban un disefio
diferente para ser desarrollado cuando el Congreso lo considerara oportuno, En
efecto, sin necesidad de modificar el texto consfitucional, medianfe leyes de
naturaleza particular —porque se exigia una mayorfa de las dos terceras partes de
los parlamentarios para iniciar la discusion—, el Congreso podia decidir la eleccion
de los Gobernadores de los estados y lu transferencio de competencias del Poder
Nocional hacia los estados y municipios, para promover lo descentralizacion
administrativa.

El desarrollo del proceso de descentralizacion es historia conocida y no es el
abjefo de las presentes consideraciones. Debemos, sf, sefialar que dicho proceso,
con sus altas y sus bajas, sus avances y refrocesos, en lo década final de lo

centurio modifico en una forma nunca antes vista lo monera de conducir los
asuntos piblicos. Lo eleccidn de los Gobemadores y de los Alcaldes introdujo
mecanismos innovadores de participacian politica, y lo descentralizacion de la
controversia polifica obligd a los aspirantes a las magistraturas regionales y locales
a atender las aspiraciones de los conglomerados respectivos e impuls6 a los
gobernantes electos en esos ambitos o disefiar programas adecuados o las
exigencios de los electores. Por ofra parte, se observaron maneras novedosas de
atender el funcionamiento de los servicios pablicos, particularmente en cuanto a lo
salud y la educacian, la cultura y el deporte y, en general, se acentuaron —con
orgullo— las manifestaciones de la idenfidad regional y lacal.

En las lineas que siguen nos proponemaos considerar el régimen juridico de lo
Hacienda Pblica de los estados, con especial referencia a o Ley Orgdnica sobre la
maferin, cuyo estudio se mantiene en lo Asamblea Nacional. Pero para destocar la
significacidn de estos normas debemos considerar previomente los antecedentes del
tema bajo los Constituciones de 1961 y de 1999.

B 1/ LOS ANTECEDENTES

Hosta el final del afio 1989, cuando se inicia ¢l proceso de descentralizacion, lo
haciendo pablica de los estados se caracterizaba por uno absoluta dependencia de
lus asignociones del Poder Nacional, especialmente a través del Situado
constifucional. ste era una partida que se incluia en el presupuesto nacional
formada por un minimo de 15% de los ingresos ordinarios previstos para cada afio,
lo cual podia ser disminuida si durante el ejercicio fiscal los ingresos resultaban
inferiores a los previstos, mos nunca aumentada en | hipdtesis contraria. El monto
global de la asignacion se distribufa asf: 30% por partes iguales entre todas las
entidades federales y 70% en proporcion o lo poblacion de cada una de ellas. En
esa época, el Situado representaba para los estados un promedio de 99% de sus
ingresos totales.

No obstante, en cuanto ol manejo de sus recursos, los estados tenian relativa
avtonomia. De un lodo, la Constitucidn contenta las normas fundomentales para el
manejo de lo hacienda piblica nacional y establecia que “Las disposiciones que
rigen para la Hacienda Pablica Nacional regirdn lo odministracion de la Hacienda
Pblica de los Estados y los Municipios en cuanto sean aplicables” (art. 233). I
régimen presupuestario estadal se regia por las normas promulgadas en el dmbito
de cada enfidad federal, con la limitacian antes expuesta, y en cuanto al acceso al
crédito pablico, no estaba permitido a los estados ni a los municipios




Manuel Rachadell / El régimen juridico de la hacienda. ..

lo confratacion de empréstitos externos o en moneda extranjera y el crédito
inferno estaba sometido a un estricto control por el Poder Nacional, lo que
en lo pracfica se traducia en que no se hacia uso de esta fuente de recursos.

Examinaremos ahora, por una parte, los cambios que se producen en el
régimen de lo Hacienda estadal con el inicio del proceso de descentralizacion

y, por la otra, lus innovaciones que infroduce en esta materia la Constitucion
de 1999.

El régimen de los ingresos estadales durante el proceso de
descentralizacion (1990-1999)
A principios de diciembre de 1989 se celebraron las primeras elecciones de
gobernadores y de alcaldes y o finales de ese mismo mes se promulgd la
Ley Orgdnico de Descentralizacion, Delimitacin y Transferencia de
Competencias del Poder Pablico (LOD). En esa ley se preveian diferentes
procedimientos de transferencios de servicios, de competencias y de
recursos, los que en su conjunto incrementaban los recursos de los estados
en la siguiente forma:

0) Lo tronsferencia de servicios es un mecanismo que se refiere a las
competencias concurrentes entre el Poder Nacional y los estados, que en el
proceso de centralizacion que habia vivido el pafs a partir del dltimo tercio
del siglo XIX habian pasado al nivel central. Se regulo entonces un
procedimiento de devolucion de servicios que, en principio, se inicia con una
solicitud del Gobernador del estodo ante el Poder Nacional y que culmina

| con lu celebracion de un convenio por el cual se transfieren al estado
respectivo el personal y los bienes destinados al establecimiento, plantel v
organizacion, los cuales pasan a ser estodales. Asi mismo, el Poder Nacional
quedo comprometido a transferir anualmente a los estados las parfidas
presupuestarios asignadas al servicio, las cuales se aumentarion en lo
medida en que se incrementaran los ingresos del Poder Nacional.

El esquema financiero adoptado era rudimenturio, y esa transferencia de
recursos hacia el futuro, sin limites en el fiempo y sin una vinculacion con
los necesidades del servicio, no podio mantenerse indefinidamente, pero
sirvio para dar inicio o o descentralizacion y se tradujo, ol menos
fedricamente, en un cumento de los recursos humanos, materiales y
financieros cuya odministracion se colocé bajo la potestad de los estados.

Decimos “tedricamente” porque el proceso de transferencia de personal
nunca se llegd a culminar por la falta de prevision de recursos por el Poder
Nacional para cancelar lus indemnizaciones laborales del personal, lo cual
hasta el dio de hoy no se ha resuelto.

b) Lo transferencia de competencios alude a dmbitos de legislacidn que
estaban asignados al Poder Nacional y que se pasan a los estados como
competencias exclusivas de estos, somefidas a la condicion de que los
estodos, mediante leyes sancionadas por los correspondientes Asambleas
Legislotivas, asuman dichas competencias. Estas competencias se refieren o
materias que son susceptibles de generar ingresos: o organizacion,
recaudacion, control y administracion del ramo del papel sellodo; el
régimen, lo administracion y explotacian de un conjunto de minerales que
se enumeran expresamente y de los cuales se excluyen los metales y los
piedras preciosas, pero se incluyen las salinas y los ostrales de perlas, y lo
competencia para organizar, recaudar y controlar los impuestos respectivos;
lo conservacion, administracion y aprovechamiento de lus carreteras,
puentes y autopistas en el territorio de los estodos; lo organizacién,
recaudacion, control y administracion de los impuestos especificos ol
consumo, no reservados por Ley al Poder Nacional, y lo administracian y el
mantenimiento de puerfos y aeropuertos poblicos de uso comercial.

¢) Partiendo del supuesto de que el Situodo constitucional estaba requlodo
en la Constitucion como un porcentaje minimo de 15% sobre los ingresos
ordinarios, se decide incrementar dicha partida en 1% interanual, o parfir de
1990, hasta alconzar 20% en el afio 1995. En sentido similar se aumenta
el Situado municipal, el cual se fij6 para el ofic 2000 en 20% del ingreso
ordinario de los estados. Igualmente se previé que, en caso de que los
ingresos ordinarios nacionales fueran superiores a los presupuestados, se
asignaria o los entidades federales la diferencio que resultara en el ejercicio
fiscal.

La suma de los conceptos expuestos produjo un aumento muy importante
de los recursos manejados por los estados, @ lo que se ofiadid
posteriormente lo siguiente:

En primer lugar, el 25 de noviembre de 1993, el Ejecutivo Nacional,
autorizado por el Congreso, dictd el Decreto Ley que requlo los mecanismos
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de participacion de los estados y de los municipios en el producto del
impuesto al valor agregado y el Fondo de Compensacion Interterritorial, en
el que se dispuso que se asignaria progresivamente a los estados un
porcentaje de lu recoudacion del IVA hasta alcanzar el 30% del producido
de dicho impuesto, el cual se distribuirio entre los estados y los municipios.
En el periodo constitucional siguiente, ante la reticencia del Ejecutivo
Nacional en entregar tan altas sumas, el Congreso modifict dichas normas
mediante la Ley del FIDES, que redujo lo participacion estadal y municipal o
una suma que oscilaria anualmente entre 15% y 20% de lo recaudacion del
IVA, dependiendo de lu situacién de lo hacienda nacional. Esta asignacion
tuvo el cardcter de una compensacion para los estados por haberse creado
el IVA como fributo nacional, cuando la Constitucion entonces vigente
disponia que ese impuesto, al no estar asignado ni ol Poder Nacional ni o
los Municipios, era estadal.

En sequndo lugar, el Congreso sanciond el 27 de noviembre de 1996 la Ley
de Asignaciones Econdmicas Especiales Derivadas de Minas e Hidrocarburos,
en la que se desarrolld una previsian que venia desde la Constitucion de
1947, conforme a la cual se disponia que lus minas, los hidrocarburos y
ofras riguezas naturales serian administrados por el Poder Nacional, bajo el
régimen determinado por éste, y que se estableceria un sistema de
asignaciones econdmicas especiales en heneficio de los estados en cuyo
territorio se encuentren situados dichos bienes, “sin perjuicio de que
también puedan establecerse asignaciones especiales en beneficio de ofros
Estados” (art. 136, ordinal 10 de lo Constitucian de 1961). De acuerdo
con esta ley, se destina o los estados un porcentaje creciente de la Renta
de Minas y de lo Renta de Hidrocarburos (los impuestos previstos en la Ley
de Minas y en la Ley de Hidrocarburos), hosta llegor o 30% en el afio
2000. El total resultante se distribuye entre los estados en lo proporcion
determinada en lo misma ley. Lo existencia de esa asignacién adquiri
fundomento en o Constitucion vigente, conforme a lo que dispone el dltimo
aparte del numeral 16 de su arficulo 156.

En tercer lugar, el Ejecutivo Nacional comienza a celebrar convenios de
coejecucion con los estados para desarrollar proyectos nacionales,
generalmente con fondos provenientes de préstomos concedidos por
organismos financieros multilaterales (Banco Mundial, Banco
[nteramericano de Desarrollo y Corporacion Andina de Fomento). En los

afios finales de la década de los noventa, los Gobernadores de los estados
recibieron diversas encomiendas para realizar obras y administror la
prestacion de servicios, para lo cual los fondos correspondientes se colocaban
en fideicomisos a los que se accedio medionte la presentacion de
valuaciones. De esta manera, se incrementd lo capacidad de las
Goberaciones para ejecutar proyectos de desarrollo y se ompli6 el Gmbito de
los recursos que se administraban en el nivel regional.

En esta etapa del proceso de descentralizacion se mantuvo el mismo régimen
presupuestario, de crédito pablico y de control que existia antes del inicio de
lo descentralizacion, lo que significa que los estados mantuvieron la relativa
aufonomia que tenian para manejar los recursos que les estaban osignados.

Las modificaciones que introduce la Constitucion de 1999 en la
hacienda de los estados

Debemos comenzar por sefialar que el proceso de descentralizacion habi
sido considerodo tan exitoso que todos los actores en la compaiia electoral
de 1998 conformaron sus plataformas con base en el apoyo o la
descentralizacion. De lo misma manera, en o compaiia electoral para lo
eleccion de los representantes a la Asamblea Nacional Constituyente, que
tuvo lugar durante el primer semestre de 1999, todos los participantes
dieron su respaldo a ese proceso y manifestaron su disposicidn a
profundizarlo. Como consecuencia de ello, en lo nueva Carto Fundomental se
expresa en forma enfdtica y reiterada lo disposician de conformar un Estado
federal que se define como descentralizado. Algunas de lus disposiciones a
fovor del federalismo y de lo descentralizacion se mencionan a confinuaci6n.

En el Preambulo de lo Constitucion se expresa el propésito de crear “un
Estado de justicia, federal y descentralizado”, y en el articulo 4 se declara
que: “La Repiblica Bolivariana de Venezuela es un Estado federal
descentralizado en los términos consagrados en esta Constitucién, y se rige
por los principios de integridad territorial, cooperacidn, solidaridad,
concurrencia y corresponsabilidad”. Sebre este articulo, se expresa en lo
Exposicidn de Motivos de la Constitucian lo siguiente: “En cuanto a la
estructura del Estado Venezolano, el disefio constitucional consagra un
Estado Federal que se define como descentralizado, para asi expresar lo
voluntad de transformar el anterior Estado centralizado en un verdadero
modelo federal con las especificidades que requiere nuestra realidad. En todo
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' caso, el régimen federal venezolano se regird por los principios de integridad | lu Ley Orgdnica de Descentralizacion, Delimitacian y Transferencia de

tenitorial, cooperacidn, solidaridad, concurrencia y corresponsabilidad que
son caracterisficas de un modelo federal cooperativo, en el que los
comunidades y autoridades de los distinfos niveles politico ferritoriales
parficipan en lo formacion de los politicas pablicas comunes a lo Nacin,
integrdndose en una esfera de gobiemo compartida para el ejercicio de los

- competencios en que concurren. De esta manera, lo accion de gobierno de los
~ municipios (sic), de los estados (sic) y del Poder Nocional se armoniza y
 coording, para garantizar los fines del Estado venezolano al servicio de lo

sociedad”.

Por otra parte, en el articulo 158 de lo misma Ley Fundomental se expresa

. que “Lo descentralizacion, como politica nacional, debe profundizar la

- democraciu, acercando el poder o lo poblacion y creando los mejores
- condiciones, tanto para el ejercicio de lo democracia como para la prestacién
- eficaz y eficiente de los comefidos estatales”. Por tal razén, se mantiens,

con pocos modificaciones, la facultad de la Asomblea Nacional, por mayoria
de sus integrantes, de atribuir a los Municipios o a los Estados determinadas

materias de lo competencia nacional, a fin de promover la descentralizacion
(art. 157).

Con esos antecedentes, se esperaba que en lo nueva Constitucion se
consagrara una forma descentralizada de organizar el Poder Poblico,
ofendiendo para ello o la experiencia derivada de los diez ofios transcurridos
desde el inicio del proceso de descentralizacion, pero no ocurri6 asf. En su
lugar, lu ley fundamental de 1999 se limitd o habilitar o lo Asamblea
Nacional para efectuar en el futuro lo tarea de construir un Estado
descentralizodo y, en tal sentido, la decision odoptoda no difirié de la actitud
asumida por el sistema politico en ofras épocas de nuestra historio: la
organizacin descentralizada es lo mds conveniente, pero lo haremos mis
odelonte, cuando los condiciones lo permitan. En todo coso, debemos
considerar os aspectos principales que se incluyen en el fexto fundamental
relacionados con lo descentralizacion.

0) Lo constitucionalizacion, con modificaciones, de transferencias efectuadas.

Se incorporan al texto constitucional, como competencias estadales, algunas
de las materias que habian sido asignadas a dichas Entidades Federales por

Competencias del Poder Publico: el régimen y aprovechamiento de minerales
no metdlicos, no reservados al Poder Nacional, las salinas y los ostrales de
perlus; lo creacion, organizacian y recoudacion, control y administracion de
los ramos de papel sellado, timbres y estampillos; lo conservacion,
administracion y aprovechamiento de carreteras y autopistas nocionales, asf
como de puerfos y aeropuertos de uso comercial (articulo 164, numerales
5,7y 10 de lo Consfitucidn). Algunas competencias como lus consagradas
en los numerales 1,2, 3, 4, 6, 8, 9y 11 eran estadales antes del inicio
del proceso de descentralizacion.

Entre las modificaciones que se infroducen en los materias que anfes habian
sido transferidas por lu ley a los Estados, cabe sefialar: se omite toda
mencion o lo creacion de impuestos estadales sobre los minerales no
metdlicos; la tronsferencia del papel sellodo se amplia al timbre fiscal (lo
que incluye estampillas fiscales); se somete lo competencia exclusiva de los
estados sobre vias de comunicaci6n, puerfos ¥ aeropuertos, 0 que se ejerza
“en coordinacion con el Ejecutivo Nacional”.

b) Se atribuye o los estados competencias sobre fierras baldios.

Lo tierras baldios, es decir, aquellas que no fienen duefio conocido, siempre
han pertenecido o los estados, pero en el proceso de centralizacién que
vivid el pafs desde finoles del siglo XIX pasoron o ser administradas por el
Poder Nocional, y el producto de sus operaciones (venta, arrendomiento,
concesion) era de la propiedad nacional. En la Constitucion de 1999 (art,
164, 5) se devuelve o los estados la administracion de los tierras baldias,
pero se pauta en la Disposicion Transitoria Décimoprimera que: “Hasta fanto
no se dicte la legislacian nacional relativa ol régimen de las tierras baldias,
lo administracion de los mismas confinuard siendo ejercida por el Poder
Nacional, conforme a la legislacin vigente”. La ley correspondiente, por
supuesto, no ha sido dictada.

¢) Se somefe lu regulacion sobre los competencias concurrentes a la ley de
bases nacional.

En el documento llamado “Ideas fundomentales para la Constitucian
Bolivariona de lo V Repdblica”, que el Presidente de lo Repdblica sometid a
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consideracion de lo Asamblea Nacional Consfituyente, se identificaban en 11
numerales los competencias exclusivas de los estados y en el articulo
siguiente se determinaban expresomente los competencias concurrentes de
los estodos con el Poder Nacional en la siguiente forma: “La Seguridad Social
Integral, la prestacion del servicio de educacion pdblica, en sus diversos
niveles y modalidades; los servicios de salud, la proteccion de lo famili y del
menor, servicios de justicia, en los instancios que determine lo ley; el
fomento de lo vivienda popular; la promocién del turismo; la proteccion de la
cultura; la promocion de la agricultura, la ganoderia y o ogroindustria, con
fines de segquridad alimentario; la promocién de lo industria y el comercio; la
defensa y educacion del consumidor, lo defensa civil, lo conservacian,
administracion y aprovechamiento de los carreteras, puentes y outopistas
nacionales; la cooperacion corresponsales (sic) en el servicio de vigilancia
vial; la proteccion a los comunidades indigenas, promocion de la ciencio y lo
tecnologia, el fomento del cooperativismo y demds formas de organizacion
de democracio social y parficipativa; favorecimiento del deporte y lo
recreacin, fomento del pleno empleo, desarrollo de proyectos, planes y
programas de capacitacion laboral”.

Lo delimitacién entre los dmbitos competenciales nacional y estadal —se
proponia en el documento que citomos— debin hacerse mediante convenios
entre ¢l Ejecutivo Nocional y los estados. Pero en el proceso constituyente se
suprimid la lista de competencias concurrentes y se dispuso que la regulacion
de estos materias se harfo mediante leyes de base nacionales y leyes de
desarrollo estadales (art. 165). La adopcidn de la figura de los leyes de
base, tomada del ordenamiento espafiol, se traduce en que las competencias
estadales son en definitiva los que determine el Poder Nacional.

Pero ademds, en cuanto o los competencias exclusivas de los estados, se
introduce en lo enumeracion de los mismos que su ejercicio se hard “en
conformidad con la ley” o “en coordinacion con el Ejecutive Nacional”, lo
que de hecho ha transformado los competencias exclusivas en concurrentes
y ha sometido a los estados a una subordinacion al Poder Nacional.

d) Se mantiene la competencia residual de los estados, excepto en materia
tributaria.

Los estados tienen entre sus competencias “todo lo que no corresponda, de
conformidod con esta Constitucian, a lo competencia nacional o municipal”

(art. 164, 11). Esto usignacion de lo competencia residual a los estodos
estd limitoda por el principio de que existen materios que son nacionales
“por su indole o naturaleza” (art. 156, 33). No obstante, en el dmhito
tributario, la competencia residual es del Poder Nacional. En efecto, en el
articulo 156, 12, en el que se enumeran, a fitulo enunciativo, los ramas
tributarios del Poder Nacional, se dispone que son nacionales “los demds
impuestos, tasas y rentas no afribuidas a los Estados y Municipios por esta
Constitucion o por lo ley”.

e) Se limita el poder tributario estadal y municipal.

En lo nueva Constitucion se autoriza al Poder Nacional para limitar el Poder
tributario de los estados y de los municipios, incluso el que les atribuye
directamente la ley fundamental, cuando se dispone que es de la
competencia del Poder Nacional “la legislacion para garantizar la
coordinacion y armonizacién de las disfintas potestades fributarias; para
definir principios, parGmetros y limitaciones, especialmente paora lo
determinacion de los tipos impasitivos o alicuotas de los tributos estadales y
municipales...” (art. 156, 13).

f) Se contempla la existencia de un Fondo de Compensacion Interterritorial
y de otros fondos en beneficio de los estados y municipios.

En el arficulo 185 de lo nueva Carfo se prevé lo existencia del Consejo
Federal de Gobierno como “6rgano encargado de la planificacion y
coordinacion de polificas y acciones para el desarrollo del proceso de
descentralizacion y transferencio de competencios del Poder Poblico o los
Estados y Municipios”. De ese drgano “dependerd el Fondo de
Compensacidn Interterritorial, destinado al financiamiento de inversiones
pablicas para promover el desarrollo equilibrado de los regiones, lo
cooperacion y complementacion de los politicas e iniciativas de desarrollo de
los distintas entidudes pablicas territorioles, y o apoyor especialmente lo
dotacidn de obras y servicios esenciales en las regiones y comunidodes de
menor desarrollo relativo”.

Esta Gltima figura se inspira en su homanima creada en la Constitucion
espafiola de 1978 y tiene por finalidod —con fundamento en el principio de
solidaridod interferritorial— atenuar los desequilibrios regionales mediante la
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inversion de los fondos que se aprobaréin anualmente por el Consejo Federal
de Gobierno.

Ademis, también se menciona en la Constituci6n la competencia nacional
para “creor fondos especificos que aseguren la solidaridad interterritorial”
(art. 156, 13), pero esta norma, como las anferiores, permanecen
congeladas por ausencia de la legislacion que desarrolle sus principios.

9) Los principios que rigen la hacienda pdblica estadal.

En el dlfimo oparte del articulo 311 de la Constitucion vigente se reitera lo
norma, ya tradicional entre nosotros, segin la cual “los principios y
disposiciones establecidos para lo administracion econémico y financiera
nacional, regulardn la de los Estados y Municipios en cuanto sean
aplicables”. Esta regla permite o los estados una cierta qutonomia para
legislar sobre dichas materias, o fin de adecuarlas o lo situacion particular
de coda entidad federal.

R11/ LA LEY ORGANICA DE LA HACIENDA PUBLICA ESTADAL

En fecha 11 de marzo de 2004 lo Asamblea Nacional sanciond la Ley
Orgdnica de lo Hocienda Pablica Estadal, pero no fue promulgada porque el
Presidente de la Repiblica se dirigié al presidente de la Asamblea Nacional
el 15 de abril de 2004 para solicitarle o Cuerpo que levantara lo sancidn
proyecto y que discutiera lus observaciones que se formularon en el escrito
de lu solicitud. Antes de referirnos a las modificaciones sugeridas por el
Eiecutivo Nacional formularemos algunas consideraciones sobre el origen y
imbito de aplicacion de la ley en discusion, sobre las regulaciones que
confiene y sobre los ramos de ingresos que asigna o los estados.

El origen y extension
0) El origen.

Iniciado el proceso constituyente de 1999, en el documento ya mencionado
del Presidente de lo Repoblica “Ideas Fundamentales para lo Constitucin
Bolivariana de lo V Repdblica”, se proponia incluir entre los competencias
exclusivas de los estados “la organizacion, recoudacidn, control y
administracian de los tributos correspondientes a: cigarrillos, licores,
gasolina, impuestos especificos al consumo, asf como de aguellos no

reservados por o Constitucian ol Poder Nacional ni a los municipios”, Esta
norma sugerida por el Presidente fue incorporada sin modificaciones en el
proyecto de Constitucion que se discufid en lo Asomblea Nacional
Constituyente. En la sesion del 15 de septiembre de 1999, el constituyente
Allan R. Brewer-Carfas dirigié una comunicacion al Presidente y o los
miembros de lo Comision sobre Forma de Estado y Federalismo, de lo
Comisidn sobre el Poder Nacional y de lo Comisidn Econdmica y Social de la
Asamblea Nacional Constituyente, sobre lo descentralizacién del impuesto al
cigarrillo en lo cual expuso, entre ofros, los siguientes conceptos:

“Dado que este impuesto al consumo actualmente se causa al producirse
lo especie y es exigible al retirarse del establecimiento, su provento
descentralizado, en realidad, s6lo beneficiaria a los estados Aragua y
Miranda, asiento de los dos principales empresas que manufacturan
cigarrillos en Venezuela, asf coma Gudrico y los pocos estados donde se
producen puros (...). En todos los afios de existenciu de los impuestos al
fabaco o al cigarillo, su control, recaudacién y administracion han sido
siempre reservados al Poder Nacional. Este sistema aparentemente ha sido
eficiente, al gorantizarse la recaudacion de los tributos al consumo en lo
fuente de expedicion. Una vez que esta especie fiscal entre en los canales
de distribucion hosto alcanzar al consumidor final, se inicic su dispersian,
reduciendo la viabilidod de la fiscalizacion efectiva, con lo cual, en
consecuencia, se podrio afectar lo recoudacién (...) Por todo lo anterior,
estimo que esta Comision debe reflexionar concienzudamente sobre este
tema, con lo debida asesoria del SENIAT, a los efectos de poder elaborar
una propuesta que esté acorde con lus caracteristicos de este impuesto o
lo produccion. Mientras esté regulado como tal, estimo que no serfa
conveniente su descentralizacion. Pienso, ademds, que consideraciones
similares pueden hacerse respecto a los otros impuestos especificos al
consumo, como los licores y los fésforos, que también se recaudan a nivel
de los productores” (Brewer-Carias, 1999, pp. 235 y ss). —

Aunque o exposicion de Brewer era correcta desde el punto de vistg
técnico, se hubiera podido mantener lo transferencia en lo Consfitucidn,
pero no desfinada a [ Entided Federal en donde se generaba el ingreso sino
al Fondo de Compensacién Interterritorial, para ser distribuida entre los
estados de menor desarrollo relativo. EI Constituyente acogi6 los
planteamientos de Brewer, refird a los estados lo asignacion proyectada de
los impuestos al consumo, en su fugar incluyd algunos ramos de ingresos
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que ya fenian los estados por lo Ley de Transferencia (excepto los impuestos
sobre minerales no metdlicos) y dispuso que los estados tendrian los ramos
tributarios que se les transfiriera en el futuro.

En lo sesion de lo Asomblea Nacional Constituyente del 13 de noviembre de
1999, el constituyente Sequndo Meléndez planted que “en el debate del
articulo anterior, el 182, donde se incluia lo competencia de los estados
sobre algunos tributos, especialmente el de la gasoling, se propuso que se
regresaran al Poder Central. Esto, indudablemente, es contrario =y nadie lo
puede negar— a lo que hobiomos venido sosteniendo, el problema es que
los realidades nos condujeron a un andlisis que nos permitid llegor o esa
conclusi6n. Sin embargo, como estamos convencidos de lo necesidad de lo
hacienda estadal, prevemos en esta proposicion que estamos haciendo, lo
creacion de lo hacienda pablica estadal (...) y se remite a una ley, lo
oportunidad, el momento y los rubros para desarrollarla (...) propongo que en las
Disposiciones Transitorias, incluyamos una norma mediante la cual establezcomos
¢l plozo en el cual esa ley que transfiere recursos o los estados debe ser creada
para que no quedemos de manera indefinida en esta situacion”.

En la version final de la nueva Constitucion se reiterd el principio general
sobre los transferencios de competencias, que estaba consagrado en el
articulo 137 de la Constitucién de 1961 (ahora correspondiente al articulo
157), y en la materio tributaria se previd expresamente la posibilidad de
transferencias en el articulo 167, relntivo a los ingresos de los estados, en
cuyo numeral 5 se dispone que corresponde a estos: “Los demds impuestos,
fasas y contribuciones especiales que se les asignen por ley nacional, con el
fin de promover el desarrollo de los haciendas pablicas estadales”. Ademds,
se dictd la Disposicion Transitorio Cuarta, en la que se dispuso que “dentro
del primer afio, contado a partir de su instalacion, lo Asamblea Nacional
aprobard: (...) 5. Una ley que desarrolle la hacienda pablica estadal
estableciendo, con apego a los principios y normas de esta Constitucidn, los
tributos que la compongan, los mecanismos de su aplicacidn y los
disposiciones que la regulen”.

Como puede verse, la ley o que nos referimos lo que hace es dar
cumplimiento, con retardo, o la prevision del numeral 6 de lo Disposician
Transitoria Cuarta de la Constitucién, en concordancia con lo dispuesto en el
articulo 167, 5, ejusdem.

b) Lo extensidn.

En este aspecto nos referiremos a las diversas posiciones que han surgido
sobre I extension de la requlocion prevista en la Disposicion Transitoria
antes aludida y o lu evolucidn que ha tenido el Proyecto de Ley Orgdnica de
lo Hucienda Pablica Estadal en lo Asamblea Nacional.

En fecha 22 de marzo de 2001 se le dio entrada en la Asamblea Nacional o
un Proyecto de Ley Orgdnica de la Hociendo Pablica Estadal redactado por o
Oficina de Asesoria Economica y Financiera del Parlamento, y presentado
por los diputados Willian Lara, Alejandro Armas, Ernesta Alvarenga y Simén
Escalona, al cual se le asignd el ndmero de Expediente 065. Fl aludido
proyecto fue aprobado en primera discusion por el plenario de lo Asamblea
el 27 del mismo mes y ofio (véase: www.asambleanacional.gov.ve).

£l 29 de marzo de 2001 se dio enfrada en lo Asamblea Nacional o un
Proyecto de Ley con lo mismo denominacién a la anterior, presentado por
los diputados Edis Rios, Rodrigo Cabezas, Angel Emiro Vera, Héctor Vargas,
Elias Matta, Carlos Tablante y Charles Meding, ol cual se le asigné el
nimero de Expediente 068. En esta sequnda oportunidad se acordd
nombrar una Comisidn Mixta para el estudio del mencionado Proyecto, el
cual se unifico con el proyecto antes referido bajo el nimero de Expediente
065. Examinada la materia por la Comisién Mixto y por dos subcomisiones
nombradas al efecto, lo Asamblea Nacional decidi6 remitir el Proyecto o la
Comision Permanente de Finanzos, “en virtud del gran interés que existe
por crear una propuesta que fortolezca la descentralizacién y goce del mds
amplio consenso posible entre los interesados”.

La Comision Permanente de Finanzas, previo un amplio proceso de consulfas o
los Gobernadores, Consejos Legislativos, Universidudes Nacionales y a diversos
drganos del Poder Pablico, y vistas las opiniones de variadas organizaciones de lo
sociedad civil, de olgunas organizaciones con fines politicos, de diferentes
consultores nacionales y extranjeros y las conclusiones de foros realizados sobre
el fema, presentd en fecha 3 de marzo de 2003 el Informe Preliminar para la
segunda discusion. En ese Informe se proponen sustanciales modificaciones al
proyecto aprobado en primera discusion, tanto de forma como de fondo, hasto el
punto de que el Proyecto iniciol, de 234 articulos, quedd reducido primero o 116
y luego a 87 articulos.
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Lo razdn de la disminucién del nimero de arficulos, y por tanto de lo
extensidn del Proyecto, radica en lo siguiente: en el proyecto aprobado en
primera discusitn se inclufa una amplia requlacion sobre el funcionamiento
de lo hacienda estadal, pues se dictaban normas sobre aspectos fan diversos
como: lo administracion financiera de los estados, el régimen juridico de los
bienes estadales, el régimen de los ingresos de los estudos, el posivo de lo
hacienda pablica estadal, los entes descentralizados funcionalmente de los

| estudos, el sistema de planificacion estadal, el sistema presupuestario de los

estados, el sistema de Tesoreriu, el sistema de contabilidad pablica, el
sistema tributario estadal, el sistema de control inferno, los relociones
fiscales intergubernamentales, el Situado constitucional, los osignaciones

' econdmicas especiales, el Fondo de Compensacidn Interferritorial, entre

ofros aspectos, adems de la regulocion especifica de las transferencias
tributarias y de lo participacién de los estodos en lo recaudacion de olgunos
impuestos nacionales. En lo Exposicion de Motivos del Proyecto o que nos
referimos se declaraba que: “Sancionar una ley que desarrolle o hacienda
piblica estadal como lo ordena la Disposician Transitorio Cuarta,
necesariomente implica referirse o lo regulacion de los bienes, ingresos y
obligaciones de los Estados, asi coma a todo lo relativo a su administracidn,
conservacion y disposicion”. De este modo, los proyectistas entendieron que
se frataba de dictar una Ley para los Estodos con una amplitud similar a lo
que tuvo en su época lo Ley Orgdnica de la Hacienda Pablica Nacional y que
ahora incluirio una regulacion equivalente o o contenida, con relacion al

Poder Nacional, en la Constitucién de la Repiblica, en lo Ley Orgdnica de lo
Hacienda Pdblica Nacional, en la Ley Orgdnica de la Administracion
Financiera del Sector Pablico (con sus sistemas de: presupuesto, crédito
piblico, Tesoreria, Contabilidad Pablica, Control Interno), en lo Ley Orgdnica
sobre Bienes del Estado, o ser dictada segtn lo anuncia el articulo 3 de lo
Ley Orgdnico ontes citada, en el Cédigo Organico Tributario, en lo Ley
Orgénica de Planificacin, entre otros conjuntos normafivos.

Este criterio no fue compartido por o Comision Permanente de Finanzas, lo
que en su Informe Preliminar para la sequnda Discusion asentd lo siguiente:

| “Se propone modificar el articulo 1 del Proyecto de Ley Orgdnica de

| Huciendo Piblica Estadal oprobado en primera discusian. El encabezamiento
de este Articulo, en el cual se establece el objetivo de lo Ley, debe ser

reformulado. En lo concepcion del Proyecto aprobado en primera discusion
- se percibe una apreciacion expansiva sobre el contenido y alcance de la

habilitacién otorgada a la Asamblea Nacional en el precepto contenido en el
numeral 6 de lo Disposicion Transitorio Cuarta de la Constitucion. Para la
definicion del espacio de desarrollo normativo del cual dispone la Asamblea
Nacional en esta materio concreta, hay que tomar en cuenta que el principio
constitucional es el de lo outonomia de los Estados, y ese principio, que
hace relacién con los bases mismas del ordenamiento constitucional, y los
normas sustantivas en las cuales se expresa, prevalecen sobre una
Disposicion Transitoria, cuya lectura no admite, ademds, la interprefacion
exhaustiva que subyace en lo concepcion del proyecto. En todo caso, eso
habilitacién especifica no puede tener un efecto derogatorio con respecto a
los fundamentos principistas sobre los cuales se construye lo ordenacion
constitucional de los autonomias, por lo cual no puede ser sino de
inferpretacion restrictiva, por plausible que sean las normas que se desen
imponer a los autonomias subnacionales. En consecuencia, se recomienda
modificar el articulado para retener el sentido y, en lo posible, el texto de lo
Disposicion Transitoria constitucional”.

Con fundomento en este criterio se prepard para lo segunda discusion un
proyecto reducido, y en cada una de las decisiones sobre supresion de
normas se advertia en el Informe Preliminar de lo Comision Permanente de
Finanzas que el articulo correspondiente se refiere a una “materia (que)
debe ser normada en la Constitucion estadal y en la legislacion propia de lo
enfidad”. A lo nueva formulacion del proyecto se refirié Asocincion
Venezolana de Derecho Tributario en la siguiente forma: “En términos
generales, el nuevo proyecto no sélo es una version reducida del aprobado
en Primera Discusién, en cuanto a ndmero de articulos, sino también una
version mds elemental y superficial en el tratomiento de temas de alta
complejidad, lo que se fraduce en una amenaza para la consecucion de los
importantes cometidos por eso ley perseguidos. De los originales 234
Articulos, el Proyecto paso a tener 86 articulos. Esta reduccion se debe,
principalmente, o lo eliminacion de todas los normas sobre los sistemas de
Administracién Financiera de lo Hacienda Pablica Estadal, los relaciones
fiscales infergubernomentales y el Distrito Metropolitano de Caracas, entre
otros” (AVDT, 2003).

En esa oportunidad manifestamos nuestro acuerdo con la orientacion
sequida por la Comision Permanente de Finanzas, por considerar que de
esto manera se dejaba a los estados la posibilidad de dictar leyes sobre los
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materias suprimidas para adaptorlas a los particularidades de lo Entidad Federdl,
pero sin apartarse de los principios consagrados en I Consfitucian, lo que era
mis coherente con el principio del Estado federal descentralizado que se
consagra en la Ley Fundomental. Pero ademés, estimamos que “el criterio
adoptado es mejor que el propuesto por razones de cordcter prictico. Lo
conveniente es establecer una norma general en las leyes que requlan lo
administracion econdmica y financiera nacional, en el senfido de que esos
principios regiréin para los estados y municipios en cuanto sean aplicables, en
lugar de dictar leyes nacionales sobre esas materias destinadas o los estodos y
municipios, porque en esfe caso se estaria consagrando una triple requlacion, la
que rige para la Repablica, la de los estados y lo de los municipios. Si se legislara
para cada nivel del Poder Pablico, cuando se produjeran modificaciones en la
requlacion aplicable al Gmbito nacional seria necesario reformar las ofras dos
leyes, pora mantener la uniformidad, de lo contrario cada canjunto normativo
consagrario orienfaciones diferentes” (Rachadell, 2004).

En definifiva, el proyecto fue sancionado conforme al criterio de dejar un margen
para la legislacion estadal, pero de todos modos se incluyeron algunas nomas
que no eron necesarias, como lus referidas o los bienes de los estados y el pasivo
de o hacienda estadal. Estos ospectos han podido ser regulados por los mismos
estados, acatando los principios consagrados en la Constitucion y las
orientaciones generales de las leyes naciondles. Asi, por ejemplo, en lo Ley
Orgdnica de la Administracion Finandiera del Sector Phlico se dispone que “El
Ejecutivo Nacional, dentro del afio siguiente a la publicacién de esta Ley,
presentarii o la Asomblea Nacional un proyecto de ley que organice el sistema de
administracidn de bienes del Estado, de manera que integre o los sistemas
béisicos de administracion financiera regulados en esta Ley, bajo los mismos
ciiterios de centralizacion normativa y desconcentrucion operativa” (art. 191).
Ese proyecto de ley adin no ha sido discutido, pero cuando se sancione por la
Asamblea Nacional, los principios contenidos en dicha Ley regiran para los
estados y los municipios en cuanto sean aplicables. En tal virtud, como en o
LOHPE se habrian dictodo normas nacionales sobre los bienes de los estados,
cando se promulgue la ley especial sobre lo materia serd necesario reformar
aquello para adaptarlo a los nuevas orientaciones.

La regulacion del ambito tributario estadal
En este aspecto formularemos unas observaciones de cardcter general y
unos sefialamientos sobre algunas normas particulares.

a) Apreciacion de conjunto.

Cuando se iniciaron lus discusiones que condujeron al proceso de
descentralizacitn en Venezuela, se consider que los estados debian osumir
lo recoudacion de olgunos tributos, puesto que debia devolverse a las
entidades federales determinadas competencios que habian tenido en
épocas pasadas. En cambio, no se considerd que el proceso de
descentralizacion tuviera entre sus objefivos el incremento de la presion
fributaria sobre las personas, mediante la creacidn de nuevos fributos. En tal
senfido, en el documento fitulodo “Lineamientos generales para una polifica
de descentralizacion ferritorial en Venezuela” (COPRE, 1987), se expresaba
que “en el seno de lo Comision se considerd que las proposiciones de
descentralizacion buscan una redistribuci6n de los competencias en el
interior del sector pdblico antes que un incremento de las taregs estatales,
por lo cual es Idgico que se produzea una redistribucin poralela de los
recursos en lugar de oumentar la carga fiscal sobre o poblacian” (p. 17).
En el mismo sentido, el Presidente de ln Repiblica habia expresado en ¢l
documento que consignd ante la Asomblea Nacional Constituyente, al inicio
de los sesiones de ésta, su propdsito de transferir a los estados tributos
nacionales en lugar de auspiciar la creacion de nuevos impuestos.

Pues bien, en el Proyecto sancionado pero no promulgado que examinamos
se refira a los estodos lo promesa de transferirles tributos naciondles y se
prefende compensarles con la asignacién de ramos tributarios que antes no
existfan, tal como lo examinaremos de sequidas.

En primer lugar, en el Proyecto no se contempla la asignacion o los estados
de fributos correspondientes a cigarrillos, licores, gasolina, o cualguier ofro
impuesto especifico ol consumo. Con respecto a la gasoling, en lugor de lo
transferencia del tributo que se prevefa en el Proyecto aprobado en primera
discusi6n, se contempla en el Informe para lo segunda discusion la cesin o
los estados del 25% de la recaudacign por impuesto ol consumo de gosolina
y diesel, que sigue siendo nacional.

En segundo lugar, en la version sancionada del Proyecto se refira o los

estados lu cesion tofal del rendimiento del impuesto sobre sucesiones,

donaciones y demds ramos conexaos, que se habia hecho en el Proyecto
aprobado en primera discusi6n.
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En tercer lugar, se asigno a los estodos, por disposicion del Legislador, unos
tributos que estos ya tenian, osf:

De un lado los contribuciones especiales por mejoras. En lo Ley de
Expropiacién por Causa de Utilidad Pablica o Social se contempla que el
tributo es exigible por la administracion o la que corresponda |o construccion
de la obra, sea nacional, estadal o municipal (articulos 10, 15y 16), por
lo cual en este dmbito no se estd haciendo una transferencia ni una
asignacion. Lo importancia de los articulos sobre este tributo consignados en
el Proyecto soncionado reside, por una parte, en que se amplian los hechos
imponibles, pues se incluye lo prestocion de servicios como elemento que
da lugar a lo exigencia de la contribucidn, y por la otra, en que se modifica
|o buse imponible, pues se le transforma de un tributo de cuota en un
tributo de reparticion, en concordancia con un proyecto de Ley de
Contribucion por Mejoras que reposa en los archivos del drgano legislativo
nacional desde hace varios décadas. En todo caso, establecido que lo
contribucion por mejoras corresponde al ente pablico que ejecuta la obra,
resulto evidente la pertinencia de la observacion de la AVDT cuando expresa
que “no nos parece acertado prever una ‘participacién municipal” en la
contribucian por mejora que financie el Estado. Este es un fributo
tipicumente ‘finalista” que se justifica porque va destinado directomente o
financiar una obra. Si el municipio no cofinancia esa obra, entonces no se
enfiende por qué debe participar en la contribucion”.

De otro lado, se asigna a los estados los impuestos a la exploracion y
explotacion de minerales no metdlicos no reservados por lo Constitucién al
Poder Nacional, salinas y ostrales de perlas, los cuales ya habfan sido

- transferidos a los estados por la Ley Orgdnica de Descentralizacion,

Delimitacion y Transferencia de Competencias del Poder Pablico (art. 11,
ordinal 2°). Esta ley mantiene su vigencia en todo lo que no contradiga a la
Canstitucion, o tenar de lo dispuesto en la Disposicion Derogatoria Unica de
lo Ley Fundomental, y ademds, tiene una fundamentacién clara en lo
(onstitucian que nos rige, pues en su articulo 157 reproduce el contenido
del arficulo 137 de la Constitucion anterior, sobre transferencio de
competencios. En cuanto o lo enumeracion de los minerales no metdlicos no
reservados al Poder Nacional se excluyd el yeso, no sabemos si por razones
técnicas o por inadvertencia, y coincidimos con la AVDT en que no deberfo

| dejarse por fuera el fosforo “que es un mineral no metdlico sobre el cual ya

no existe reserva a fovor del Poder Nacional, como ocurrfa bajo lo
Constitucion de 19461".

b) Observaciones sobre la osignacion de ramos fributarios en la LOHPE

En el Proyecto sancionodo se distingue entre los Tributos Estadales de
Asignacion Constitucional, los Tributos Asignados en la Legislacion Nacional
y la Participacion de los Estados en Tributos Nocionales. Nos referiremos por
separado a cada de estos aspectos.

— Los tributos de asignacién constitucional.

En este rubro se incluyen los tasas y la renta de timbre fiscal. En lo
regulacion sobre los tasas estadales se definen los peajes como tasas y se
incluye una disposicion sobre los pardmetros que deben ser tenidos en
cuenta para la fijacion del monto del peaje. Para la AVDT, “en el régimen de
los tosas debe incluirse los peajes por el uso de los puentes” y “el peaje
califica o nuestro modo de ver como un tributo”. Al parecer, los
observaciones de la AVDT se refieren o una version anterior del Proyecto,
por cuanto ambas sugerencios estdn acogidas en la version que
consideramos. No obstante, no compartimos el sequndo de los criterios
expuestos por los siguientes razones:

Una tasa es un tributo, y como tal se encuentra sometido ol principio de
|egalidad tributaria regulado en el articulo 317 de lo Constitucidn, en
concordancia con el articulo 3 del Codigo Orgdnico Tributario. En tal virtud,
los elementos del tributo (hecho imponible, base imponible, sujetos y
alicuota) deben estar regulados en la ley, en este coso la ley estadal, por
ser los penjes de lo competencia exclusiva de los estados (art. 164,
numerales 9y 10, de la Constitucion). No obstante, y o diferencia de lo
que ocurre en algunos ofros paises, en Venezuela los peajes se han
organizado como precios o contraprestaciones, desde lo Ley de Utilizacion
de Obras Piblicas, del 19 de enero de 1954, en la cual se prevé que la
fijacion de los peajes se hard por decision administrativa y no por ley.
Cuando los estados asumen el aprovechamiento y mantenimiento de la
violidad terrestre, a partir de 1990, también se regulan los peajes como
precios, es mds, generalmente se asigna su cobro o concesionarios. Si los
peaies fueran fributos no podrian ser dados en concesidn sina que se
trataria de una relacion juridica fributaria en lo que sdlo el ente estadal
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podria actuar como sujeto acfivo. Pero sobre fodo, si los peajes fueran
fributos, no podria cobrarse ninguno de los existentes, pues no han sido
creados por leyes.

Por ofra porte, en el Proyecto que dio origen al Decreto 1.535, del 8 de
noviembre de 2001, que contiene la Ley de Trénsito y Transporte Terrestre,
se habia previsto calificar los peajes como tasas, pero advertido el Ejecufivo
Nacional de los consecuencios de tal decision optd por referirse o “las tarifas
de los peajes”, como puede observarse en dicha ley. En el Decrefo ley a
que nos referimos se establece la participacion del Ministerio de
Infraestructura en la fijacion de los peajes, de forma tal que la decision final
corresponde a dicho Ministerio. Esta regulocién es incompatible con la
definicidn de los peajes estadales como tasas, porque la Administracion
Nacional no puede modificar disposiciones de una Ley estadal.

Adicionalmente, lo AVDT se refiere o que el Decreto con rango y fuerza de
Ley de Trdnsito y Transporte Terrestre “resulta una extralimitacién ol invadis
una competencia propia de los estados” en cuanto al procedimiento para
establecer los farifas de los peajes, y en este aspecto coincidimos. Pero este
asunto no es materia de lo LOHPE sino que deberd ser resuelto mediante
una modificacion de aquella ley, o o través de lo declaratoria de su nulidad
que hogo la Sala Constitucional del Tribunal Suprema de Justicia. Por ello
consideramos que deben suprimirse del Proyecto sancionado los articulos 31
(que califica o los peajes como tasas) y 32 (que establece los pardmetros
para la fijacidn del monto del peaje), en este sequndo caso porque se frafa
de una materio que est regulada en lo Ley de Trénsito y Transporte
Terrestre, aunque se haya hecho en forma centralista, en infraccion al
ordenamiento constitucional.

Sobre la Renta de Timbre Fiscal es oportuno que lo Asamblea Nacional
establezco una regulacion para despejor dudas que se han presentado sobre
este fributo, y que la Solo Constitucional ha tratado de aclarar en sus
sentencias, no siempre en forma acertada. Ha quedado establecido por lo
Salo Constitucional que a los estados corresponde el cobro del timbre fiscal
no solomente por los servicios que preste, sino fambién por los servicios de
cardcter nacional, si como sobre los impuestos (como el de salida o sobre
deferminadas operaciones bancarias y societarias) previstos en lo Ley de
Timbre Fiscol. Estos criterios deberfan ser acogidos en el Proyecto que

examinamos y en fal sentido la AVDT formula sugerencias que consideramos
procedentes (pp. 8 a 10). Por ofra parte, estimamos erada la posicién de
lo Sala Constitucional con respecto o los facultodes que atribuye ol Distrito
Metropolitano de Caracas sobre lu recaudacion del Timbre Fiscal en territorio
del estodo Miranda, pero el andlisis de ese ospecto desbordarfa el marco de
los presentes consideraciones.

~ Los tributos asignados en la legislacian nacional.

Entre éstos nos referiremos, en primer lugar, al impuesto o las ventas
minoristas. En el nimero Octogésimo Noveno del Informe de la Comisidn
Permanente de Finanzas se expreso que “se propone eliminar el articulo 76
del Proyecto de Ley Orgdnica de Hacienda Pdblica Estadal aprobado en
primera discusion, dada la sustitucion de la figura de la parficipacion en el
VA, por un impuesto a lus Ventas Minoristas”. De todos modos, se
mantiene vigente la Ley del FIDES, en la cual se determina una participacion
para los estados y municipios en la recaudacién del VA, a través del FIDES,
por lo cual subsiste esta participacion, que habia side modificada en el
Proyecto aprobado en primera discusin, con el fin de asignar un porcentaje
0 los estados y municipios directamente y otra o través del Fondo de
Compensacion Interferritorial.

En todo caso, consideramos sumamente inconveniente la prevision sobre un
Impuesto a las Ventas Minoristas que estaria o cargo de los estodos, por las
siguientes razones: no conocemos de ningin pais donde estén vigentes, ol
mismo fiempo, un IVA y un impuesta a las ventas minoristas. En Estodos
Unidos existe un impuesto de este dlfimo tenor que corresponde o los
estados, popularmente llamado “tax”, pero no hay un IVA nacional. En
algunos estados se han creado impuestos a lus ventas con elementos de
valor agregado, pero en ningdn caso coexisten ambos tributos. En la
disposicion transitoria contenida en el articulo 85 del Proyecto se establece
que se disminuird la alicuota del IVA en un monto no menor al 1%
interanual, durante 5 afios, y que se incrementard en la misma medida lo
alicuota del impuesto a los ventas minoristas. En todo caso, en cuanto al
IVA, éo partir de qué punto se procede a lo reduccién de la alicuota, si lo
Ley prevé una banda que oscila entre 8% y 20% anual? ;Significo que se
disminuiria toda la banda en 1% interanual, lo que haria que ol cabo de 5
afios ésta se fijaria entre 3% y 15%? ;0 significa que la reboja se haria o
partir del 16% actual, lo que implica que lo alicuota del IVA tendrio un fope
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médximo de 11%? La fijocion de In olicuota que corresponde hacer a la
Asamblea Nacional en la Ley de Presupuesto seria diferente seqin el
criterio que se adopte. Si se disminuye la banda, lo Asomblea podria fijarlo
en 15% lo que se fraduciria en que se habria rebajodo 1% de la alicuota del
[VA en relacion con la actualmente vigente, mientras que l alicuota del
fributo estadal podria fijarse en 5% de los ingresos por venta minorista. Ello
significa que se habria aumentado la presion tributaria en un porcentaje
cercano al 5%.

Pero lo mds grave es lo siguiente: lo coexistencia de dos tributos que tienen
un hecho imponible similar para ser recaudados uno por el Fjecutivo
Nacional y ofro por cada una de los administraciones estadales ocasionaria
un oumento importante de la burocracia con lo que el incremento de lo
presion fiscal no se utilizaria para mejorar la canidad v la calidad de los
servicios, sino para el pago de sueldos y demds gastos corrientes en el
Gmbito estadal. £l aumento de la presidn fiscal se hace mds evidente si se
considera que por el hecho de la venta de productos se exigen también los
impuestos municipales sobre actividodes econdmicas de industria, comercio,
servicios, o de indole similar, es decir, la trodicionalmente lomada patente
de industria y comercio. Todo ello producirio perjuicios en la industria, el
comercio y en el nivel de vida de los consumidores.

Antes difimos que lu Ley del FIDES que determina uno participacion para los
estados y los municipios en la recaudacién del IVA no se ha modificado, por
lo que tal participacion se mantiene. Si la idea es suprimir esa participaci6n

' en una reforma de la Ley del IVA o en lo Ley del Fondo de Compensacin

Interferritorial, dodo que en el Informe de la Comision Permanente de
Finanzas se expresa que el Impuesto a las Ventos Minoristas susfituiria lo
participacidn en el IVA, no sdlo se estario perjudicando a los estados, sino
también a los municipios, los cuales reciben un porcentaje de aquello
parficipacion.

En segundo lugar, se contempla en el proyecto sancionado un impuesto
sobre transmisiones patrimoniales y actos juridicos documentados,
innovacidn ésta que suscita diversas observaciones. En el Documento de la
AVDT se alude o “lo idea inicial de la Oficina de Asesorio Econémica y
Financiera de lo Asamblea Nucional al eloborar su propuesta de proyecto de
Ley a efectos de su sequnda discusion, de limitar el Timbre Fiscal a los

servicios prestados por los estados y comprender dentro del Impuesto sobre
Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, cierfos
impuestos tradicionalmente contenidos en la Ley de Timbre Fiscal Nacional
como el 1X 100 (rectivs: 7 x 1000) por lo emisidn de pagarés y letros de
cambio, asf como de drdenes de pago por servicios profesionales no
mercantiles prestados al sector pablico”. Lo cierto es que en la forma como
quedad redactado el proyecto, y dados los interpretaciones de lo Sala
Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, se estaria consagrando una
doble fributacin al hacer que por unos mismos hechos imponibles los
estados reciban un doble tributo (por Timbres Fiscales y por Impuesto sobre
Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados), en perjuicio
de los actividades de los porticulares.

Pero la situacion se complica aln més: de acuerdo con los normas
introducidas en el Proyecto, el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y
Actos Juridicos Documentados tiene unos hechos imponibles que serian los
mismos que se pechan con impuestos y fasas de registro. Debe tenerse
presente que conforme al articulo 156, numeral 14, de la Constitucion, es
de lo competencia del Poder Piblico Nacional “lo creacin y organizacion de
impuestos terriforiales o sobre predios rurales y sobre transacciones
inmobiliarias, cuya recaudacion y control corresponda o los Municipios, de
conformidad con esta Constitucion”. De alli que los impuestos sobre
transacciones inmobiliarias, que actualmente se exigen en los registros (sin
base legal, porque la legislacion correspondiente no prevé tales fributos),
deben ser creadas por el Poder Nacional para ser recaudados por los
municipios y, sin embargo, en el Proyecto que examinamos se prevé una
transferencia a los estados. Al parecer se busca enfrentar esta situacion
confusa con un aparte incluido en el articulo 42 del Proyecto, segtn el cual
“El impuesto sobre transmisiones patrimoniales y actos juridicos
documentodos, cuando se refiera a transacciones inmobiliarias, serd
recaudado y controlodo por el respectivo municipio dentfro de la jurisdiccion
estodal del sujeto activo del tributo, conforme a los convenios que se
suscriba entre ellos”. Entre quiénes? De esta redoccion parece
desprenderse que los impuestos sobre transacciones inmobiliarias se
transfieren o los estados pero estos, a su vez, mediante convenios con los
municipios, quedan autorizados a asignarlos o estos dltimas, lo cual es
diferente o lo previsto en la Constitucion, segin lo cual el Poder Nacional
creq este tributo mediante una ley nacional y los municipios lo recaudan.

/1
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En todo caso, de la requlacion que examinamos resulto que sobre unos
mismos hechos imponibles, la constitucion y transmision de derechos reales
inmobiliarios, se estaria configurando una friple tributacian: nocional,
estodal y municipal, lo que se fraducirio en incremento de lo presion fiscal,
proliferacion de la burocracia y posibilidodes de conflictos interterritoriales.

Como oprecincion de conjunto sobre los tributos asignados a que nos
referimos podemos sefialar que se le ha hecho a los Estados un flaco
servicio al autorizarlos a legislar para crear unos impuestos que crearion

| conflictos de todo fipo, y que lo més probable es que, en definitiva, no se

lleguen o establecer.

— Participacion de los estados en lo recaudacién nacional.

En el Proyecto sancionado pero no promulgado se contempla el derecho de
los estados a participar en la recaudacion del impuesto sobre la renta y del
impuesto sobre combustibles derivados de hidrocarburos, en la forma que
expondremos a continuacion.

Con relacion al primer rubro se dispone en el Proyecto que se asignard a los

| estados un monto fofal equivalente a un minimo de 25% del producto de la

recaudacion nacional por concepto del impuesto sobre la renta sobre lus
personas naturales, y que “la participacion correspondiente a cada estado
se determino mediante la aplicacion del porcentaje del producto fiscal
efectivamente generado en esa jurisdiccion estatal por el concepto indicado
en el articulo anterior, ol monto neto total de lo recaudacion nacional por
ese mismo concepto” (art. 75).

Sobre lo participacion en lo recaudacion del impuesto sobre combustibles
derivados de hidrocarburos se dispone la transferencia a los estados de un
monfo equivalente al 25% del producto de lu recoudacidn nacional y que
“Lo participacion correspondiente a cada estodo se defermina mediante lo
oplicacion del porcentaje del producto fiscal efectivamente generado en esa
jurisdiccion estatal por el concepto indicado en el arficulo anterior, al monto
total de ln recaudacin nacional por ese mismo concepto, deducidos los
cargos que correspondan a lo entidad por concepto de subsidios al consumo
de derivados de hidrocarburos” (art. 77).

Aunque en lo parte final de la norma trascrita se consagra la posibilidod de

que por subsidios otorgados por el Poder Nacional ol consumo de
combustibles derivodos de hidrocarburos se disminuya el monto de la cuoto
estadal, estas transferencios constituyen la parte esencial del Proyecto, por
su significacion econdmica y por las posibilidodes que abren de promover
una efecfiva descentralizacion, tol como se prevé en lo Constitucidn. A
diferencia de ofras disposiciones del Proyecto, que asignon a los estados
rubros de ingresos que ya tenian o que serian muy dificiles de instrumentar
en lo prdctica y que crearian todo género de conflictos, los requlaciones
sobre participacion de los estados en la recaudacion de tributos nacionales,
consagradas en los Titulos IV y V del Proyecto, tienen un contenido medular.
Es ms, sostengo lo tesis de que la no promulgacion oportuna del Proyecto
sancionado obedecio al propdsito de evitar o retardar las transferencias a los
estados de sumas de dinero tan importantes como lus allf previstas, que se
sumarion a los consagradas en lo Ley de FIDES y en la Ley de Asignaciones
Econdmicos Especiales Derivadas de Hidrocarburos.

H1V/ LA DEVOLUCION DEL PROYECTO DE LOHPE

La Constitucion que nos rige contempla en su articulo 214 que “el
Presidente o Presidenta de la Repblica promulgord lo ley dentro de los diez
dias siguientes a aquél en que la haya recibido. Dentro de ese lopso podrd,
en acuerdo con el Consejo de Ministros, solicitar a la Asamblea Nacional,
mediante exposician razonada, que modifique alguna de los disposiciones
de la ley o levante la sancion o toda la ley o parte de ello”. En uso de eso
atribucion, el Presidente pidio o lo Asamblea Nacional, el 10 de abril de
2004, que levantara lo sancién o la LOHPE y expuso las razones que
sustentaron tal solicitud.

Las razones del Presidente, expuestas en un documento de 55 pdginas, se

refieren a un conjunto de aspectos que incluyen observaciones de fondo, de
forma y de técnica legislativa. Nos referiremos a los mds importantes de los
observaciones de fondo.

1. Imprecision sobre el desarrollo reglomentario de los sistemas de
administracion.

Sefiala el Presidente que la LOHPE “no debe establecer principios sino
desarrollor los principios constitucionales sobre las materias hacendistica y
fributaria”. Para evitar “elementos que pudieran distorsionar la vision
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sistémica de lo odministracion financiera del sector pablico”, prevista en
el articulo 3 de lo LOAFSP, se sugiere que se consagre en el Proyecto en
revision una remision a esta Ley.

2. Sobre los privilegios y prerrogativas de los entes descentralizados
funcionalmente de los estados.

Se recomienda lo supresion del oparte Gnico del articulo 4 del Proyecto
en revision, por el cual se niega a dichos entes descentralizados —salvo
disposicion expresa de lo ley— los privilegios y prerrogativas acordados o
los estados, para evitar una colisién con la Ley Orgénica de lo
Administracién Pablica, que dispone en su articulo 97 que los institutos
aufénomos gozardn de los aludidos privilegios y prerrogativas.

3. Sobre el régimen de los bienes del dominio pablico estadal.

La LOHPE incluye los espacios acudticos entre los bienes del dominio
plblico estadal y establece lu posibilidad de desafectar bienes del
dominio pblico. A este respecto se expresa, por una parte, que dado el
 articulo 304 de la Constitucion que dispone que todos los aguas son
bienes del dominio pablico de la Nacidn, es decir, de la Repdblica, “los
rios, lagos y lagunas como bienes del dominio pablico de lo Nacion, en
virtud de constituir espacios acudticos regulados en una ley especial, no
pueden ser declarados por otra ley como bienes del dominio pablico de
los Estados, como tampoco ser somefidos a procedimientos de
desafectacion, sin colidir con la norma constitucional y la ley especial
sobre lo materia, motivo por el cual se sugiere adoptar como correctivo
lo supresidn de fal categoria de bienes”. Ademds, se recomienda
desarrollar el procedimiento para lo ofectacion de bienes al dominio

' pblico estadal.

4. Sobre la licitacion poblica para otorgar concesiones.

Se observa que no se debe “sujetar indiscriminadamente el oforgomiento
de cualquier concesion al procedimiento de seleccin del contratista
mediante licitacion pablica”, debido o que “la futura legislocion estadal
no podrd desarrollar opciones de seleccién de concesionarios més
flexibles, como en el caso de los cooperativas u otras formas osociativas

de participacion en lo social y econdmico, previstas en lo Constitucion de lo
Repablica Bolivariana de Venezueln.”

5. Sobre el concepto de fimbre fiscal.

Se sefialo que la expresion especies fiscales incluye el “fimbre fiscal y el
papel sellado”, por lo que si se menciona a la primera no debe aludirse a los
ofras, tal como se hace en el numeral 3 del articulo 167 de lo Consfitucion.

6. El régimen del crédito pablico.

Adems de que lo Constitucion prohibe o los estados y o los entes creados
por ellos la realizacion de operaciones de crédito pblico externo o en
moneda extranjera, la LOAFSP prohibe también la realizacién de toles
operaciones a los entes descentralizados que no tengan el cardcter de
sociedades mercantiles. Pero en el proyecto en discusidn se abre lo puerto
para que los entes descentralizados de los estados, en general, puedan
acceder al crédito poblico, lo cual debe ser corregido. Para evitor tales
situaciones y, ademds, desviaciones en el procedimiento, sefiala el Presidente
que “la recomendacion mas apropiada es la de remitir integramente el obieto
de la norma in comento a las previsiones de la ley nacional indicada y su
reglomento”.

7. El procedimiento de los multas.

Los multos estadales, sequn la LOHPE, “serdn impuestas en virtud de
resolucion motivada que dicte el funcionario autorizado para imponerla,
previo levantamiento de acto donde se hard constar en forma especificada
todos los hechos relacionados con la infraccion, lo cuol deberd firmar el
funcionario actuante y el contraventor”. Para garantizar el derecho a la
defensa se sugiere que se agregue “previa audiencia del interesado”.

8. Régimen de los inmunidades tributarias.

En lo LOHPE se consagran principios que deben regir en las relaciones fiscales
intergubernamentales. El Presidente considera que en el Proyecto sancionado
“existe un vacio al no regularse lus relociones de orden tributario entre los
personas juridicas estatales creadas por lo Repablica o por los Municipios, y
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los estados en ejercicio de la potestad tributaria”. Ello tendrio como
consecuencia en la prictica que tales personas “serdn sujetos pasivos de la
administracion (sic) tributario estadal”.

9. El procedimiento de las transferencios de competencios.

En la LOHPE se regula la necesaria provision de recursos que debe hacerse a
los estados cuando se les transfieran competencias, y se menciona a estos
fines la existencia de un “acuerdo de transferencia y en su defecto, el acto
administrafivo por el cual se efectia la fransferencia”, actos estos que
podrdn ser objefo de recursos administrativos y jurisdiccionales por los
interesados. El Presidente advierte que “el eventual acuerdo es un acto
administrativo bilateral (§?) por lo que la alusién al acto administrativo
resulta innecesaria y equivoca ya que pretende diferenciarlos no existiendo
disfincion entre ellos”. Por tal razén sugiere que se suprima lo mencién a los |
medios para hacer la transferencia y que se diga que “El incumplimiento de
la condicion prevista en este articulo, acarrea lo nulidad del acuerdo de
transferencio.”

10. Las menciones a la legislacion sobre armonizacion y coordinacion
tributaria.

Tres menciones se hacen a este respecto: en primer lugar, cuando se
enumeran las fuentes del régimen tributario estadal se incluye —después de
|a Constitucion y lo presente Ley Orgdnica, los trafados o convenios
internacionales y la legislacion nacional relativa a lo asignacion de tributos
especificos— “la Constitucion y la legislacion del Estado que desarrolle la
legislacion nacional en lo materia, sin menoscabo de la legislacion sobre
armonizacion y coordinacion fributaria prevista en la Constitucion de la
Repblico”. El Presidente recomienda que la legislacion sobre armonizacidn y
coordinacion de las potestades tributarias que se prevé en el numeral 13 del
arficulo 156 de la Constitucion, debe establecerse como uno fuente
independiente y superior a la Constitucion y legislacion estadales, por lo que
se debe colocar inmediatamente debajo de los tratados internacionales.

En sequndo lugar, se prevé que lo Administracion Nacional y los
administraciones estadales ormonizardn sus polificas fiscales y coordinardn

sus actuaciones en ese mbito, o cuyo fin suscribiran un acuerdo federal de

armonizacidn de politicus, en el marco del Consejo Federal de Gobiemo. El
Presidente expresa que, dodo que “Tal norma podria limitar a la future
legislacion en materia de armonizacion y coordinacion de potestades
ributarias” y puesto que lu Ley del Consejo Federal de Gobierno no ha sido
dictoda “se sugiere lo supresion del articulo 80.”

En tercer lugar, y por un razonamiento similar, se recomienda suprimir la
norma que prevé que “los Estados podrn celebrar convenios entre sf y con
los demds entidades politico-territoriales, con el fin de logror la
armonizacidn tributaria, evitar la doble o maltiple imposicin y propiciar lo
coordinacion tributaria”.

11. Los contratos de estabilidod tributaria.

En la LOHPE se autoriza a los estados para que celebren contratos de
estabilidod tributaria con los contribuyentes o categorias de contribuyentes,
“con el propdsito de asequrar a la inversion continuidad en el régimen
relativo a sus tributos constitucionales y asignados, sin perjuicio de lo
potestad constitucional que corresponde al Poder Nacional con respecto a lo
competencia tributaria de los Estados”. Estos contratos son los mismos que
se mencionan en el numeral 4 del articulo 2 del Codigo Organico Tributario
entre los fuentes del derecho tributario. Entre los modificaciones a esta
norma que sugiere el Presidente estd lo de incluir como fin de los contratos
“evitar el perjuicio de lo potestod constitucional que le corresponde ol Poder
Pablico Nacional, en relacion a la competencio tributaria de los Estados”.

12. La reasuncidn por el Poder Nacional de tributos asignados a los
estados.

En lo LOHPE se prevé, por una parte, que el Poder Pablico Nocional podrd
“reasumir, mediante ley, tributos asignados a los Estados o modalidades de
participacion en fributos nacionales contemplados en esta Ley”, y por lo
ofra, que fal reasuncion estd sometida a la condicion de que sélo podrd
realizarse “cuando se produzca lo asignacion de nuevas fuentes de
financiomiento a dichas entidudes, y siempre que quede garantizada lo
compensacion efectiva a los Estados en sus ingresos, de manera que no se
menoscabe la capacidad de lo entidod pora otender odecuadomente los
servicios de su competencia, sin inferrupciones y en condiciones por lo
menos iguales”.
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Sobre esta materia, el Presidente considera que “lo norma anterior
consfituye una fuerte limitacidn o ejercicio de la facultad acordada ol Poder
Piblico Nacional, en parficular en todo lo referente a ln toma de decisiones
referidas o | reasuncion de ingresos tributarios que han sido delegados,
comportando tfcitamente lo necesidad de coordinar y acordar con dichos
enfes politicos territoriales, el ejercicio de sus competencias”. Por ello, el
Presidente sugiere revisar el contenido del articulo 28, pero no presenta ung
redaccidn altenativa al articulo.

13. Los ojustes a lus tasas contenidas en los bienes, servicios o actividades
transferidos.

Cuando lo Repablica transfiera a los estados bienes, servicios o actividades
ocompafiodas de tosas, se prevé en lo LOHPE que “las mismas se
consideran tributos de delegacion amplia o favor de los respectivos Estados,
susceptibles de ser ajustadas segtn su situacion especifica, dentro de los
| principios y parmetros que se dispongan en esta Ley”. El Presidente
observa que “lo norma no es clara con respecto o cudl Poder Piblico
(Nacional o Estadal) correspanderd realizar los ajustes” y que en ella se
deberfan “regular los mecanismos de control que debe disponer la
Republica, tales como rendicién de cuentas, presentacion de informes
periddicos, etc., en razon de la transferencia que se realice”. Por ello,
recomienda |o reformulacién del orficulo “en virtud del principio de
seguridad juridica”.

14. Reglos para exigir el ramo de timbre fiscal.

Se confemplo en lo LOHPE que, adems del fimbre fiscal que exijan los
estados por os servicios que presten, los Entidades Federales pueden exigir
el fimbre fiscal por servicios prestados por la Republica y se establecen en

| consecuencia reglas o estos efectos, particularmente en cuanfo a lo

| competencia tributaria que corresponde a los estados segtn el dmbito
ferritorial de lo oficin nacional que presta el servicio (numeral 2 del
articulo 34).

‘ El Presidente considera que, o pesar de que esta disposicidn guarda armonia

| con lo decidido por lo Soln Constitucional en sentencia del 30 de abril de

‘ 2003, lo norma referida “permite colegir que se suprimirdn de hecho, los

servicios autdnomos prestadores de servicios de competencia nacional
(policia administrativa), ol preverse que el producto de los fimbres fiscales g
través de los cuales se cobran fasas por dichos servicios, deben enferarse en
lo administracion estadol. Tl norma dejarfa sin ingresos a las Servicios
Auttnomos Nacionales, en abierta contradiccion con lo dispuesto en lo Ley
Orgénica de lo Administracién Publica en sus articulos 92 y 94, numeral 2”.
Y ugrega que “en todo caso, siguiendo el criterio del Tribunal Supremo de
lusticia, serd requisito indispensable para la aplicacion de la norma (articulo
34) lo aprobacion de lo Ley Nacional que transfiera a los estados o
prestacion del servicio correspondiente”. Conforme a este criterio, los
estodos no pueden exigir el fimbre fiscal por servicios que presta el Poder
Nacional, a menos que se les transfieran tales semvicios, con lo cual dearion
de ser nacionales. En esta forma, se pretende dejar sin efecto lo dispuesto
en lu sentencia indicada.

15. Objeciones al Impuesto o las Ventas Minoristas.

Con relacion a este tributo expresa el Presidente que “se observa la
creacion de un auténfico impuesto al consumo y, en consecuencia, lo
normativa debe ser revisada o la luz del impuesto al valor agregado, de
manera de disfinguir cloramente los elementos constitutivos del impuesto
para evifar los problemas de su aplicacion, visto la presion fributaria
adicional que el mismo representa sobre los consumidores (compradores ¥
usuarios finales), no obstante, la previsian contenida en el articulo 85 de la
Ley Orgénica de lo Hocienda Péblica Estadal, sobre disminucion de las
alicuotas del Impuesto al Valor Agregudo”. Esta objecidn es de fal magnitud
que representa una oposicin radical del gobierno ol establecimiento de este
tributo.

16. Objeciones al Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos
luridicos Documentados.

El Presidente formula observacianes sobre diversos hechos imponibles de
este impuesto. En primer lugar, que con este impuesto “se suprimiria esfe
ramo de algunos ingresos tributarios nacionales, como por ejemplo, el
impuesto a los activos empresariales (que ya no existe, acotamos); lo
concesi6n administrativa en materia de telecomunicaciones e hidrocarburos,
efc.”. En sequndo lugar, que “se crea un impuesto cuyo sujeto pasivo de o
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obligacidn fributaria recae sobre sectores socialmente sensibles de la
colectividad”, y o este respecto expresa, de un lado, que el impuesto
“recaeria en forma absoluta sobre todos los préstamos que se constituyen
dentro de los cuales figurarian aquellos otorgados por entes pablicos
nocionales para lo adquisicién de vivienda principal o los micropréstomos,
entre otros programas de financiomiento de desarrollo que forman parte de
los politicas sociales y econémicas del Estado”. Del ofro lado, expresa que
el tributo gravaria a los pensionados, entre ellos los beneficiarios del Seguro
Social.

En cuanto a lo base imponible del impuesto, expresa el Presidente que
“Vista lo variedad de los actos gravados, resulta dificil precisar el valor de
mercado de una pension o de un arrendamiento”. Por ello, recomienda
“especificar en un aparte de la norma la hase imponible aplicable o tales
supuestos”.

17. Sobre lo contribucion especial por mejoras.

A este respecto se hacen dos observaciones. En primer lugar, se dispone en
o LOHPE que, a los fines de lo determinacién de la cuota correspondiente o
caduo confribuyente, la tosacion de los inmuebles que se presume van a ser
ofectados en su valor econdmico como consecuencia de la obra o servicio
financiados estadalmente, corresponderd a cado estodo. El Presidente
observa que “tal atribucin (lo tasacion) no corresponde al Estado sino al
Poder Municipal, vistas las disposiciones contenidas en la Ley de Geografia,
Cartografia y Catastro Nacional”, en la cual se dispone que “El Municipio
constituye la unidod orgénica catastral y ejecutard sus competencias de
conformidad con lus politicas y planes nacionales” (art. 4). En
consecuencia, “corresponderia a los Municipios suministrar o los Estados la
informacion pertinente para determinar lo base imponible”.

En segundo lugar, en cuanto a la devolucion de los pagos anficipados que
hicieran personas que no tuvieran la condicion de sujetos pasivos o que
excedieran de lo cuoto individual que les corresponde, el Presidente observa
que “lo contribucion especial estd vinculada al factor construccién de obra
pGblico o prestacion de servicio piblico, y en consecuencia, no debe solapar
ofra categoria tributaria, como por ejemplo, un impuesto. Por ofra parte, el
proceso de reintegro de tributos pagados, en caso que no ocurra el hecho

imponible (construccion de obra pablica o prestacion de servicio pblico),
situacion que ocurre con mucha frecuencia, resulta engorroso y complejo
para la administracian tributaria. Por tal motivo, se recomienda la supresion
de lo norma in comento”.

18. El monto de la participacion de los estados en el ISLR.

En lo LOHPE se prevé una participacitn pora los estados de un “minimo” de
25% de lo recoudacion nacional del impuesto sobre la renta de las personas
naturales. £l Presidente observa que pareciera que puede existir “un

mdximo”, por lo cual “recomienda revisar el articulo 75 analizado o fin de
reformular su contenido en funcion de la intencion del legislador o, en todo

ru

caso, suprimir la palabra ‘minimo” .

B V/ CONSIDERACIONES FINALES

En Venezuela existe una fuerte inclinacion de lo sociedad hacia los formas
federales y descentralizadas de organizar el Estado, tal como se ha visto
desde que se sanciond la Constitucion de 1811. Por ello, el sistema politico
no ha vacilodo en aprobar normas que van en esa orientacion, aunque
generalmente existe un pensamiento oculto (arriére pensée, dicen los
franceses) a favor del cenfralismo. El mayor o menor otorgomiento de
recursos, o mejor, de fuentes de ingresos, a los estados es el termdmetro
que mide la realidad de las infenciones en esta materia. Salvo los procesos
descentralizadores que se lograron entre 1989 y 1998 por las
transferencios de recursos, de servicios y de competencias, nunca anfes ni
después ha habido una disposicidn sincera de instrumentar un régimen
descentralizado o un federalismo verdadero.

Con anterioridad a 1999 jomds se habio hecho una Constitucién que tuviera
tontas y ton reiterados decloraciones o favor de lo descentralizucian, pero el
proceso de centralizacion del poder y de lo administracion que se ha visto
desde lo sancion de lo dltima Ley Fundomental del siglo XX sélo es
comparable con lo evolucion que se vivio bojo Guzman Blanco o Juan
Vicente Gémez. Frente a este panorama, el proceso de formacidn de lo Ley
Orgdnica de o Hocienda Pablica Estadal es determinante para juzgar las
intenciones del régimen actual. Hosta ahora se han despertado grandes
expectativas, pero los realizaciones son nulos. Lo falt de consogracion de
nuevas trasferencias de recursos en lo Constitucian, el retardo en lo
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presentacion a lo Asamblea Nacional del Proyecto de Ley Orgénico sobre la
Hocienda Estadal que subsanara la nterior omisién, la duracién del proceso
de discusion y consultas hasta llegar o lo sancién del Proyecto, y el tiempo
que ha trascurrido desde el momento en que el Presidente de lo Repoblico
devolvié el Proyecto sancionado, con sus objeciones y sugerencias, al
6rgano legislativo nacional, sin que exista una fecha aproximada para tener
un instrumenfo que sea puesto en vigor, son indicadores de una reficencia

inocultable con respecto a lu descentralizacién que proclama la Constitucidn.

Realmente no hay justificacion alguna para que lo Asamblea Nocional se
hoya fomado hasto ahora més de un ofio para debatir sobre los razones del
Presidente de lo Repdblica. Podria discutirse si la Asamblea Nacional carece
de capacidad pora procesor temas complejos o si sus directivos action en
funcion de una estrategio para refardor la decision final sobre la
descentralizacion; también es cierto que en los observaciones del Presidente
no se proponen a veces normas alternativas, sino que se pide el reestudio
del asunto, lo que obliga o lo Asamblea o fratar de descifrar la voluntad del
Ejecutivo. En todo caso, los acontecimientos han llegado o un punto en que
el pafs espera una respuesta de lo Asamblea Nacional y, desde el punto de
vista técnico, lo adopcion de criterios frente o los objeciones del Ejecutivo
no es diffcil.

Los razones del Presidente para devolver el Proyecto sancionado son de tres
closes:

a) Observaciones de forma y de técnica legislativa, que pueden ser
aprobados sin reflexion profunda.

b) Algunas objeciones que, aunque son de fondo, se refieren més bien a
ospectos fécnicos, de conveniencia general, que deben ser acogidas porque
mejoran 0 no dufion sustanciolmente el Proyecto, como son:

LU La remisién de la regulacitn sobre lo materio financiera estadal,
incluyendo el régimen del crédito pablico,  la Ley Orgdnica de la
Administracion Financiera del Sector Piblico, en cuanto sea aplicable. El
principio en esfe dmbito estd sentado en el Gliimo aparte del articulo 311
de lo Constitucion, por lo que una disposicion en este sentido lo que haria
seria reiferar fal principio, con lo que se simplificaria el proyecto en
revision.

LI Los privilegios y prerrogativas de los entes descentralizados ya estdn
determinados en la Ley Organica de o Administracion Pablica, por lo que
no habrio que infroducir regulaciones diferentes con relacidn o fales entes
en el Gmbito estadal. Es conveniente la consagracion de lo inmunidad de
lo Repdblica, de los municipios y de los entes que ellos creen frente al
poder fributario de los estados, y de hecho tal inmunidad ya existe.

L1 Por disposicion constitucional, todas los aguas son bienes del dominio
plblico de lo Nacidn (de la Repdblica), por lo que una ley no podria
cambior este régimen juridico. También es oportuno que se establezca en
la LOHPE un procedimiento para lo ofectacion de bienes ol dominio
piblico, sin que tampoco ello sea indispensable, porque lo ofectacin se
produce con lo destinacion del bien al dominio pablico.

LI El mecanismo de la licitacion para seleccionar contratistas con los enfes
piblicos estd venido a menos, pero en lo farmula propuesta por el
Presidente no se prohibe el uso de este procedimiento.

[1La precision sobre el concepto de timbre fiscal es correcto.

L1 Nadie puede estar en desacuerdo con que se garantice el derecho a lo
defensa en el procedimiento de imposicion de multas estodales.

[1Es adecuado que los leyes sobre armonizacion y coordinacion tributaria
figuren en un rango superior entre las fuentes del régimen tributario
estadal.

LI Es conveniente lo mencién expresa a los contratos de estabilidad
fributaria, ya previstos en el Codigo Orgdnico Tributario, siempre que se
mantenga la finalidad que les corresponde. Los impuestos a los Ventas
Minoristas y sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados deben ser suprimidos, tal como lo hemos propuesto
reiteradamente.

[1Es claro que los reajustes a los tasas (deberia decir: tosas o
contraprestaciones, porque puede haber de ambas categorias) sobre
bienes, servicios o actividades transferidos a los estados deben ser fijados
par estos.

[1Los impuestos a las Ventas Minoristas y sobre Transmisiones
Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados deben ser suprimidos del
Proyecto, como lo hemos sefialado en diversas oportunidades.

I La tasacidn de los inmuebles a los fines de lo confribucidn por mejoras,
y todo lo que tenga que ver con el catastro, debe permanecer bajo lo
competencia municipal. En lo relacionado con reintegros por
contribuciones especiales, como ocurre con los pagos anticipados que
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hagan personas que finalmente no son sujetos acfives del tributo, o que
pagaron en exceso con respecto a la cuota que les correspondia, deben
aplicarse las disposiciones del Codigo Orgdnico Tributario sobre repeficion
de pago.

[ Se puede complacer al Ejecutivo Nacional en el establecimiento de un
mdximo en |o parte del impuesto sobre la renta de los personas naturales
que se asigna a los estados. En todo caso, el Ejecutivo Nacional siempre
transferird el minimo. Por eso, también se puede establecer un porcentaje
fijo, en lugar de establecer un porcentaje minimo.

¢) Existen otros aspectos en los que si debe haber una reflexion serig, e
incluso una negociacion con el Poder Nacional, como son los siguientes:

(L El Presidente sugiere que se supriman las menciones a los acuerdos
sobre armonizacion y coordinacidn tributaria que se harian en el marco del
Consejo Federal de Gohierno, porque ello limitaria I futura legislacidn
sobre esa materia. Lo discusion o este respecto en lo Asamblea Nacional
puede contribuir a dejar sentado que cuando se habla de “armonizacion y
coordinacion” no se estd aludiendo a imposicion y jerarqufa, por lo cual la
figura del acuerdo —que ya fue aceptada por el Ejecutivo en el
procedimienta de transferencios— es la més adecuada pora llegar o
objetivos que requieren de consenso. Ello no impide que lo acordado se
promulgue después unilateralmente por el Poder Nacional, mediante lo
emision de lo que en Espaiio se lloma “normas consensuadas”.

[ Lo reasuncidn por el Poder Nacional de tributos asignados o los estados
es una figura que ya estd aceptoda en el Proyecto sancionado en lo
Asamblea Nacional. Lo que recomienda el Presidente es que se suprima la
condicion de que el Poder Nacional no puede reasumir ramos de ingresos
transferidos a los estados sin que se compense a estos con la asignacion
de otros ramos de financiamiento, para que no se interrumpa ni
menoscabe la prestacion de los servicios pablicos estadales. Con motivo
de la discusion sobre este ospecto puede replantearse lu cuestion de si lo
reasuncion de competencios no lesiona el texto de o Consfitucian. En
efecto, lo Constitucién prevé lo transferencia de competencios del Poder
Nacional a los estados para promover lo descentralizacion (art. 157),
pero no la operacion contraria. Luego, no existe base constitucional para
lo reasuncién de competencias, como no sea lo enmienda o reforma de lo

Constitucion. Pero, en este supuesto, se estario demostrando que no es
cierfo o que afirma la Ley Fundamental de que “Lo descentralizacion,
como politica nacional, debe profundizar la democracia, acercando el
poder a la poblacion y creando las mejores condiciones, tanto para el
ejercicio de lo democracia como para la prestacion eficaz y eficiente de los
cometidos estatales” (art. 158).

[ Por otra parte, no se expresa en el Proyecto los circunstancios que
harian procedente o reosuncién de competencias. Si se observa en un
estado ineficiencio en lo prestacion de servicios o en la recaudacion o
administracion de los ingresos, |a reasuncion seria entonces con relacién o
los servicios prestados por esa enfidad, pues no se puede sancionar o los
ofros estados por la falla de uno de ellos. Esta circunstancia, §no
contribuiria o profundizar los desequilibrios interterritoriales, que lo Carta
Magna pretende suprimir? Es evidente que si en un estado se observan
|os ineficiencios anotadas lo procedente es introducir los correctivos del
caso, no refirarle dmbitos competenciales que lo condenarian a una
situacién de minoridad con respecto a otras Entidodes Federales.

(1 Con relacion a los reglas para exigir el ramo del timbre fiscal, se
observa en el Poder Nacional, e incluso en la Sala Constitucional del
Tribunal Supremo de Justicia, una falta de conocimiento sobre la
naturaleza y las coracteristicas de este ramo de ingresos. El papel sellodo
era un medio de recaudar tributos (tasas) que pertenecia a los estudos
hasta la Constitucion de 1945, cuando se nacionaliza lo justicia. Desde
aquella época, ese ramo de ingresos pasd a ser exclusivamente nacional,
hasta que en lo Ley Orgdnica de Descentralizacion, Delimitacion y
Transferencio de Competencios del Poder Pablico de 1989, se asigna a los
estados como competencia exclusiva, en una decision que fenia por
finalidad la devolucion de compefencias. En o Constitucion de 1999 se
amplia la transferencio, al extenderse a todo el timbre fiscal, que se
exiglo Gnica y exclusivamente con ocasion de los servicios nacionales, de
conformidad con lo Ley de Timbre Fiscal, de modo que carece de sentido
determinar que el timbre fiscal se establezca sobre servicios estadales,
pues los estados pueden, a su eleccion, exigir el pago de tributos
estadales sea mediante la emision de timbres fiscales o hien mediante
otras formas de pago. Con relacion ol financiamiento de los servicios
autanomos sin personalidad juridica que existen en el dmbito nacional, no
es cierto que estos queden privados de ingresos al transferirse a los
estados los ingresos que se recaban por timbre fiscal derivados de los
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servicios que prestan. En realidad, los ingresos por timbre fiscal de los
servicios nacionales, sean auténomos o no, nunca han ingresado a esos
servicios, sino directumente al Tesoro Nacional. La diferencia es que
ahora, por la Constitucion —y s lo ha ratificodo el Tribunal Supremo de
Justicio— esos mismos ingresos deben ser recaudados por los estados. En
consecuencia, la norma de la LOHPE a que nos referimos debe mantenerse
con la redaccion actual.

Una oltima acotacion
La descentralizacidn es un proceso que se cumple por etapas. No se puede
pretender que con lo promulgacion de una ley se establezca el esquema

| final y definitivo de distribucion de competencias. También los estados

deben demostrar que un bolivar (o un millardo) de los dineros pablicos
rinde mds para el beneficio social en manos de los estados o los municipios
que bajo la administracion del Poder Nacional. En mi criterio, en lo etapa
actual, bastaria que en la ley que exominamos se atribuyera a los estados
la participacion en lo recaudacion nacional del impuesto sobre la renta sobre
las personas naturales y del impuesto sobre combustibles derivados de
hidrocarburos y que se consograra una norma que dijera que lo
administracién financiera de los estados se regird por lus leyes nacionales,
en cuanto sean aplicables. De esta forma, con fres articulos podria cumplirse
o norma constitucional sobre la hacienda pablica estadol, sin necesidad de
establecer nuevos impuestos que, ademds de incrementar la presion
tributaria y lo burocracia, crearfan tal género de conflictos en los estados
que los establecieran que se desprestigiaria el proceso de descentralizacion.

En una efapa futura, que esperamos no sea muy lejana, se podria dar
cumplimiento o lo promesa del Presidente de la Repdblica de transferir a los
estados “La organizacién, recouducion, control y administracion de los
tributos correspondientes a: cigarrillos, licores, gasoling, impuestos
especificos al consumo, ast como de aquellos no reservados por o
Constitucidn al Poder Nocional ni o los Municipios”, y tombién el impuesto
sobre sucesiones y donaciones que se habian incluido a favor de los estados
en lo primera discusion de lo LOHPE.
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