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INTRODUCCION

El desarrollo del tema que he elegido para este
Curso de Derecho Constitucional Superior en nuestra
Universidad Central, no tiene propiamente precedente
en el pais, a lo menos en el sentido en que estd escrito,
o sea, en forma monografica y con especial considera-
¢ion a la doctrina patria y a la jurisprudencia sentada
por nuestro Alto Tribunal.

Por supuesto que no he escrito aqui un trabajo de
finanzas, ni de economia, sino de derecho constitucio-
nal. Se trata del estudio v andlisis del sistema rentis-
tico venezolano tal como ha sido esbozado en la Ley
Fundamental y también del sistema rentistico que bha
sido elaborado positivamente ; ya se le considere desde
el punto de vista del impuesto en si, ya del control
que puede ejercer sobre los organismos legislativos la
Justicia de la Nacion.

Una labor de esta indole me parece que tiene¢ méas
importaneia en un pais como el nuestro que estd orga-
nizado bajo el régimen del control jurisdiccional ya
aludido, que en otros, en donde las instituciones ordi-



narias descansan en una Constitucion flexible o en
donde la obra del Parlamento es irrevisable, por mas
que la Constitucion sea rigida. Las razones para hacer
esta afirmacién son obvias: una ley de impuestos, o
en general, un sistema rentistico inconstitucional en
nuestro pais, no solo puede ser objeto de una critica
politica o juridica, sino que puede ser declarado nulo
de manera absoluta, (nulidad de mon esse).

Historicamente la lucha por la consagracion de la
garantia negativa de que “los ciudadanos no paguen
otras contribuciones que las que han sido votadas por
ellos mismos o por sus legitimos representantes, pre-
cede a cualquiera otra. Ello aparece asi en las viejas
conquistas institucionales inglesas, expresadis en mo-
numentos legislativos tan antiguos como la Carta Mag-
na, y en la pretension que se arrogaron los Estados
generales en Francia de considerar como necesaria su
intervencion en materia impositiva. En las luchas por
la: autonomia e independencia de 1os pueblos, el impues-
to ha sido siempre factor importante. En la época
actual, si bien es necesario reconocer que el ciudadano
defiende ardientemene la. garantia del sufragio, la 1i-
bertad de prensa y otras que podrian considerarse de
naturaleza espiritual, sus mayores preocupaciones Yy
esfuerzos se sostienen en relacién con las cargas publi-
cas, es decir, acerca de la legitimidad de las exacciones,
el maximun impositivo, la regularidad y honestidad
en la administracion e inversion de las rentas.

En una Nacion de tipo federal como Venezuela, un
estudio de esta indole presenta otro interés: el refe-
rente a los limites de la capacidad y competencia de
las diversas entidades que conviven dentro de la uni-



dad politica de la Republica, delineados esencialmente
en la Carta constitucional.

Y en presencia de que en el momento actual estan
vigentes las Constituciones de 1.945 y 1.947, ésta si-
quiera parcialmente, este trabajo ha sido realizado te-
niendo en cuenta a ambos ordenamientos fundamen-
tales como fuentes positivas primarias, con las criticas
que en determinados casos ellas me merecen.

Mi estudio comprende tres partes: la primera de-
stinada a los principios generales del régimen imposi-
tivo; la segunda, a los prineipales impuestos naciona-
les, estadales y municipales, y la ultima, en fin, al
control de Ja Corte de Justicia en materia impositiva.

Este andlisis no agota la materia; al contrario,
tiene como todos mis estudios mucho de general y de
esquemético. Es que a mi juicio hay cierta urgencisa
en Venezuela de llenar, aunque sea imperfectamente,
las grandes lagunas existentes en el campo de los estu-
dios doctrinales sobre derecho constitucional.

Caracas, julio de 1.949.






PRrRIMERA PARTE

PRINCIPIOS GENERALES
DEL REGIMEN IMPOSITIVO

El triple sistema remtistico uenezolano.

Ya sea que en el lstado pueda cousiderarse que
existen dos soberanias, la del Estado Federal y la de
los Estados miembros, o tres, incluyendo el Municipio
(problema este Gltimo que procurvaré dilucidar méas ade-
lante), es lo cierto que en Venezuela hay tres entes
de derecho publico, que son los ya mencionados, capa-
ces de tener cada uno un sistema rentistico propio.

La Oonstitucion no deja, al respecto, lugar a du-
das, cuando en sus articulos 112, inciso 5°, 121, inciso
4>y 138, inciso 10 y siguientes, respectivamente, prevé
de manera expresa un régimen de ingresos municipal,
estadal y nacional. (Articulos 18, inciso 3°, 17, inciso
3° y 15, inciso 17 de.la Constitucion: de 1.945).

En el orden logico de las ideas, la primera cue-
stidn consiste en precisar cuales son las materias gra-
vables por cada una de dichas entidades; o en otras
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palabras, en determinar el objeto imponible por la
Nacion, los IEstados y las Municipalidades.

Un pasaje de la Constitucion de 1.947, consagrado
en el ordinal 10 del articulo 138, y cuyo contenido,
con pequefias mutaciones, se viene repitiendo desde hace
varios lustros, en virtud del cual es de la competencia
del poder federal la organizacién, control, recaudaciéon
¢ inversion de « ...las demas rentas no atribuidas a los
Estados o a las Municipalidades que, con el cardcter de
impuestos nacionales creare la ley », ha sido objeto de
vivas controversias.

Ernesto Wolf, en su notable Tratado de Derecho
Constitucional Venezolano ha opinado, contra el pa-
recer de otros expositores, que en ese texto (existente
en el articulo 15, inciso 17 de la Constitucién de 1.945
a que dicho comentarista extranjero se refiri6), la Con-
stitucion da al Congreso una facultad casi ilimitada
de crear nuevos impuestos por la legislacion ordinaria,
¥ en consecuencia, le sefala la atribucién de deter-
minar sin restricciones, por dicha legislacién, los im-
puestos de caracter nacional (%).

Considero, por lo contrario, que la tesis expuesta
antes est® en oposicibn y desacuerdo con el sistema
federal que consagra la Constituci6én, régimen que apa-
rece definido asi de manera expresa en su texto, y cuya
calificacién se infiere ademds, entre otros elementos,
de las facultades que tienen los Estados miembros de
dictar sus propias constituciones, lo que s6lo es com-
patible con un Estado de esta clase. (Articulos 86 y

(1) Tratado de Derechc Constitucional Venezolano. -
Tomo IT. - Caracas, 1.94H.
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131 de la Constitucién de 1.947). Tal sistema descansa
en el supuesto de soberanias originarias tnicamente en
los Estados miembros; y ademéas, como corolario, en
que el Poder federal solo tiene las facultades delegadas
taxativamente; principios estos que encuentran su
consagracion positiva en el articulo 120 de la Carta
fundamental antes citada, en el cual se dispone que
los Estados « conservan en toda su plenitud la com-
petencia de las materias no reservadas por esta con-
stitucion a los otros Poderes ».

Este criterio 1o asent6 la Corte Federal y de Casa-
cion en su fallo de 8 de agosto de 1.946 (2). « Segun el
articulo 12 de la Constitucion — dijo la Corte — los
Estados conservan en toda su plenitud la soberania no
delegada al Poder federal en la propia Constitucién:
de aqui ha de deducirse que ese Poder no tiene facultad
para crear impuestos sobre materias de cuya soberania
no se hayan desprendido los Estados, debiéndose por
ello entender que las leyes nacionales que crearen im-
puestos y a las cuales se contrae el inciso 17 del arti-
culo 15 de la Constitucién, so6lo, podran recaer sobre
materias declaradas expresamente por ella de la com-
petencia federal ».

« Reciprocamente — continta la Corte — sobre
materias delegadas en alguna forma por la Constitu-
cion al Poder Federal, no pueden, ni los Estados, ni
las Municipalidades, crear impuestos, porque estos in-
terferirian y perturbarian la accidon libre y soberana
de aquel Poder en tales materias ».

Una nueva dificultad ha venido a crearse ahora

(2) Memoria de 1.946. - Pags. 5 y s.s.
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en esta trascendente cuestiOn, en razon de la existen-
cia de otra norma que se ha incorporado a la iultima
Constitucion, de conformidad con la cual los Estados
no tienen competencia sobre lo que expresamente se ha
reservado por esta Constitucion o las leyes a la Nacion
o a las Municipalidades. (Articulo 121, inciso 8°).

A mas de la critica que técnicamente puede hacerse
al procedimiento .que consiste en colocar un precepto
que pretende ser una restriccion a la facultad de los
Estados en el lugar destinado a atribuirle a ellos com-
petencia, es lo cierto que dicha norma no debe ser
interpretada en el sentido de que el Poder federal
puede, por una ley del Congreso, despojar parcial o
totalmente a los Estados de la competencia que se han
reservado en la Constitucion. En efecto, como lo ha
dicho la antigua Alta Corte Federal, debe desecharse
como absurda toda inteligencia que dé un resultado con-
trario a los propdsitos del legislador, y en consecuencia,
desestimarse toda conclusién que no esté en armonia
con el sistema federal establecido (3); o en otros tér-
minos, que debe prevalecer la concepcién federal frente
a un precepto antinémico.

Un nuevo argumento, a mi juicio, inducido de la
propia Constitucion de 1.947, robustece una vez méas la
solucion defendida: el derivado de la exigiiidad de
los Poderes que se han reservado los Estados y del
precepto constitucional que admite la posibilidad de
que pueda ser alterado legislativamente el equilibrio de

(3) Sentencia de 13 de mayo de 1.869, Pags. 41 y s.s.
del Libro Copiador de sentencias de la Corte, o en mi
libro, Cuestiones de Derecho Ptblico, Caracas, 1.946,
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las. competencias, pero Unicamente en el sentido de
atribuir mas poderes a los Estados (%) y no en el de
restringirles o amputarles las faculades retenidas.

« Debe tenerse en cuenta — dice el doctor Dasti-
das — que por razdn del regimen federal es '’ inma-
nente ’’ la soberania de los Estados y ’’ delegada »’ la
soberania de la. Nacion, para concluir que la enume-
racion de facultades al Gobierno Nacional es riguro-
samente taxativa y que serd simpre enunciativa la de
atribuciones del Gobierno de los Estados, porque es
de su competencia todo lo que no esté expresamente
atribuido al Gobierno Nacional... » (7).

Por todo lo cual concluyo que las facultades de
la Nacion son las que aparecen expresamene otor-
gadas en el texto constitucional destinado a atribuirle
competencia y soberania.

Bl Municipio es Auténomo, pero no Soberano.

Es también delicada la cuestidon que consiste en
precisar los limites de accion, en esta materia, de los
Estados federales y de las Municipalidades; o sea,
deslindar el ambito de la competencia propia de cada
uno de ellos para crear, suprimir o modificar sus rentas.

A fin de resolver este problema es necesario hacer
previamente una investigacion acerca de la naturaleza
del Poder que pertenece al Mumnicipio como entidad.

En Latino-América las Municipalidades aparecie-

(4) V. INFRA: .El Mumicipio es Auténomo, pero mno
Soberano.

(5) BasTmpAs Luis: Temas Juridicos de Actualidad. -
Caracas, . 1.938,
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ron en un momento dado de su historia como encarna-
cion de la soberania popular, como representantes ge-
nuinos de las aspiraciones, ambiciones y sentimientos
de sus habitantes. Acaso esta circunstancia haya sido
capital en el proceso formativo de las ideas al respecto
y origen y fundamento de determinadas construcciones
juridico-politicas en la era constitucional de estas na-
cionalidades.

A mi juicio, el Municipio es un ente auténomo,
pero no soberano; es un Poder constituido y no con-
stituyente, puesto que aparece como una concesion del
Fstado en un sentido, y como una restriccion al Poder
soberano de los Estados miembros, en otro, y siempre
organizado y controlado por éstos en sus manifesta-
ciones superiores. Me refiero, por supuesto, especial-
mente a Venezuela ().

« E1 Poder de los Estados — dice Jellinek — se
exterioriza, primero, mediante la existencia de un
organo independiente que provea a las exigencias de
ese poder. La nota primera, necesaria, para distinguir
al Estado de las asociaciones que no tienen este ca-
racter, es la existencia de una organizaciéon propia y

(°) Sobre esta materia la obra de Henrion de Pansey,
« Del Poder Municipal », traducciéon y notas del doctor
Elias Acosta. Caracas, 1.850. - Ademas la tesis de Grado
del doctor Jesus Gonzales Cabrera, « Caracas y su Regi-
men Municipal », Caracas, 1.941. Otra tesis universitaria
de M. Figueredo Eizaguirre, « Poder Municipal », Caracas
1.912, aporta algunas ideas sobre las nociones de auto-
nomia y soberania, y en ella se afirma: « Ejerce, pues,
el Municipio la soberania por delegacién del pueblo, y por
6rgano de los funcionarios, autoridades y Corporaciones ».

16



de una divisién del poder unida a esta organizacidn.
Siempre que una comunidad recibe su constitucién
de otro poder de suerte que ésta no descansa en
la voluntad de la comunidad, sino en la ley emanada
de ese poder, siempre que esto sucede, decimos, se trata
de un miembro de un Estado. Asi, pues, los Estados
miembros del Imperio aleman son Estados, porque solo
ellos pueden organizarse basindose en una Constitucion
que es ley de ellos mismos, no ley del Imperio. Igual-
mente las Constituciones de los cantones suizos y las
de los Estados particulares de la Unién Americana,.
son tales Constituciones de Estados, pues descansan
exclusivamente en leyes propias y no en la voluntad
del Estado federal. En las leyes del Estado federal
pueden establecerse determinadas restricciones, en lo
que respecta a las Constituciones de los Estados miem-
bros, por ejemplo, prohibicién de otra forma de go-
bierno que no sea la republicana en los cantones suizos
Y en los Estados Unidos; pero no obstante las Consti-
tuciones contintian siendo exclusivamente leyes del
Estado miembro. Incluso cuando una comunidad ha
elaborado su Constitucidon con la cooperacidon de LEsta-
dos extranjeros, tiene el caracter de Estado; si es
Constitucion puede ser considerada pro-futuro, exclu-
sivamente como un acto de voluntad originaria, de
suerte que le es posible a la colectividad modificarla
sin necesidad de autorizacién ».

« Cuando por el contrario — concluye el mismo
autor — una asociacién con poder de dominacién re-
cibe su organizacion de un Estado extrafio a ella como
ley de este Gltimo, entonces la asociacién primera no
forma un Estado. Este es el caso de los Municipios,
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cuya constitucion descansa en las leyes del Estado,
leyes que solo le conceden a lo més, en cuestiones se-
cundarias, un poder limitado para organizarse » (7).

En Venezuela, durante la Republica central, regida
por las Constituciones de 1.830, 1.857 y 1.838, los Mu-
nicipios aparecen como una concesiéon del Poder nacio-
nal, y son las leyes de este Poder las que los organizan
Y les crean sus sistemas rentisticos y su modo de fun-
cionamiento (®).

En la Republica Federal se pueden considerar tres
momentos legislativos: el abarcado por las Constitu-
ciones de 1.864 a 1.893 (régimen de las Constituciones
de 1.864, 1.874, 1.881 y 1891) en que nada se proveia
respecto al Municipio y sus Poderes. La Alta Corte
Federal, en una olvidada decisién de 13 de mayo de
1.869 (°), iuzgd rectamente que ese silencio significaba
que el Municipio debia considerarse como una delega-
cion de los Poderes de los Estados. Estimo que la
conclusion que deduzco responde al contenido del fallo
aludido, en razon de que la Corte afirmo la existencia
del Municipio partiendo del principio consagrado en
el articulo 90 de la Constitucion de 1.864, que era el
que resevaba a los Estados las facultades que no habian
delegado expresamente.

(7) JELLINEK G.: Teoria General del Estado. - Tra-
duccion de Fernando de los Rios Urruti. - Buenos Aires,
1.943.

(8) Sobre el sistema municipal bajo las Constituciones
de la Independencia (1.811, 1.819 y 1.821), puede verse un
pequefio comentario en mi trabajo « Los Municipios Ve-
nezolanos », publicado en el diario de Caracas « El Uni-
versal », septiembre de 1.945.
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Cosa semejante ocurre en la Argentina en donde
el Poder Municipal, al sentir de Bielsa, emana de las
Provincias. « Las facultades generales de las Munici-
palidades — dice dicho expositor — a diferencia de las
facultades de la Nacion y de las Provincias, no han
sido enumeradas constitucionalmente. Habiendo la Cons-
tituci6on nacional (Articulo 5°) deferido a las Provin-
cias la organizaciéon del régimen municipal, éstas han
debido — y asi lo kan hecho bien o mal — dictar leyes
organicas en las cuales se determina la forma? del go-
bierno municipal, atribuciones de orden politico y fi-
nanciero, etc. En este sentido, « las municipalidades —
como lo ha declarado la Corte Suprema — no son mas
que delegaciones de los poderes provinciales, circun-
scriptos a fines y limites administrativos que la Cons-
titucion ha previsto como entidades del regimen pro-
vincial y sujetas a su propia legislaciéon (principio del
articulo 5°) para lo cual ejercen también facultades
impositivas y coextensivas en la parte del poder que
para ese objeto le acuerdan las Constituciones y leyes
provinciales, en uso de un derecho primordial de auto-
nomia » (Farros CXIV, 282; CXXIII, 313) (9).

En les Constituciones de 1.893 a 1.922, la existencia
del Municipio aparece reconocida de manera expresa,
cemo una limitacidon a los Poderes de los Estados, que
es en realidad la misma idea que ya habia expresado
el Alto Tribunal venezolano.

En las Constituciones de 1.925 a 1.947, al Muni-

(¢) Libro copiador de sentencias de la Corte, o en mi
libro Cuestiones de Derecho Publico.

(1°) BIELSA RAFAEL: Derecho Administrativo. - 3* edi-
cién, Tomo III.
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cipio se le ha definido expresamente como Poder (Poder
Municpal) y en la Constitucidon ultima, a semejanza de
lo ocurrido en las Cartas politicas de 1.857 y 1.858, se
le ha destinado un titulo especial. Pero, en cualesquiera
c&s08, nuestro Municipio (mas bien Distrito Municipal,
como dice el articulo 2° de la Constitucion de 1.947),
no constituye un poder soberano, puesto que su orga-
nizacion no es el resultado de su propia actividad, sino
que depende de la voluntad de los entes soberanos,
Nacion y Estados. Una de las leyes de éstos es la de-.
nominada Ley Organica del Poder Municipal en donde
se establecen los lineamientos generales del Municipio
en cuanto a organizacion, regimen impositivo y atri-
buciones y facultades de sus autoridades. La misma
Constitucion se refiere a autonomia del Municipio en
los articulos G y 14 (1.945) y 109 (1.947) (*%).

Me parece, pues, exacto el contenido de las deci-
siones de la Corte IFederal y de Casacion de los afios de
1.937 y 1.938, en cuante se consagra « que historica-
mente el poder municipal venezolano, al igual que el
poder municipal de otros pueblos latino-americanos,
nacié y se desarrolld en una terminante limitacion por
la Metropoli y por las Constitucones y leyes que se
han dado dichos phieblos » y que el poder municipal
no es el «de un gobierno libre dentro del Estado sino
el de un poder regulado por el Constituyente ¥y por

el legislador ordinario » (}2).

(11) V. Ley Organica del Poder Municipal del Estado
TAachira de 26 de junio dec 1.948. - « Gaceta Oficial del

Fstado », N. 827.
(*2) Sentencias de 2 de diciembre de 1.937, Memoria
de 1.938, T. I, pags. 3599 y s.s. y 13 de junio de 1.938,
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Todo lo expuesto me conduce a afirmar que las
facultades impositivas de los Municipios son las que le
han sido atribuidas expresamente en la Constitucion, o
aquellas que les pueda delegar la Ley Organica re-
spectiva, o las que en fin, segiin el regimen de la
Constitucion de 1.947, les dé el proprio Poder Nacional
en ejercicio de la facultad contenida en el articulo 113
de la Constitucién; o sea, pues, que el Municipio, a
diferencia del Estado miembro y a semejanza del Poder
Naconal o federal, solo tiene las facultades impositivas
que le han sido atribuidas taxativamente (*2).

La Constitucién de 1.936 (en su modificacion de
1.945 nada se innovd al respecto) preceptué en su ar-

Memoria de 1.939, T. I, pags 229 y s.s. Conf. PicON R1vas
Dr. ULises: Indice Constitucional de Venezuela. - Cara-
cas, 1.944.

(33) La concepcion de la Constitucién de 1.947 de
trazar en su articulado las lineas generales de la organi-
zacion de los Municipios, los configura todavia mas como
entes no soberanos, puesto que la vieja construccién de
las Constituciones federales venezolanas va aludidas
dejaba a los Estados mayor movilidad para reconocerlos
v regularlos con caracteristicas cambiantes v con vista de
las costumbres, economia y ambiente locales. En la
priactica sin embargo, casi todas las leyes municipales
fueron idénticas.

Como lo observa Cardozo en su magnifica tesis de
grado, el sistema venezolano municipal de la Republica
ha seguido la organizacién francesa y se ha separado del
sistema inglés, en esto mucho menos centralista. En las
Constituciones de 1.857 y 1.858 — dice Gil Fortoul — tuvo
gran influencia, « aunque no siempre acertada » la obra
del francés Henrion de Pansev. (V. CaRD0ZO Dr. ARTURO:
Hacienda y Servicios Municipales. - Empresa Panorama.
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ticulo 18, que es de la competencia municipal organizar
sus rentas, con las restricciones enumeradas en el pa-
ragrafo 4° inciso 3° del articulo 17. « Los productos
de la agricultura, la cria y la pesqueria de peces comes-
tibles solo estraran sujetos a los impuestos municipales
sobre detales de comercio... ».

El citado tratadista Wolf, al observar que el ar-
ti culo 18, ya aludido, con excepciéon de las patentes
municipales sobre detales de comercio, no sefial6 nin-
guna otra materia rentistica de la competencia muni-
cipal, dice que « lo reservado al Municipio no existe,
lo olvidé Ia Constitucién » (*4). A mi juicio no fué un
olvido lo ocurrido, sino que el Municipio sigue siendo
en éste, como en otros aspectos, una concesiéon de los
Estados miembros; y que al disponer la Carta funda-
mental que los Estados no pueden gravar aquellas ma-
terias que son de la competencia municipal, lo que hace
es aludir a la que le haya sido‘delegada por éstos en
su Constitucidn, o en la respectiva Ley Orginica Muni-
cipal; a mas de la que en grado infimo le haya reser-
vado la Costitucién Nacional.

La Constitucién de 1.947 quiso precisar con exacti-
tud el 4mbito capital de esta competencia, y seiiald a
los Municipios una serie de materias que pueden ser
objeto (e tributos municipales en las letras a, b, e,

Maracaybo, 1.945 - GiL FortouL: Historia Constitucional
de Venezuela, Tomo III). Cardozo atribuye la influencia
francesa en nuestro sistema municipal al hecho de que
« fuese la Revolucién Francesa la escuela que cultivd las
mentes de  los prohombres de la emancipacion ».

(14) Op. cit.



d, e y f del ntmero 5° del articulo 112, a més de aquellas
otras que les deleguen los Estados.

Un Aspecto flexible de la Constitucion Nacional.

Venezuela habia vivido siempre bajo el régimen
de una Constitucién integramente rigida. En este pafs,
la reforma de cualquier articulo constitucional supo-
nia la necesidad de seguir rigurosamente el proceso
complicado que en textos formales establecia la propia
Carta. En Veezuela, todo 1o que contenia la Constitu-
ci6n tenia caracter constitucional.

Este ha sido, por lo demés el sistema comiin en
los paises del mundo, pero no el exclusivo. Al respecto
escribe el Profesor brasilero Costa Pereira: « El cali-
ficativo de escrita (de la constitucién) de acuerdo con
la dominante orientaci6én doctrinal, designa un instru-
mento perfectamente definido. Toda la materia que se
contiene en su texto es de naturaleza constitucional,
Y no existe materia constitucional fuera de ese instru-
mento ». '

« Pero en el Brasil — contintia dicho Profesor —
tenemos un ejemplo de Constitucién escrita en la cual
fué expresamente adptado el criterio material en la
definicién de la norma constitucional: es la Carta det
Tmperio que en su articulo 178 dispone: « Es s6lo
constitucional 1o que se refiere a lor limites y atribu-
ciones respectivos de los poderes politicos y a los de-
rechos politicos e individuales de los ciudadanos. Todo
lo que no es constitucional puede ser alterado sin las
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formalidades referidas, por las Legislaturas ordina-
rias » (19).

Pero, en nuestro pais aquel sistema ha sido dese-
chado parcialmente en la Carta de 1.947, ya que en
ésta pueden ser ampladas las facultades impositivas
de los Estados y Municipios por el legislador nacional :
0 en otros términos, puede ser alterado por la via legi-
slativa el régimen fiscal de las competencias, de acuer-
do con los articulos 113, ya citado, y 139, en virtud de
los cuales las Camaras Legislativas, por el voto de las
dos terceras partes de sus miembros, pueden atribuir
a los Estados o a las Municipalidades deter minadas
materias de la competencia nacional a fin de promover
la. descentralizacién administrativa (6).

Principios Fundamentales del Impuesto. - La legalidad.

Las fuentes de ingreso del Estado (esta palabra
tomada en el sentido de Estado nacional, seccional y
en el de Municipio) son de dos clases: las exacciones

(15) CoSTA PEREIRA AGUINALDO: Da Constitu¢ao Escrila.
- Rio de Janeiro, 1.94b.

(16) Entiendo que el articulo 113 s6lo plantea un
postulado que regula el articulo 139. Es la conciliacién
gue encuentro en ambos textos v que elimina la idea, a
mi juicio errdonea, de que la atribucidn a las Municipali-
dades de otras materias rentisticas por las Cdmaras Legis-
lativas puede hacerse por medio de una ley que 'no
retna la mayoria calificada de las dos terceras partes; a
menos que se interprete que en materia fiscal basta la
mayoria simple; pero por identicas razones debia haberse
preceptuado lo mismo para los Estados. Estimo, por todo
lo expuesto, que el articulo 113 es de innecesaria existencia.
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de derecho piblico y las exacciones de derecho pri-
vado. Este estudio se refiere fundamentalmente a la
primera clase de ingresos, en razén de que es la mas
importante y la que en su aplicacion practica origina
mis graves y delicados problemas.

El impuesto aparece instituido en la Constitucion
de 1.947, no solo como un medio de subvenir a las ne-
cesidades publicas, sino como un instrumento de po-
litica social, a fin de lograr, segtin las propias palabras
del texto respectivo, « la elevaciéon del nivel de vida v
del poder adquisitivo de los consumidores y la pro-
teccion e incremento de la produccion nacional ». (Ar-
ticulo 232 de la Constitucion).

Ninguna otra Constituciéon venezolana habia con-
tenido un « programa » factible por medio del régimen
rentistico, por mas que sin ello, el impuesto pudo
servir, de acuerdo con una concepcion moderna, para
la realizaciéon de una politica determinada. Las Cartas
fundamentales del pais se habian limitado a declarar
que todos sus habitantes estaban sometidos a los mis-
mos deberes, servicios y contribuciones, que en el fondo,
mais que una norma sobre impuesto, era la consagra-
cion de una garantia ciudadana, y en consecuencia,
a lo menos en el sentido liberal, una limitacion al
poder del Estado.

En relacion con este orden de ideas, dice nuestro
joven expositor Tamayo: « El impuesto obra también
con el triple caricter de institucion juridica, econd-
mica y politica. Es una institucion juridica porque
implica una relacion generadora de derechos v deberes
entre el Estado y el contribuyente. Es una institucion
econ6mica, porque opera sobre la riqueza privada de
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los contribuyentes reflejando su influencia en la vida
econOmica general de la sociedad, y es, por ultimo, una
institucion politica, por estar intimamente vinculada
a la actuacion de los Poderes Publicos y constituir el
medio indispensable para la realizacién de los fines del
Estado » (7).

A partir de 1.830, es desde la Constitucién de 1.925
que se ha establecido de manera expresa el precepto
en virtud del cual no podra cobrarse ningGn impuesto
que no esté expresamente autorizado por la ley (Ar-
ticulo 48), si bien tal principio se encontraba implicito
en las anteriores Constituciones, ya como derivacion,
en la Carta de 1.864, del pasaje de la misma en donde
se establecia que la propiedad estaria « solo sujeta a
las contribuciones decretadas por la autoridad legisla-
tiva » (Articulo 14, inciso 2°), o del texto de la Cons-
titucién de 1.893, en donde se consagraba que el Con-
greso de los Estados Unidos de Venezuela tenia la atri-
bucién de « decretar los impuestos nacionales » (Arti-
culo 44, inciso 22). Este es el principio llamado de la
legalidad del impuesto, una de las primeras garantias
constitucionales en el orden histérico, como dije antes,
¥y que filosoficamente es la. consagracién formal de que
el impuesto debe ser consentido y establecido por los
que han de satisfacerlo, y en las democracias represen-
tativas, por sus mandatarios en el Parlamento (1%).

Por eso nuestra Constitucion federal de 1.811 decia

(*7) TaAMAYo Luis MiIGUrL: Elementos de Finanzas
Publicas Venezolanas. - Caracas, 1.947.

(13) En general, BARTHELEMY JOSEPH: Droit Constitu-
tionnel. - Paris, 1.933.
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que « NingGn susidio, carga, impuesto, tasa o contri-
bucién podrd establecerse, ni cobrarse, bajo ningan
pretexto, sin el consentimiento del pueblo expresado
por el 6rgano de sus representantes » (19).

De acuerdo con lo preceptuado en nuestro derecho
constitucional, la posibilidad de que puedan ser san-
cionados Decretos-Leyes en situaciones normales, es
muy probleméatica, en razén de existir en la Constitu-
cién un texto, que data de 1.864, en virtud del cual la
facultad de_ legislar que corresponde al Congreso no es
delegable. En los paises en que ello es posible, una
contribucion se puede establecer por medio de un De-
creto-Ley.

El principio constitucional en referencia debe ser
aceptado con ciertos temperamentos a partir de la
Constitucion de 1.936, igualmente en su reforma de
1.945 y en 1la Constitneién de 1.947.

Cuando se discutian en el Congreso los preceptos
referentes al trabajo en la Constitucién de 1.936, se
estableci6 el siguiente pasaje: « Fl trabajo agricola
puede ser objeto de una reglamentacion especial del
Poder Ejecutivo ». Dicho texto fué interpretado por
¢l Gobierno, después de prolongados estudios, en el
sentido de que las Camaras le habian hecho una dele-
gacion legislativa, que por encontrase consagrada en
Ja propia Carta politica, es inobjetable, y en conse-
cuencia, fué promulgado un Reglamento especial sobre
el trabajo en el campo, que formalmente es un acto

(19) Constitucién de 1.811. - Capitulo 8. - Articulo 2°.
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de administracion, pero que intrinsicamente es una
ley (2).

En la reforma parcial de 1.945 y en la Constitu-
cion de 1.947 se consagrd un precepto concebido asi:
« Las Camera legislativas como cuerpos colegisladores
tienen las siguientes atribuciones: 92 Autorizar tem-
poralmente al Presidente de la Reptiblica para ejercer
determinadas y precisas facultades extraordinarias de-
stinadas a proteger la vida econOmica y financiera de
la Nacién, cuando la necesidad o la conveniencia pu-
blica lo requieran », cuyo ejercicio por parte de las
Camaras puede implicar una delegacion de facultades
de contenido legislativo.

Un problema mas delicado es el que se relaciona
con la facultad otorgada por la Ley de Arancel de
Aduanas al Poder Ejecutivo — que es tradicional en
el derecho rentistico venezolano — que le permite « de-
clarar  por resoluciéon motivada mercancias de libre o
de prohibida importacion, y para aumentar, disminuir,
suprimir y restablecer aforos cuando para ello tenga
justificadas razones, y para fijar el de las mercancias
no especificadas en la presente ley, de acuerdo con lo
prescrito en la Ley de Aduanas; de todo lo cual dara
cuenta al Congreso Nacional en sus proximas sesiones
ordinarias ». (Articulo 18).

Es evidente, a mi juicio, que bajo el régimen de
la Counstitucién de 1.947, para estos aumentos o re-
bajas debia fijarse un lapso razonable a fin de que

(29) Numeral 3°, inciso 8, articulo 32 de la Constitu-
ciéon de 1.936 v Reglamento del Trabajo en la Agricultura
v en la Cria de 4 de mayo de 1.945.
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entrasen en vigor, asi como en general, a todo impue-
sto o contribucion, de conformidad con el articulo
236 ().

La facultad otorgada en la Ley de Arancel de
Aduanas es justificable en un pais donde el Parla-
mento no sesipna de moda permanente; pero de du-
doso valor constitucional en el nuestro. En la practi-
ca, tal atribucion se ha considerado siempre ttil y
conveniente, y jamas se ha impugnado su legitimidad.

En circunstancias de anormalidad institucional —
que son las més constantes en la vida del Estado ve-
nezolano — el Ejecutivo ha dictado numerosos Decre-
tos de contenido legislativo y aun de valor constitu-
cional, algunos de los cuales han tenido como fina-
lidad crear contribuciones o aumentar las ya existen-
tes. Tales Decretos han sido reconocidos y aprobados
ulteriormente por el Poder Legislativo, o por la Con-
stituyente que ha venido a normalizar la situacidon de
facto, y también por el Alto Tribunal de Justicia,
como puede observarse de decisiones pue han recaido
al efecto, y que han admitido en el Ejecutivo, como

(31) En la Republica de Colombia, de acuerdo con
los articulos 202 y 203 de la Comnstitucién, toda contribu-
cién indirecta o aumento de ella, s6lo podra cobrarse seis
meses después de promulgada la ley respectiva, y los
aumentos o disminuciones de las tarifas de Aduanas re-
girdn unicamente después de vencido un lapso determi-
nado. Un comentarista colombiano dice que esto es con-
forme con la equidad.

Ordinariamente — escribe — los célculos de todo
individuo que inicia un negocio se hacen sobre la base
de los impuestos existentes. (FRANCISCO DE PAULA PEREZ:
Derecho Constitucional Colombiano. - Bogota, 1.942).
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legitima y valida, el ejercicio de la artibucién legis-
lativa en momentos de crisis (22).

En Inglaterra, en Colombia, en los Estados Uni-
dos Mexicanos y en algunos paises mas se establece
otro requisito para que pueda ser recaudada una con-
tribucion: la de que conste aprobada en la ley de
Presupuesto, de manera que la votacion y sancion de
ésta implica también la aprobacion de las rentas.

Las Constituciones venezolanas no han estableci-
do esta exigencia. En otros momentos legislativos, la
Ley Organica de la Hacienda Nacional proceptud que
debian aparecer los ingresos fiscales en la Ley de Pre-
supuesto a fin de que surtieran todos sus efectos y ad-
quirieran fuerza obligatoria. El articulo 41 de la Ley
Orgéanica de la Hacienda de 4 de junio de 1.918 decia
que « Ninguna contribucion puede establecerse sino en
virtud de una ley, ni recauderse sino consta en el Pre-
supuesto de Renas del periodo fiscal en curso ». Esta
exigencia fué eliminada después y no aparece estable-

(22) V. Sobre gobiernos de facto: JELLINEK: Op. cil. -
HAuRIOU MAURICE: Principios de Derecho Publico y Con-
stitucional. Trad. espafiola. - WoLF: Op. cil. - SANCHEZ
VIAMONTE CARLOS: Revolucion y Doctrina de Facto, que
contiene amplia bilbliografia al respecto. - SANoJo LUIS:
Estudios sobre Derecho Politico. - Caracas, 1.877. - Sen-
tencias del Supremo Tribunal Venezolano de 12 de octubre
de 1.869, pags. 162 y s.s. del Libro copiador de sentencias,
o en mi Libro Cuestiones de Derecho Publico, pag. 39;
sentencia de 14 de agosto de 1.897, M. de 1.898, pags. 302
a 313 y 5 de noviembre de 1.945, M. de 1.946, T. 1., pags.
141 y s.s. - En la Constitucién de 1.947, la Disposicion
Transitoria Décimanovena. - Sentencia de 24 de febrero
de 1.949, en Gaceta Forense n. 1, mayo 1.949, pags. 7 y 8.
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cida en la vigente Ley. Y si bien Ia Constitucién deno-
mina a la ley de apropiacion Presupuesto General de
Rentas y Gastos Publicos, la enumeracion que alli se
hace de las primeras tiene por objeto exclusivo sefialar
un indice de los posibles ingresos para balancearlos
con los gastos probables (%2).

Derecho de Admisidn e Iniciativa en las l.eyes Concer-
nientes al Régimen Tributario.

En materia de iniciativa y competencia en las leyes
concernientes al regimen tributario de un Estado,
existen tres sistemas: el que da facultades iguales a
ambas Cémaras, o en otros términos, el sistema cons-
titucional que al respecto no establece diterencias entre
ellas; el que atribuye esa iniciativa s6lo a la Camara
Baja, de IRepresentantes o de Diputados, y el que
otorga competencia exclusivamente a ésta, es decir,
el que preceptia que en materia de impuestos no es
indispensable la aprobacion de la ley por la Cimara
alta.

El primero es el menos comiun de los régimenes y
existe en el Uruguay y Pert; el segundo es el vigente
en los Estados Unidos de Norte América (Arto. 1°,
Seccion VII de la Constitucion), en la. Nacion argen-
tina (Arto. 44); en Colombia (Arto. 96, inciso 4°), en
los Estados Unidos Mexicanos (Arto. 74); y el dltimo

(23) En los meses de septiembre y octubre del afio de
1.947, los doctores Aurelio Arreaza y Héctor Hurtado Na-
varro escribieron en los diarios de Caracas, El Universal
y El Pafs, respectivamente, varios articulos sobre esta
cuestion.
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es el aplicado en Inglaterra, en donde estd vigente
lo menos desde que fué votada y promulgada en 1.911
la Parliementc Act « que autoriza a presentar a la
aprobacion real y convertir en ley un proyecto de ley
de caracter financiero si la Camara de los Lores no
ha procedido a su aprobacidon al cabo de un mes de
haberle sido presentado » (*4).

El sistema mencionado en primer término ha sido
el mads comun en Venezuela; sin embargo, las Consti-
tuciones de 1.811 (Cap. 2° Seccion 1?), la de 1.819 (Sec-
cidon 2* articulo 6°), la de 1.821 (Arto. 42), la de 1.830
(Arto. 88), la de 1.857 (Arto. 40), la de 1.858 (Arto. 66)
y la de 1.947 (Arto. 153, inciso 1°), han atribuido a la
Camara de Representantes el derecho exclusivo de ad-
mitir los proyectos de leyes que versen sobre el regimen
tributario de la Nacion e iniciar la discusion de ellos,
inclusive la Ley de I’resupuesto General de Rentas y
Gastos Publicos.

En la Constitucion de 1.947 dicha facultad esta
incluida entre las atribuciones privativas de la Cimara

(24) JENNINGS YVOrR W.: El Régimen Constitucional
Inglés. - México. - Version espafiola de José Rovira.
El motivo para la promulgacion de dicha ley fué que la
Céamara de los Lores rechazdé el Proyecto de Presupuesto
de ingresos de 1.909 que ponia en vigor la contribucién
territorial « confiscatoria » de Lloyd George. - La Camara
no se habia negado nunca hasta entonces a aprobar una
ley presupuestaria, y se alegoque el hacer esto equivalia
a infringir el privilegio de la Camara de los Comunes de
ser el unico juez de las medidas de hacienda (a pesar de
que prescindiendo de la historia no hay razén alguna
que obligue a tratar diferentemente un proyecto de ley
financiera que otro cualquiera). - Op. cit.
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de Diputados. La técnica constitucional ha considera-

do siempre — y asi fué definido por la Constitucion
de 1.830 — que estas artibuciones son las que puede

ejercer cada uno de los Organos del Poder Legislativo
exclusivamente; es decir, sin que se requiera para el
perfeccionamiento del acto, ni la concurrencia del otro,
ni la promulgacion del Presidente de la Republica; ex-
presion que, en consecuencia, puede originar dudas
acerca de si la Cimara del Senado tiene atribucion
para intervenir en la discusion y aprobacion de una ley
impositiva. Sin embargo, cualquier vacilacion se des-
vanece ante las palabras « admitir » e « iniciar »
usadas en la Constitucion. Se trata, pues, a mi juicio,
de un error técnico de lenguaje.

En la Carta politica de 1.811 se dispuso que el
Senado estaba investido del derecho ordinario de adi-
cionar los proyectos de layes sobre el regimen impo-
sitivo, alterarlos o rehusarlos. Asi, pues, no era pre-
blematica la competencia normal de esta Camara en
la materia. En la altima Constituciéon, segin mi cri-
terio, la Camara del Senado tiene limitada su compe-
tencia sobre el particular, y no puede, por tanto, re-
stablecer en un proyecto de ley hacendaria una renta
0 un capitulo rentistico eliminado por la Cimara de
Diputados, o incorporarlo inicialmente, en razén de
que ello implicaria admitir, e iniciar el debate de la ley
en ese punto, lo que estd reservado por la Constitucion
a la Camara de Diputados. Me inclino, pues, por los
que defienden la tesis segun la cual una disposicion de
tal naturaleza no estd consagrada con el simple objeto
de establecer una precedencia formal entre ambos Cuer-
pos colegisladores, sino que responde a la idea de dar
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a la de Diputados, que tiene un origen popular o que
emana mas directamene del pueblo, la competencia de-
cisiva y primaria en la formacion del sistema tribu-
tario de la Nacidén (2°).

IEn la Constituciéon venezolana de 1.947, el dereche
de iniciativa de las leyes corresponde a tres miembros
de cualquiera de ambas Camaras, al Poder Ejecutivo
0 a la Comision P’ermanente del Congreso, todo de
conformidad con los articulos 166 y 184, inciso 4° (3¢);
pero, salvo lo referente a la Ley de I’resupuesto qe. esti
regido por el articulo 208 ejusdemn, las leyes de la na-
turaleza analizada no pueden tener su iniciacién sino
en la Camara de Diputados, no solo porque es ésta una
artibuciéon privativa, sino porque el articulo 166, ya
citado, al declarar que las leyes pueden ser iniciadas
en cualquiera de las Camaras por tres, a lo menos de
sus miembros, o por el PPoder Ejecutivo Nacional, dejw
a salvo lo dispuesto en el ordinal 1° del articulo 153
referente a la tantas veces mencionada facultad de la
Camara de Diputados.

(2%) Sobre la materia BARTHELEMY: Op. cif.; ESMEIN A. :
Elements de Droit Constitutionnel Francais el Comparé.
Iste autor eschibe: « Seulment, par suite de la disposition
contenue dans la second partie de l’article, le Senat en
matiere de lois de finances, ne pourra pas exercer ce droit
d’iniciative par voie de proposition directe et principale,
mais seulment par voie de amendements aux. projects ou
proposition discutés d’abord par la Chambre des Deputes.
Voil4d a quoi se reduit le privilege: a une simple priorité
en faveur de la Chambre ».

(2¢) Ni en la Constitueiéon de 1.936, ni en su reforma
de 1.945, existi6 la instituciéon de la Comisién Permanente
del Congreso Nacional.
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A mi juicio debe entenderse por « leyes concer-
nientes al regimen tributario » las que tienen por fina-
lidad principal, aun cuando no sea exclusiva, la crea-
cion, modificacion, o supresion de un impuesto. Si se
aceptara otro punto de vista podria caerse en el con-
trasentido de que todas las leyes pertenecieran a dicha
categoria. Ista interpretacion se refuerza cuando se
consideran los fundamentos que tuvo el Constituyente
Jrara dar esa prerrogativa a la Camara de Diputados.

Cuando en Venezuela la Cimara del Senado fué
de eleccidon por las Asambleas Legislativas de los Esta-
dos, como en la Constitucion de 1.936, era mas expli-
cable esta facultad, que cuando es de eleccidon popular,
como en la Constitucion de 1.947. En todo caso, no
teniendo nuestro Senado, ni por la tradicion, ni por
la legislacion, ni por la costumbre administrativa el
caracter de un alto Cuerpo que colabora en la admi-
nistracion, ni siendo tampoco la representaciéon de una
clase aristocritica, como ocurre en otras naciones,
estimo que no es apropiado el derecho de que se ha in-
vestido ultimamente a la CAmera de Diputados.

No obstante — y aunque hay ciertas diferencias
con la realidad y el sistema venezolano — la novisima
Constitucion del Brasil da a los Diputados y al Pre-
sidente de la Reptblica la iniciativa en las leyes de
fijacion de las fuerzas armadas y de todas las leyes
sobre materia financiera (Articulo 67, inciso 1° de la
Constitucion de 1.946).

La Justicia del I'mpuesto.

Los financistas han ideado diversas teorias con el
objeto de lograr la creacion de un sistema impositivo
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gue responda a una nocidn de justicia; o sea, un re-
gimen por el cual e] impuesto sea repartido razonable-
mente entre los que han de pagarlo.

Entre otros, los principales sistemas se han deno-
minado asi: de la prestacion reciproca; de la igualdad
del sacrificio; de la capacidad contributiva y del valor
subjetivo (27).

En un pais, como la Nacion Argentina, en donde la
Constituciéon dice que el Congreso impondra contribu-
ciones proporcionales y equitativas (Art. 4°), dicho or-
ganismo puede seguir la. politica que le parezca més
conveniente para lograr ese fin. Acaso pueda decirse lo
mismo en cualquier momento de la vida constitucional
de Venezuela anterior al 5 de julio de 1.947; pero la
Constitucion de esta fecha, segin mi punto de vista,
ha sefialado de antemano al Congreso una determinada
orientacion sobre el particular, al decir que « el regi-
men rentistico nacional se organizara y funcionari en
forma progresiva y proporcional a la capacidad econé-
mica del contribuyente... » (Art. 232); es decir, que
previamente ha elegido el sistema entre las diversas

(27) V. TaMavo: @p. cit. - CoSTANTINI L. : Manuale di
Economia Politica. 5* Edicién. Milano, 1.929. - De acuerdo
con este autor, el sistema de la prestacion reciproca es
aquel por el cual el impuesto debe ser repartido en razén
de los beneficios que cada uno obtiene del:Estado; algo
asi como un sistema general de tasas. En el segundo, el
impuesto debe ser distribuido de manera que cada uno
soporte un sacrificio idéntico al que soportan los otros;
en el del valor subjetivo, la reparticion de las cargas
tributarias debe hacerse de modo que cada una de las
cuotas de contribucién tenga un valor subjetivo igual
a cualquiera otra.
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soluciones doctrinales imaginadas o establecidas posi-
tivamente.

« Segiin el criterio de la capacidad contributiva,
el impuesto se reparte en razén de la aptitud de cada
uno a satisfacerlo; aptitud que encuentra en la renta
su expresion concreta ».

« Esta doctrina tiene el defecto de considerar el
impuesto como un hecho enteramente objetivo y de
juzgar, por ello, a la renta como indice tinico de la
canacidad contributiva ; mientras es innegahle que so-
bre ésta influyen tambien los bienes que no son rentas
v las circunstancias personales y familiares del con-
tribuyente (edad, salud, ntimero de componentes de la
familia, ete.). Tales consideraciones han inducido a al-
gunos sostenedores de esta teorfa a admitir en la de-
terminacion de la capacidad contributiva a otros ele-
mentos de orden subjetivo; pero la esencia verdadera
i propia de la teoria es la expresada al principio » (28).

Por excelente que parezca tal concepecidon del im-
puesto, hubiera sido preferible dejar al legislador or-
dinario la libertad de acoger en cada momento el si-
stema financiero que considere mis conveniente. En
esta institueién, como en otras, la Constituciéon na-
cional en examen define v dogmatiza mucho. El tiempo
ce encargara de decir su palabra definitiva sobre los
resultados favorables o adverses de semejante cons-
truceion politica; si bien, en todo caso, cualguier di-
ficultad serd siempre menos grave en un pafs como el
nuestro en donde no presenta mavores resistencias la
obra de una reforma constitucional.

(28) COSTANTINI: Op. cil.
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Tqualdad y Generalidad del Impuesto. Ezenciones
Exzonereaciones.

Antes de 1a Revolucidon Francesa, el impuesto gra-
vitaba en IFrancia sobre el tercer estado tinicamente ;
los otros estaban exentos de su .pago. La generalidad
implica, en principio, que el impuesto debe ser satis-
fecho por la totalidad de las personas; v la igualdad,
que todos los ciudadanos deben soportarlo en condi-
ciones semejantes, no ya en el sentido de una igualdad
matematica, sino en proporcion a su fortuna, o mejor,
a la capacidad econfmica del contribuyente. Como esti
dicho, la Contitucion de 1.947 dice que el impuesto debe
establecerse en forma progresiva y proporcional.

Dentro de estos supuestos, los contribuyentes que
se encuentren en iguales condiciones deben pagar igua-
les impuestos. La formacién de categorias en ellos, se
econforma con el espiritu del articulo 232 de la Consti-
tucion de 1.947, asi como con el postulado del articulo
46 de la misma — tradicional en el derecho politico ve-
nezolano — en virtud del cual « Todos seran juzgados
por las mismas leyes y gozaran por igual de su protec-
cion ». Estas categorias pueden ser formadas atendien-
do a la naturaleza del ingreso o a su monto.

Més dificil es decidir si dicha protecei6n por igual
se extiende también a las personas naturales o juridi-
cas que se encuentren fuera de Venezuela, sobre todo
si son extranjeras, en relaciéon con rentas o ingresos
obtenidos en el pais, en presencia de que el texto de
las Constitneiones venezolanas de 1.945 y 1.947 — asti
como sus precedentes en muchos afios antes — consagra
la citada garantia para sus habitantes s6lo. (La Nacion
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garantiza a todos sus habitantes la igualdad... Art. 46
de la de 1.947. La Nacion garantiza a los venezolanos
la igualdad, en virtud de la cual todos gozarian por
igual de la proteccion de las leyes en ¢l territorio de
lo Nacion y estaran sometidos a los mismos deberes,
servicios y contribuciones. Art. 32, inciso 18, de la. de
1.945).

En la Carta de 1.947 se podria inferir una res-
puesta negativa también de un pasaje de su Preim-
bulo, en el cual se dice que la Nacion garantiza bienes-
tar, seguridad, armonia a los « venezolanos y a cuantos
conviven en su territorio y dentro de su ley ».

« La proteccidon que ofrece la Constitucion al ex-
tranjero y al capital extranjero igualéndolo al argen-
tino en sus derechos — ha dicho la Corte Suprema de
la Nacion Argentina — se refiere solo a los elementos
que habitan el pais o que se incorporan realmente a
su territorio » (29).

Dos circunstancias pueden romper el principio de
la igualdad y el de la generalidad del impuesto: el de
la exencion, en razoén de que el conribuyente solo dis-
ponga de un minimun econémico, sueldo, ingreso cual-
quiera, capital, y el de la exoneracion. En el primer
caso el impuesto no. se causa; en el segundo, se exime
de su pago. Las razones para la concesidon de una o de
otra son, por lo demas, diversisimas.

Un debate doctrinal y parlamentario — de raigam-
bre remota — ha tenido Ingar respecto a Ia exenciom

(29) GoNzZALEZ CALDERON JUAN A.: Curso de Derecho
Constitucional. - Buenos Aires, 1.943. - Editorial Guillermo
Kraft Lt.da.
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de impuestos. Se dice que conviene que los contri-
buyentes, cualesquiera que ellos sean y por exigua que
parezca su capacidad econdmica, paguen su contribu-
ci6on, cumplan su « honorable obligaciéon » de contri-
buir a las rentas pablicas, no como un medio para el
Fisco de lograr un ingreso propiamente, sino para in-
teresarlos en el progreso de la Nacion y en el logro de
una Administracion eficiente y honrada. Hoy, sin em-
bargo, se reconoce la conveniencia de la exencion casi
unidnimemente en la jurisprudencia y en la doctrina y
s¢ la consagra en la Jegislacion ordinaria de multitud
de Estados. En Venezuela la Ley de Impuesto sobre la
Renta, entre otras, exime de pagar contribuciones a
los que tengan un minimun de ingresos, que los trata-
distas llaman minimun de competencia.

Sobre el segundo punto existe en la Constitucion
Nacional un texto expreso, a partir de 1.925, en virtud
del cual se pueden conceder exoneraciones en los casos
permitidos por la ley, del que parece derivarse asi-
mismo la. facultad de conceder exenciones al legislador
ordinario, por una interpretacion extensiva. A lo me-
nos la Corte Federal v de (Casacion identifica los con-
ceptos exoneracion ¥y exencion en su sentencia de 2
de marzo de 1.942 (39).

Varias cuestiones suscita esta materia, que sub-
divido asf: A) Las exoneraciones en Venezuela antes
de la Constitucion de 1.925: B) Interpretacion y al-
cance del texto constitucional vigente: v () Valor v
vigencia de una exoneracion.

(39) Memoria de 1.943, T. 1. Pags. 116 a 133.
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A) No obstante que las Constituciones de la Re-
publica anteriores a 1.925 no daban al legislador or-
dinario la facultad expresa de establecer exoneracio-
nes de impuestos — come se dijo — tal atribucion podia
derivarse de la competencia general del Congreso de
legislar acerca del regimen impositivo de la Nacion.
Asi lo interpretaron los Congresos constitucionales ve-
nezolanos durante el largo periodo comprendido entre
la reconstitucion de la Reptiblica y el indicado aiio
de 1.925. Esta interpretacion legislativa cobra mis
fuerza bajo la vigencia de la Constitucion de 1.830, que
atribuia al Parlameno la faculad de explicar cuales-
quiera dudas que ocurrieran sobre la inteligencia de
algunos artfculos de la Constitucion (Art. 224). Tal es,
por lo demds, el criterio de la Corte Federal y de
Casacion en muchas decisiones, principalmente en su
fallo de 10 de marzo de 1.941 (3?).

« La Constitucion de 1.830 — dijo la Corte — en cuyo
ordinal 2° del articulo 87 se atribuia al Congreso la fa-
cultad de « Establecer los impuestos, derechos y con-
tribuciones... », ne le vedo, en ninguna e sus disposi-
ciones, la de acordar en las leves que al efecto dictase,
exoneraciones de derechos arancelarios en beneficio de
las industrias de utilidad pablica, ni que declarase libre
de tales derechos la introduccion de algunos efectos ».

La Corte seflala luego las leyes de 14 de octubre
de 1.830, 12 de mayo de 1.834 y 28 de abril de 1.838,
sobre puertos habilitados, la primera, y sobre Arancel
de Derechos de Importacion, las segundas, que auto-
rizaban exoneraciones; el Decreto Legislativo de 11 de

(31) Memoria de 1.942, Tomo I. Pags. 374 y s.s.
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mayo de 1.840, por el cual se exoneraba por ocho aios
los productos de las minas de todo impuesto nacional
y municipal; la ley de 20 de mayo de 1.878 y el De-
creto de 22 de marzo de 1.879, en dondese eximen de
derechos de importaciéon, maquinarias y otros tutiles:
la Ley de Arancel de Aduanas de 21 de mayo de 1.899,
que asi mismo consagraba tal derecho.

« Por lo expuesto — concluye la Corte — se de-
muestra que desde los primeros tiempos de la Rept-
blica hasta la fecha, los diferentes Congresos, por me-
dio de leyes tendientes a formentar la cultura y la ri-
queza pablica, han acordado el beneficio de la exone-
racion de derechos de importacion a todas las institu-
ciones v empresas de interés nacional, entre otras las
agricolas y las mineras; sin que jamis se haya consi-
derado tal concesi6én como lesiva de los vitales inte-
reses de la Naeion, ni como una novedad en nuestra
legislacion ».

B) En la Constitucion de 1.925, el texto en examen
estaba redactado asi: « ... no pudiendo concederse exo-
neraciones de éstag (de las contribuciones) sino en los
casos que lo permita la ley ». (Articulo 32, inciso 16,
letra @) que, con pequenas variantes de redacciOn, sin
modificacion alguna de fondo, aparece en las Constitu-
ciones de 1.936, modificada en 1.945 y en la de 1.947
(Articulo 32, inciso 18, letra. a) y 232, in fine respec-
tivamente).

A primera vista, este pasaje de la Constitucion
quiere decir que las _exoneraciones deben aparecer au-
torizadas especificamente en la ley: Ley de Aduanas,
Ley de Hidrocarburos, ete. Pero la Ley Organica de
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la Hacienda Nacional ha supuesto una doble hipotesis,
o sea: « que tales concesiones franquicias, rebajas o
exoneraciones) estén expresamente autorizadas por la
ley o hayan sido estipuladas en contratos legalmente
celebrados » (Articulo 46).

Se puede creer que la posibilidad de parte del Eje-
cuivo Ifederal de conceder exoneraciones en las clau-
sulas de un contrato no se conforma con el precepto
constitucional citado, porgue éste se refiere siempre a
los casos permitidos por la ley. Pero, a mi juicio, te-
niendo el legislador la facultad de interpretar la Cons-
titucion, como cualquiera otro de los Poderes PPGiblicos,
estd cumplida la exigencia constitucional si en la ley
se sefiala el contrato entre los medios de conceder exo-
neraciones; por lo que estimo que es constitucional esa
forma indicada en la Lev Orginica de la Hacienda.
En la practica, muchas exoneraciones aparecen con-
cedidas en contratos celebrados entre el Ejecutivo Fe-
deral y personas naturales o juridicas. En otro mo-
mento de nuestra legislacién hacendaria, se permitian
lag exoneraciones en los contratos aprobados por la
autoridad legislativa, es decir, en los contratos que
son a su vez leyes formales.

@) Creo, por lo demas, que en lo atinente a exone-
raciones no hay derechos adquiridos: ésta es una ma-
teria que pertenece al legislador. Asi, pues, si se esta-
blece en un contrato una clausula sobre exoneraciones,
su valor se mantendri en tanto um procepto de la ley
autorice esa manera de exonerar; de igual modo, si
una ley concede especificamente una exoneracion, ésta
podra ser derogada enteramente, sin limitacion alguna.
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La ley vigente en el momento de hacer efectiva una
exoneracion es elemento de referencia en cada caso.
Expuesto lo anterior, me parece conveniente tran-
scribir de seguidas la parte de la Introduccion a la
Memoria del Ministerio de Fomento presentada por el
entonces Ministro del Ramo doetor Manuel Egafia al
Congreso Nacional que se refiere a exoneraciones de
impuestos. A las ideas alli consignadas adhiero pai-
cialmente, en conformidad con lo que he escrito antes.
El1 Ministro decia: « Me permito recordar algunas de-
claraciones que hice el aiio pasado con respecto a exo-
neraciones. « Las exoneraciones de derechos de impor-
tacion — tuve el honor de exponeros — que con ca-
racter de derechos complementarios acuerda la ley a
los concesionarios de hidrocarburos, ha sido otra fuente
de litigios, por cunanto el Ministerio se ha esforzado, en
todo momento, por establecer un criterio racional que
contemple tanto las necesidades de la industria petro-
lera, como los superiores intereses de la Reptiblica. Son
bien conocidas la significacion vy magnitud tanto para
la vida econdémica, como para la vida juridica de la
Repiblica, pues él afecta por igual, a la vez que una
de las fuentes mis considerables de ingresos publicos,
puntos de derecho que, discutidos en diferentes opor-
tunidades ante la Alta Corte Federal y de (fasacion.
han sido resueltos desfavorablemente para el Estado.
Constituye, por otra parte, una de las cansas mas cons-
tantes v directas de friccion entre los intereses nacio-
nales y los de los titulares de concesiones de hidrecar-
bhuros, dando consecuencialmente, motivo para analisis
fra.gménta.rios y decisiones detalladas y prolijas que
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retardan la tramitacion y despacho de las solicitudes
pertinentes ».

« Movido por la indiscutible trascendencia del pro-
blema — contintia — el Despacho de Fomento di¢ ins-
trucciones a su Consultoria Juridica de proceder a un
estudio el mas cuidadoso y detenido que fuera posible,
a fin de encuadrar, dentro de un marco de serena ob-
servacion y desapasionada critica, la razdén suficiente y
la posicion definida que, desde el punto de vista de la
técnica juridica, pudieran conducir a una politica
justa, correcta y de acertado equilibrio entre los in-
tereses nacionales y los de la industria favorecida ».

« Las conclusiones del estudio hecho por el doctor
Rafael Pizani, con quien se han solidarizado sus com-
paiieros de trabajo, los doctores Luis Loreto y Angel
Demetrio Aguerrevere, son las siguientes:

Primera: La exoneraciones de contribuciones son
un predlema constitucional ; y en consecuencia, su na-
turaleza juridica debe buscarse, no tanto en las leyes
especiales que las acuerdan, como en la misma Ley
J'undamental.

Segunda : Mientras la Constitucion Nacional esta-
blecia pura y simplemente la tgualdad de contriduciones
no pudieron acordarse exoneraciones de éstas, ni por
la ley, ni por actos del Bjecutivo Federal o cualquiera
otra autoridad.

Tercera : Desde que la Constitucion autorizo =2l
legislador ordinario para acordar exoneraciones, lo
ha hecho por via de permiso, en una norma general y
objetiva que repudia toda idea contractual o de vincu-
lacidon subjetiva.
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Cuarta: La ley ordinaria puede modificar cuando
Y} como tenga a bien el peirmiso que haya acordado para
exoneracion de contribuciones, respetendo tinicamente
las que se hayan realizado legalmente en el pasado.

Quinta : Nadie puede alegar derechos adquiridos
en materia de exoneraciéon de contribuciones (*2).

Bzenciones y Lxoneraciones de Contiribuciones en los
Estados y Municipios.

Las Leyes Organicas de Hacienda de los IEstados
establecen la facultad en el Ejecutivo de los mismos de
conceder franquicias, rebajas y exoneraciones de con-
tribuciones cuando estén expresamente autorizadas por
la ley (3%). De igual modo, los Concejos Municipales
de la Republica crean exenciones y exoneraciones en
sus respectivas Ordenanzas, y excluyen, por ejemplo,
del pago de contribuciones los inmusbles urbanos cuan-
do son habitados por sus dueiios, de modo general, o
solo cuando el inmueble no excede en su precio a de-.
terminada cantidad.

La Corte Federal y de Casaciéon en su sentencia
de 2 de marzo de 1.942 (34) considerd que la consagra-
cion de esta facultad y su ‘ejercicio por los entes loca-

(32) Memoria del Ministerio de Fomento correspon-
diente al afio de 1.940. También sobre el particular, Aris-
mendi Lairet, Pedro, en « Politica Petrolera y Ciencia
Juridica», articulos publicados en el diario caraquefio
« La Esfera », mediados del afio de 1.944.

(33) Articulo 25 de la Ley Organica del Estado Ta-
chira de 1.948.

(%4) Memoria de 1.943, Tomo I. Pags. 116 y s.s.

46



les eran incontitucionales, en razon de que — dice —
la derogatoria. parcial del principio constitucional de
la igualdad debe ser interpretado restrictivamente y de
que podria crearse asi una anarquia legislativa, dada
la diversidad de ordenamientos.

Ahora bien, reconocida por la Constitucion la fa-
cultad en los Estados y Municipios de crear sus siste-
mas rentisticos, deben gozar también del poder de exo-
nerar del pago de contribuciones, porque ello no es
mas que un aspecto de la facultad legislativa que les
compete, como en términos generales lo ha decidido el
mismo Alto Tribunal y porque no existe prohibicion
constitucional al respecto. Hay que tener en cuenta,
por lo demas, que en un regimen federal como el vene-
zolano, la soberania de los Estados y la autonomia de
los Municipios — de origen constitucional — apoyan
mas bien la solucion aqui defendida, ya que la existen-
cia de ordenamientos legislativos diversos, antes que
pugnar con la Constitucion, encuentra en ella su razon
Yy su existencia.

Creo, por lo tanto, que los entes legislativos lo-
cales ya mencionados, gozan de la facultad de conceder
exenciones y exoneraciones de impuestos, valederas
dentro de sus respectivas jurisdicciones.
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SEGUNDA PARTE

PRINCIPALES IMPUESTOS NACIONALES,
ESTADALES Y MUNICIPALES (¥)

Generalidedes.

Una enumeracién o relaciéon completa de los prin-
cipales impvestos nacionales y locales, no es la fina-
lidad que persigo aqui, ni es el objeto de esta parte
de mi trabajo, sino més bien el estudio de lo que hay

(*) El Presupuesto General de Rentas y Gastos IPu-
blicos de la Nacion, correspondiente al afio 1.949-1.950,
prevé el siguiente presupuesto de rentas: Impuestos Di-
rectos: Impuesto sobre la Renta, Bs. 417.000.000. Impue-
sto sobre sucesiones, donaciones y otros ramos de la renta
nacional, Bs. 3.500.000. Impuestos indirectos: Aduaneros:
Derechos de importacion: Bs. 257.000.000. Derechos de
importacion por bultos postales, Bs. 8.500.000. Derechos
adicionales de bultos postales, Bs. 650.000. Multas de
aduanas, Bs. 1.500.000. Internos: Renta de licores, Bs.
66.500.000. Renta de cigarrillos, Bs. 45.000.000. Renta de
tosforos, Bs. 4.500.000. Productos derivados del petrdleo,
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0 puede haber de polémico en esta materia. Sin em.
bargo seran considerados los mas importantes arbitrios
rentisticos.

Durante el desarrollo y proceso de nuestro fede-
ralismo, los Estados han ido quedando sin rentas pro-
pias: -los derechos de importacion y exportacion (estos
tultimos cuando han sido establecidos), la llamada entre
nosotros renta interna (impestos sobre cigarillos, su-
cesiones, timbres, renta, etc.), es federal; las minas

Bs. 5.600.000. - Sobre la Circulacion: Renta de timbre
fiscal, Bs. 44.083.000. Ingresos del dominio fiscal: Domi-
nio Territorial: Hidrocarburos, Bs. 550.700.000. Minas,
Bs. 250.000. Salinas, Bs. 3.400.000. Tierras baldias, Bs.
300.000. Pesca de perlas, Bs, 20.000. - Dominio industrial
y comercial: Propiedades nacionales, Bs. 277.000. Uti-
lidades en operaciones cambiarias, Bs. 70.060.000. Amor-
tizaciones de préstamos, Bs. Bs. 2.400.000. Intereses sobre
préstamos, Bs. 100.000. Venta de publicaciones oficiales,
Bs. 10.000. Acuifiaciones, Bs. 3.800.000. - Tasas: Derechos
consulares, Bs. 53.800.000. Faros y boyas, Bs. 800.000. Pi-
lotaje, Bs. 1.350.000. Muelles, Bs. 1.500.000. Servicio sa-
nitario, Bs. 500.000. Caleta y estiba, Bs. 24.390.000. Habi-
litaciones de aduanas, Bs. 7.600.000. Almacenaje, Bs.
200.000. Correos, Bs. 6.000.000. Telecomunicaciones, Bs.
10.500.000. Corretaje de bultos postales, Bs. 80.000. Inter-
cambio de bultos postales, Bs. 200.000. Derechos de avia-
cién civil, Bs. 300.000. Patentes de navegacién, Bs. 10.000.
Patentes de invencién, Bs. 100.000. Registro de marcas Yy
denominaciones, Bs. 80.000. - Ingresos diversos: Reinte-
gros, Bs. 10.000.000. Multas por varios ramos, Bs. 1.000.000.
Reparos de la sala de examen, Bs. 800.000. Intereses por
demora, Bs. 300.000. Ingresos varios, Bs. 5.000.000. - Total
General, Bs. 1.610.400.000. - Gaceta Oficial de los Estados
Unidos de Venezuela, Caracas, 30 de junio de 1.949. No.
236 Extraordinario).
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salinas, tierras baldias, ostrales, los productos natu-
rales, son también administrados por el Poder federal
y su producido pasa al Tesoro. De tal manera es esto
asi, que propiamente en nuestro pais solo existe un
gran Presupuesto, el nacional; los otros son — se po-
dria decir — sus derivados.

La renta de minas, salinas y tierras baldias.

La Constitucion de 1.947, a semejanza de las Cons-
tituciones de 1.936 y 1.945, dispone que las salinas,
tierras baldias, minas e hidrocarburos, montes, aguas
Yy otras riquezas naturales del pais, son propiedad de
los Estados; pero que su administracion compete a la
Nacion. Se agrega esimismo que el Ejecutivo Nacional
podrqa vender, arrendar, o dar en adjudicacion gra-
tuita los terrenos baldios; que las concesiones mineras
son temporales; que las salinas no pueden ser enajena-
das. (Combinacion de los articulos 121, inciso 4°, y 138,
inciso 12, de la Constitucién de 1.947 y articulo 15,
inciso 18, de la de 1.945).

IFundandose en el precepto constitucional que atri-
buye la propiedad de estos bienes a los Iistados, se
Lha pretendido que la Nacion no puede hacer renun-
cias u otros actos que impliquen remisiones de rentas
producidas por dichos bienes, ni intentar acciones en
su nombre, en relacidén con estos bienes, ante los Tri-
bunales de justicia. Pero la mayoria de los escritores
venezolanos que se han ocupado de esta cuestion, esti-
man rectamente que la palabra administrar empleada
por la Constitucion no debe ser entendida en el sentido
civilista, sino en el administrativo que comprende tam-
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bién el concepto de disponer. Asimismo la palabra pro-
piedad se refiere solo a un derecho en potencia (°°).

Para comprender mejor estas apreciaciones, con-
viene analizar e investigar dos aspectos del problema :
el que se refiere a la evolucion histoérico-constitucional
de la materia y el pertinente a las razones o funda-
mentos que ha tenido el Constituyente para mantenei~,
aun cuando sea en forma nominal, la propiedad en los

istados de los bienes que ahora se consideran.

Durante el periodo abarcado por las Constitucio-
nes centralistas, estos bienes fueron propiedad de la
Nacion.

En las Constituciones de 1.864 y 1.874 tales bienes
pasaron a ser propiedad de los Iistados; mas luego, en
1.881, se atribuyé su administracion al Poder Federal,
con excepcion de los productos naturales, dejandose de
su producido, dos tercios para los Estados y un tercio
para la Nacion.

De 1.893 a 1.925 este producido total se distribuyo
entre los Iistados, y desde la ultima fecha a nuestros
dias, dicha renta ya no se separd, ni ge individualizd,
sino que a los Estados se les asignd un porcentaje de
los ingresos generales del pais, conocido con el nombre
de Situado Constitucional (3¢).

Ista evolucion da a entender eiertamente que cir-
cunstancias reales, como la pobreza de algunos Esta-

(35) V. GonNzALEz MIRANDA R.: Conceptos acerca de la
Evolucion Histérica del Regimen de la Propiedad de las
Minas de Peirdleo en la Legislacion Venezolana, en « Re-
vista del Colegio de Abogados del Distrito Fedeal » N. &,
de 5 de julio de 1.938.

(38) V. Infra Principales Impuestos Estadales, etc.
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dos; o necesidades puridicas, como las de garantia y
seguridad en los concesionarios, o de ambas especies,
hicieron que dichos bienes, en una rapida progresion,
hayan ido pasando a la Nacién, tal como era en nue-
stro sistema centro-federalista, y si bien se ha dejado
en teoria la propiedad de ellos a los Estados, esto obe-
dece a que determinada corriente politica pudo haber
considerado como incompatible con el federalismo el
no dejar siquiera in nominc estos bienes a los Estados;
o en fin, que para el caso de una revisiéon trascendente
de la Constitucion, aquellos pudieran asumir el control
y gobierno efectivos de los mismos sin problemas de
retroactividad u otros que pudieran presentarse. En
la Constitucién de 1.947 puede aparecer mis claro este
argumento, si se considera que de acuerdo con el equi-
librio rentistico alli establecido, el Congreso puede de-
volver a los Estados determinadas rentas, y sin duda,
pongo por ejemplo, la administracién de sus terrenos
baldios (37).

Por todo lo expuesto juzgo que la Nacién en cual-
quier hipdtesis, inclusive cuando proceda a defender
judicialmente estos bienes, debe actuar en su propio
nombre, como administradora que es de los mismos en
el sentido expuesto; y no a nombre de los Estados.

Hay que observar con respecto a los baldios que
las Constituciones hacen una declaracién expresa so-
bre la facultad del Ejecutivo de venderlos, arrendarlos
y darlos en adjudicacién gratuita, que parece encontar
su explicacién en una doble circunstancia: en que ori-

(37) V. Supra. Un Aspecto Flexible de la Constitu-
ciébn Nacional.
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ginalmente, es decir, a partir de 1.881, en la disposi-
cibn de estos bienes las leyes hacian intervenir siem-
pre la voluntad del Estado interesado, y en que estos
hienes pueden ser objeto de una enajenacion perfecta,
en tanto que en las minas (nicamente se otorgan con-
cesiones temporales y que las salinas son inalienables.

Creo, pues, que con las limitaciones establecidas
en la propia Constitucién o en las leyes, la Nacidn
tiene la facultad de administar dichos bienes de la
manera mas amplia y absoluta.

Los Impuestos Directos.

Los impuestos directos nacionales son de reciente
data en Venezuela (°%). No obstante las excelencias
que la moderna ciencia. hacendaria les atribuyve, en
nuestro pais. que habia venido viviendo hasta no hace
mucho con un sistema financiero muy atrasado, la idea
de crear un impuesto al capital v a la renta v su esta-
hlecimiento aparecieron en el curso de estos tltimos
afnos. La primera ley sobre la materia es de 1.942.

El Ginico impuesto directo en la Repfiblica, de pro-
duceién exigua, habfa, sido el que pesaba sobre las
sucesiones hereditarias, que fué estadal en los nrime-
ros afios de la Federaci6on. Una decision de la Corte
Federal anulé la ley del Estado Apure de 16 de di-
ciembre de 1.880 que aplicaha el impuesto hereditario

(38) El Congreso de Cucuta establecié por la Ley de
30 de septiembre de 1.821 el primer impuesto directo sobre
la renta, v por ella se gravaba la renta de los inmuebles,
muebles, semovientes, minas, empresas manufactureras
v comerciales v los sueldos por encima de cierto limite.
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del cinco por ciento que creaba a favor del Hospital
de Caridad, porque pugnaba con el articulo 2° del De-
creto nacional de 27 de enero de 1.876, que era una ley
de la Republica, y por la cual ya la Nacién habia ab-
sorbido este gravamen (3%). Constitucionalmente se atri-
buyé a la Nacién en la Carta politica de 1.925. En su
origen se aplic6é tinicamente a los colaterales y extrafios.

En una decisién de la Alta Corte Federal de 25 de
junio de 1.867 se apreciaba y reconocia las excelencias
de una contribuci6én de esta indole, en raz6én, segin
las propias palabras del Tribunal, que « tiene la ven-
taja de que no disminuye la fortuna adquirida, sino
la que va adquirirse, y el contribuyente la paga antes
de estar habituado a gozar de la riqueza que se le tras-
mite; v es, por consiguiente, de las menos sensibles,
pues el mal negativo de no adquirir es mucho menor
que el mal positivo de perder » (*%). La Corte daba,
entre otras, la recomendacion de que no se gravara con
ella a los herederos directos. Naturalmente, esta consi-
deracion tenia un caracter puramente economico o so-
cial ; juridicamente el legislador puede gravar, como lo
ha hecho en la ley vigente, las herencias de toda clase
de personas en forma progresiva y proporcional a la
porcién recibida por cada una de ellas.

El expositor Wolf, antes citado, sostiene que, con
excepcién del impuesto a la renta, los Municipios no
pueden crearlos sobre materia rentistica reservada a Ia

(¥9) Memoria de 1.882, pags. 267 a 268 - V. El Tm-
puesto a las Sucesiones. Su Aplicacién en Venezuela por
Armando Sanchez Bueno. « Revista de Hacienda », N. 20
de marzo de 1.948.

(40) Libro copiador cit.
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Nacién, y juzga que no son « invilidas las Ordenanzas
municipales de impuestos sobre los alquileres » (4!), en
muchas de las cuales se calcula el impuesto en un por-
centaje sobre el quantum bruto de los mismos.

En una sentencia de 28 de marzo de 1.941 (42), la
Corte I'ederal y de Casacién consider6 que un im-
puesto establecido por la Municipalidad sobre los al-
quileres, es un impuesto tipico sobre la renta; que un
impuesto de esta indole es un acto de caricter esen-
cialmente politico, en el sentido de politica general,
¥y que, dada la condici6n apolitica de todos los Muni-
cipios de la Reptiblica, la creacion misma de tal im-
puesto escapa a la autonomia municipal, de caracter
puramente econémica y administrativa.

Para el momento en que aquel autor escribia y en
que la Corte dict6 la sentencia parcialmente. transcrita,
no existia en la Constitucién un texto como el de la
Carta de 1.947, que reserva a la competencia del Poder
Nacional « La organizaciéon, control, recaudaciéon e in-
version del impuesto a la renta o al capital... » (Ar-
ticulo 138, inciso 10), y por tanto, segtin lo que tengo
expuesto, esta era una materia reservada entonces a la
competencia de los Estados, y err6neos — en. cuanto
contienen de exposicién genérica — el fallo y la opinién.

A mi criterio, un impuesto a la renta en el sentido
correcto de la palabra solo puede ser nacional en con-
formidad con la. Constitucién de 1.947; sin embargo,
estimo que el impuesto municipal en examen (sobre al-
quileres) no es un impuesto a la renta, ni siquiera un

(41) Op. cit.
(42) Memoria de 1.942, T. 1. Pags. 148 a 159.
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impuesto propiamente hablando, sino una tasa muni-
cipal que se paga en compensacion de los servicios de
calles, agua, cloacas, etc., y que puede ser calculado
sobre la suma de alquileres producida efectivamente
por el inmueble o que presumiblemente éste puede pro-
ducir. En un primer fallo posterior de nuestro Alto
Tribunal de fecha 2 de marzo de 1.942 (4%) fué cam-
biada su jurisprudencia anterior, y aunque claramente
el raciocinio empleado alli no fué abiertamente contra-
dictorio con los fundamentos de la primitiva decision,
se declard valida una Ordenanza Municipal en donde
la tasa en examen se calcula teniendo en cuenta los
réditos efectivos o posibles.

En esta ocasion dijo la Corte, frente a la preten-
sion aducida por los solicitantes de la. nulidad de 1la
Ordenanza, -auienes arguian que ésta consagraba un
verdadero impuesto sobre la. renta, que el impuesto
impugnado no estaba entre los prohibidos por la Cons-
titucion, y que como gravitaba también sobre los ter-
renos sin construir « no es inconstitucional desde luego
que por ser improductivos ni siquiera puede suponerse
que él radique sobre una renta ».

En otro fallo de 15 de octubre de 1.946, 1a Corte
expresd sin reservas que el impuesto municipal grava
el inmueble en si, ¥ el de las rentas, los alquileres.
« Cierto — dijo la Corte — que el impuesto sobre la
renta y el territorial, ambos se establecen y recaudan
con ocasion de la cosa inmueble gravada, pero no por
ello puede decirse que se identifican, porque el primero
supone, el acto comercial en el amplio sentido del voca-

(43) Memoria de 1.943, pags. 116 a 133.
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blo, del arrendamiento de la cosa, mientras que el otro
se cobra sin contemplacion a su productibilidad, solo
por la inmanencia de dicha cosa en poder del contri-
buyente. El objeto del impuesto es distinto en uno y
en otro caso: en el uno, lo pechado es el inmueble, o
mejor, el hecho de ser duefio de él, y por eso recae aun
cuando no esté arrendado, ni produzca rentas; y en el
otro caso lo pechado es la renta misma, y por eso no
recae cuando el inmueble por naturaleza o por desti-
nacion no esté arrendado, ni produzca renta » (*%).

Pero un impuesto propiamente sobre sumas de di-
nero depositadas, o transferencias al exterior, o de otro
modo sobre el capital, aun no ha sido creado en Vene-
zuela. La posibilidad no es cuestionable bajo el regi-
men de-la Gltima Constitucién que ha sido promulgada
en el pais.

Impuestos de I'mportacién, de Bzxportacién y Trénsito.

Atribuida al Poder Nacional la facultad de estable-
cer impuestos a la importaciéon, pueden tener interés
las Provincias o Estados en que tales impuestos sean
uniformes en todos los puertos o fronteras por donde
entren los productos, en razén de impedirse asi que
unos se beneficien més que otros, dado el desplaza-
miento que inevitablemente produce en la actividad
econ6mica un puerto que goce de una situacion espe-
cial, como un arancel méas bajo o una franquicia cual-
quiera. Pero, por otra parte esto puede facilitar una
politica nacional de colonizacién o saneamiento, o en
general, el fomento y progreso de determinadas por-

(#4) Memoria de 1.947, T. 1. Pagas. 8 a 18,
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ciones del territorio nacional que lo reclamen con ur-
gencia.

Juzgo que en Venezuela el Congreso no estd limi-
tado por la Constitucién para legislar en la materia,
y puede, por tanto, crear un sistema diferencial de im-
puestos de aduanas, vy favorecer las importaciones que
lleguen por determinado lugar al territorio de la Na-
cién. En la Argentina una politica semejante estd prohi-
bida por la Constitucion. En el Brasil, el articulo 17
de la Constitucién declara que « A la Unién le estd
prohibido decretar tributos que no sean uniformes en
todo el territorio nacional, o que establezcan distincion
o preferencia para éste o aquel puerto, en detrimento
de otro de cualquier Estado ». (Constituciéon de 1.946).

Ha sido politica constitucional venezolana muy ge-
neralizada, la de no gravar la exportaciéon, a objeto de
que con los broductos'naturales de los Estados se ob-
tengan beneficios mayores, propugnindose de este modo
el incremento y desarrollo de la produccién en el pais.
En forma limitada la Constitucién de 1.864 permitio
que la exportacioén se gravara, pero sin poderse « au-
mentar los impuestos que la graven,.ni constituir més
hipoteca sobre ella; v una vez satisfechas las actuales
por soluci6n, compensacion o sustitucion, ser4d para
siempre libre la exportaciéon de los productos natu-
rales ». (Articulo 103). Tste impuesto se justificaba,
con las limitaciones establecidas, dadas las condiciones
en que se hallaba el Tesoro Nacional. Como los impue-
stos aduaneros eran entonces los méas productivos, los
empréstitos contratados se garantizaban con los in-
gresos provenientes de esa fuente.

Como la prohibicién se referia especificamente a la

59



Nacién, la Alta Corte Federal en un fallo de 23 de
agosto de 1.873 aclaré « que si al Poder Federal no
le es licito gravar la exportacion, menos licito puede
serlo a ningtn Estado, cuando no le estd atribuido
legislar sobre el comercio exterior » (*%).

La Constitucién de 1.947 no contiene una decla-
raciéon acerca de que la exportacién no puede ser gra-
vada. La Carta fundamental dispone simplemente que
« La exportaciéon no podra prohibirse o limitarse sino
cuando le exijan los intereses generales de la Nacioun »
(Articulo 74). La Constituciéon de 1.936 preceptud que
« la exportacidén es libre, salvo las limitaciones que
exijan el orden publico o los intereses de la Nacién.
Todo lo concerniente a esta materia estard regido pof'
leyes nacionales ». (Articulo 15, inciso 13). En ambos
momentos estuvo en la mente del Constituyente, segin
mi interpretacion, eliminar las prohibiciones que con-
tenian las Constituciones anteriores y otorgar al legis-
lador la facultad de imponer un gravamen a los pro-
ductos venezolanos de exportacién, acaso principalmen-
te al petrdleo, que ha sido y es factor principalisimo en
nuestra economia. En todo caso el gravamen no puede
ser sino nacional (%9).

(45) Memoria de 1.870 a 1.875. Pags. 200 a 201.

(46) En la sesién del 8 de junio de 1.936 en Ja Cémara
de Diputados, en la oportunidad en que se discutia la
Constitucién sancionada en dicho afno, el Diputado Pérez
Agreda propuso (ue en vez de « Leyes nacionales » como
decia el Proyecto, se dijere ley nacional, lo que no fué
aprobado « para que quede bien claro que ni los Estados,
ni las Municipalidades podran gravar la exportacién ».
(Diario de Debates).
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Pero, si a los Estados de la Unién no se les hu-
bieran establecido ciertas limitaciones para la creacion
y organizacidon de sus sistemas rentisticos, los Istados
habrian ideado también, en forma indirecta, los me-
dios para crear impuestos a la exportacion y a la im-
portacion. A los Estados la Constitucion les vedo,
entre otras, dos cosas: la primera, consistente en que
no pueden crear impuestos sino sobre los bienes que
se ofrezcan al consumo en ellos en los términos que mas
adelante se explica; la segunda, que no pueden crear
impuestos sobre el transito de ninguna clase de bienes,
sean nacionales o extranjeros, sin perjuicio, natural-
mente, de la prohibicidn existente sobre impuestos a
la exportacion y a la importacion.

Los Estados, en ocasiones, en uso de la facultad
que tienen de crear impuestos sobre el consumo, han
establecido numerosos tributos que en realidad son
gravamenes a la exportacion, al transito o a la im-
portacion. En algunas ocasiones se establecié un im-
puesto sobre articulos que visiblemente venian de otros
Iistados enclavados en el territorio nacional (*7); otros
han creado una obligacion forzosa de depoésito de cier-
tos productos que van a ser exportados (*%); algunos
han gravado las caballerias que transitan con carga la
via que conduce al puerto de salida del territorio na-
cional, y no las que recorren con productos otras
vias (4% ; impuestos todos que han sido declarados in-

(47) Agosto 23 de 1.873, M. de 1870-75, pags. 200 a 201.

(48) Septiembre 9 de 1873, M. de 1870-75, pags. 201
a 205.
(49) Abril 29 de 1.897, M. de 1898, pags. 246 a 248.
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constitucionales. Porque no es el nombre del impuesto
— ha dicho la Corte — el que debe tomarse en cuenta
a objeto de juzgar si se aparta de las prohibiciones
constitucionales, « sino la naturaleza de la cosa la que
fija y determina su modo intrinseco de ser... (°%).
Refiréndose & la Argentina se lee lo siguiente eu
In obra de Clodomiro Zavalia: « En vano la Ley su-
prema habria abolido las aduanas provinciales que exi-
stieron en la época preconstitucional; en vano habria
conferido al Congreso exclusivamente el poder conve-
niente de reglar el comercio maritimo y terrestre cou
las naciones extranjeras y de las provincias entre si
(Articulo 67, inciso 12), en vano habria prohibido de
modo expreso a las provincias expedir leyes sobre co-
mercio o navegaciéon interior o exterior, estableces
aduanas y derechos de tonelaje (Articulo 108), si les
hubiera permitido gravar la circulacién territorial de
los articulos o géneros del comercio, o los medios con
que se realiza su transporte de una a otra. La libertad
del comercio interprovincial e internacional hubiera
quedado subordinada a las exigencias 0 necesidades fi-
scales de las provincias, cuyas angustias financieras
hubieran aguzado el ingenio de sus respectivos legisla-
dores para obtener recursos de tan productivas fuentes
Yy solventar asi situaciones a veces apremiantes » (31).

Impuesto sobre Tabaco y Licores.

Los Estados atribuyeron a la competencia federal
todo lo relativo a la organizacidén, cobro e inversion de
los impuestos sobre tabaco y aguardiente y licores (Ar-

(59) Julio 10 de 1.876, M. de 1877, pags. 143 a 145.
(51) Derecho Federal. Tomo 1I. - Buenos Aires, 1.941.
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ticulos 15, inciso 17 de la Constitucion de 1.945 y 138,
inciso 10 de 1.947).

Bajo la denominacion de tabaco se comprende éste
en todos sus aspectos: cigarrillos, tabaco en rama,
chimo y otros. La Constitucion de 1.811 habia incluido
expresamente el chimo, no obstante haber usado la
palabra tabaco. IEn una oportunidad se pretendié que
el vocablo tabaco se referia exclusivamente a cigarro
o cigarrillo, y ésta duda parece surgir del empleo si-
multineo en la Constitucién de los vocablos tabaco y
cigarrillo (32).

« La circunstancia de que el impuesto se haga etec-
tivo — ha dicho la Corte — cuando el tabaco y el
chimo se ofrezcan al consumo, importa poco o nada,
porque no estamos en presencia de la situaciéon con-
templada por el articulo 17 constitucional (Constitu-
cion de 1.936) en la letra c¢) del N. 3° paragrafo 4° que
se contrae a los frutos, artefactos, productos u otra
clase de mercancias nacionales o extranjeras que no
son tenidas por materias rentisticas federales, y de
consiguiente, no son las previstas en el inciso 17,
ar-ticulo 15, ejusdem ». (°3).

Por la circunstancia de ser también materia dele-
gada por los Estados a la competencia federal la de

(52) Capitulo 2°, Seccién 7* de la Constitucién de 1.811
y articulo 15, inciso 17 de la de 1.945.

(53) Decisiones de la Corte Federal y de Casacion de
julio 27 de 1.937, M. de 1.938, T. 1. pags. 271 y s.s.; 2. de
noviembre de 1.937, M. de 1938, T. 1. pags. 297 y 2908 y
noviembre 24 de 1.938, M. de 1.939, T. I. pags. 343 y s.s.
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establecer gravémenes sobre los licores y aguardienteS,
es inconstitucional un impuesto municipal que incida
especificamente sobra detales de licores exclusivamente,
es decir, que no comprendan otros mercancias, porque
« es antieconémico y antijuridico, por ilegal, pechar
esos mismos expendios con un impuesto municipal,
pues es principio elemental de finanzas que una misma
operacion no pueda estar sujeta, por el mismo con-
cepto, a tributos distintos y simultaneos » (51).

Principales [n.nuestos Estadales. - Hl Situado Consti-
tucional.

Durante la Repiblica central las rentas de las Pro-
vincias comprendieron varios ramos, que enumeran las
leyes de octubre de 1.830, mayo de 1.838 y otras. Con
la denominacion de tributos municipales se compren-
den todos los ingresos locales alli establecidos.

Bajo la vigencia de las primeras Constituciones fe-
derales los Estados dispusieron de un amplio campo de
accién en materia rentistica; y aquéllos que no tenian
minas recibian una especie de subsidio de la Nacion
equivalente a ochenta mil Dbolivares anuales. Después
sus mas importantes bienes pasaron a ser administra-
dos por la Nacidon, a mas de las numerosas restriccio-
nes que la Constitucion les establece para la organi-
zacibn de sus sistemas tribuatarios.

He aqui el caso del Tachira, un Istado no minero,
en los primeros afios de la IFederacién. La Ley de Pre-

(54) Sentencia de la Corte Federal y de Casacién de
26 de octubre de 1.938, M. de 1.939, T. 1. pags. 308 a 310.
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supuesto de Rentas y Gastos Publicos de dicho Estado
para el aiio de 1.877 establecia el siguiente presupuesto
de rentas:

1° - La subvencién nacional, con un montante de
diez y seis mil venezolanos; 2° - Il derecho de degiiello
de reses, catorce mil venezolanos; 3* - El impuesto so-
bre introducciéon de ganados, seis mil venezolanos; 4°
El impuesto sobre consumo de mercancias, doce mil
venezolanos; 5* - El impuesto territorial sobre el caté,
doce mil venezolanos; 6° - Kl impuesto sobre la in-
troduccion de aguardiente, cien venezolanos; 7° - El
impuesto de las multas, cien venezolanos; 8° - Kl im-
puesto sobre la sal, siete mil seiscientos venezolanos;
9 - Il impuesto sobre los tejdos no gravados por la
Nacion, dos mil venezolanos; 10° - El impuesto de las
ramas destinadas especialmente a la instruccion, diez
¥y ocho mil venezolanos; 11° - El impuesto de los excar-
celamientos en la ciudad capital, doscientos cuarenta y
dos venezolanos, y 12° - El impuesto extraordinario
sobre el café destinado a la construcciéon de un esta-
blecimiento de castigo, seis mil venezolanos.

Kl Estado destinaba entonces para el fomento de
los Distritos el cuarenta por ciento de la contribucion
territorial sobre el café, deducida previamente la co-
mision de recaudacién, cuyo auxilio se calculaba en
cuatro mil trescientos veinte venezolanos.

La contribucion extraordinaria sobre el café se
establecia a razén de veinte céntimos carga (°9).

(55) Apuntes Estadisticos del Estado Téchira, publi-
cados por orden del Ejecutivo Nacional presidido por el
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Mé4s tarde, pero antes de la Constitucion de 1.925,
en que los productos naturales de los Estados era ma-
teria imponible de su competencia, el Estado Bolivar
tenia los ingresos provenientes de los siguientes ra-
mos: las porciones que segun la Constitucion Nacio-
nal le corresponde sobre lo que produzca el impuesto
territorial, las minas, !os terrenos baldios, las salinas
¥y las rentas de tabaco y aguardiente; la. cuota propor-
cional sobre la venta o producto del arrendamiento de
los terrenos baldios que administra el Gobierno Nacio-
nal conforme al PPacto de la Unidén; el producto de los
bienes del Istado; el producto de la Renta de Papel
Sellado; el derecho de Papel Sellado que debia cobrarse
en las Oficinas de Registro Publico; las multas; las
patentes sobre los predios silvestres; el impuesto sobre
la goma balatd; el impuesto por cada kilogramo del
producto del pendare o chicle, caucho, arbol de la vaca,
quina, cajimin, camaroa y sus similares; el impuesto
sobre el oro; el impuesto por cada piel de res prove-
niente del Iistado; el impuesto por cada kilogramo de
los aceites que se exploten en el Estado, inclusive el
de palo o Copaiba (°°).

En la actualidad un estudio integral del sistema
rentistico de los Iistados nos ensefia que los ingresos
de ellos estin constituidos por las siguientes fuentes:

Gran Demdcrata General Francisco L. Alcéantara. - Ca-
racas, 1.877. - El venezolano comprendia una cantidad
equivalente a cinco bolivares.

(%) Leyes del Estado Bolivar sobre Presupuesto,
Hacienda y Rentas correspondiente al afio de 1.923.
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el Situado Constitucional; papel sellado; loterias y
rifas; los ingresos provenientes de los bienes de su
propiedad que administran. En algunos Estados las
patentes de vehiculos. En Trujillo por ejeinplo, la renta
proviene exclusivamente del Situado y del Papel Sella-
do; lo mismo ocurre en Bolivar. Zulia tiene una Ley
estadual sobre consumos. Otros Estados gozan en, fin,
de ciertos aportes especiales de los Departamentos
Ejecutivos del Gobierno Nacional. El Estado Apure
tuvo una ley agraria, que creaba un impuesto territo-
rial, que la Corte declard valido en su sentencia de 13
de marzo de 1.939. Ulteriormente la Corte juzgé que
dicho impuesto era nulo, en razén de que la novisima
Constitucion (1.945) habia atribuido a la competencia
federal todo lo referente a la materia. « Conforme al
inciso 4° del articulo 15 de la Constitucion — dice la
Corte Federal y de Casacidon en el dltimo fallo aludido
— se reserv0 al Poder Federal la facultad de legislar
sobre las materias alli enumeradas, entre las cuales se
encuentra por adicion en la novisima Constitucion, la
materia agraria. Al hacer esta reserva al Poder Fede-
ral, los Estados de la Union convinieron por lo mismo
en dejar al absoluto cuidado de ese Poder la completa
eleccion de la politica agraria que habri de informar
la legislacion futura. El contenido de esa legislacion
no aparece limitado expresamente por ningun texto
constitucional. En consecuencia, su posible alcance nox-
mativo fué reconocido en toda su plenitud por el Cons-
tituyente, confiriéndose atribuciones bastantes al Poder
Federal para que la legislacién agraria alcance resul-

67



tados saludables » (57). En realidad a los Estados de
la Union solo les queda el Situado.

No me parece acertada esta politica absorbente.
Sin ser federalista, creo que los Lstados deben tener
cierto campo de accidon para su desarrollo y progreso.
Como fué expuesto en su lugar, la Constitucion de 1.947
hizo bien en consagrar un precepto que permitiera am-
pliar por la via ordinaria la capacidad fiscal de los
Estados y Municipios.

El Situado.

En compensacion de los productos de las minas,
salinas, tierras baldias, de los demds productos natu-
rales y del llamado impuesto territorial o de transito
que pasaron al Tesoro Nacional, se cred el Situado
Constitucional que es el reparto de una porcidon de los
ingresos del I'isco de la Nacion a las diversas Entida-
des (IEstados, Territorios y Distrito Federal). Origina-
riamente el Situado estuvo constituido por una can-
tidad fija, que fué de diez millones de bolivares en la
Constitucion de 1.925; luego de un porcentaje: doce
por ciento en la Carta de 1.928; veinte por ciento en
la de 1.936 y 1.945 y veinticinco por ciento en la de
1.947.

Il Proyecto de Constitucion de 1.936 preveia un
aumento que llegara al diez y siete por ciento, a la vez
que daba a los Estados que tuvieran en explotacion

(57) Leyes de Presupuesto d elos Estados, 1.948. - M.
de 1.940, T. I. pags. 166 a 168, y sentencia de 8 de agosto
de 1.946, M. de 1.947, pags. b a 7.
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productos naturales, un tres por ciento ademés de los
ingresos recaudados por estos respectos. Cuando se
adopt6 la férmula del veinte por ciento, se suprimié
el aludido tres por ciento; de manera que todos los
Estados quedaron en un pie de igualdad en relacion
con el Situado. Algunos Diputados estimaron que el
sistema del Proyecto « constituye una violaci6én del
sistema federalista ». Otros solicitaban un aumento
hasta del veinticinco por ciento.

De acuerdo con el Proyecto original, el cuarenta
por ciento del Situado de los Estados deberia distri-
buirse entre los Municipios. Algunos parlamentarios
afirmababan que los Distritos son enormemente pobres
¥y que tienen un problema de vital importancia: el de
los caminos vecinales. Otros consideraban que en Ve-
nezuela lo que efectivamente tenemos son Municipa-
lidades: el Estado es una ficcién. Si queremos llegar
a la realidad debemos tender siempre a la federacion
de Municipalidades (%%).

La Constitucién no acogié el sistema de consagrar
el reparto de una parte del Situado a los Distritos:
pero no obstante esto algunos Estados dispusieron en
sus Constituciones que una parte del] mismo se distri-
buyvera a la Municipalidades. T.a Corte consider6 que
los Estados al disponer asi del Situado ejercian un
acto constitueional irreprochable. Sin embargo, juzgé
que era inconstitucional el reparto por Distritos ¥ no
en raz6n de la poblacién de cada uno de ellos « pues la
Constituyente de la Republica — dice el Alto Tribunal

al tomar como base para caleular la cuota corre-

(58) Diario de Debates de las Cdmaras, 1.936.

69



spondiente a los Estados la poblacién de cada uno,
dejé establecido implicitament que cada Estado debia
adoptar la misma base para la distribucion del Situado
entre los Distritos, ya que en la prevision de la Consti-
tucion Federal entrd necesariamente la poblaciéon de
cada Municipalidad, porque es la suma de estas pobla-
ciones parciales la que da la poblacion de cada Esta-
do » (%9).

La Constitucion de 1.947 ordend que el reparto se
biciera en la siguiente forma: un treinta por ciento
por partes iguales entre las Entidades y el setenta por
ciento restante en atencion a la poblaciéon de cada una-
de ellas, posiblemente porque las m&s despobladas de
éstas son las méas necesitadas. « De la parte que cor-
responde a cada Estado en el Situado Constitucional
— dice la Constitucion — se destinard el veinte por
ciento, por lo menos, para distribuirlo entre los Dis-
tritos Municipales en la forma establecida en este arti-
culo para la distribuciéon del Situado entre las Enti-
dades Federales » (Art. 238) (¢9).

(°?) Sentencia de la Corte Federal v de Casacion de
13 de julio de 1.937, M. de 1.938, Tomo I. pags. 243 a 253.

(%) Obsérves e que la Constitucién ordend distribuir un
porcentaje entre los Distritos Municipales de la parte que
corresponde a cada FEstado. Los Territorios Federales
tienen también un Concejo Municipal que comprende los
diversos Departamentos en que estan divididos, y la Con-
stitucién evidentemente no se refiere a ellos. En la practica,
por razones analogicas y de equidad, al Concejo Muni-
cipal de los Territorios se acordé entregarles el veinte
por ciento en examen, cuando fueron elaborados los dos
Presupuestos de los Territorios Delta. - Amacuro y Ama-
zonas correspondientes al afio economico 1.948-1.949.
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Principales Ingresos Municipales. Los Impuestos de
CONSUMO.

Los Municipios, como la Naciéon o los Estados,
pueden tener ingresos derivados de su actividad de per-
sonas juridicas o provenientes de su condicién de Poder
pablico. La Constitucion de 1.947 parece referirse s6lo
a la primera categoria, cuando en su articulo 110 dice
que « En su caricter de personas morales de derecho
pablico, las Municipalidades tienen personalidad juri-
dica... « Como poder ptuiblico, esos ingresos provienen
del funcionamiento de los servicios pablicos o de la
creacion de impuestos y tasas. Finalmente, las Muni-
eipalidades gozan algunas veces de subsidios, o colocan
empréstitos o imponen multas a los infractores de sus
leyes u ordenanzas.

La facultad impositiva de los Municipios es ejer-
citable en forma. primaria vy directa, como cualquiera de
los otros entes de naturaleza estatal. Un fallo de la
Corte Federal y de Casaciéon pareci6é afirmar que los
impuestos o tasas municipales deben originarse exclusi-
vamente del fumcionamento de los servicios piiblicos:
pero posteriormente el mismo Alto Tribunal expres6
con entera claridad que no puede establecerse « como
norma absoluta v general que a la creaci6on de un im-
puesto municipal siga necesariamente la organizacion
de uno de los servicios » a que se contrae la Constitn-
citm (81).

En conformidad con todo lo expuesto. se pueden

(61) Sentencias de 28 de marzo de 1.941, M. de 1.942
T. 1. pags. 148 a 159 v 2 de diciembre de 1.941, M. de
1.942, T. 1. pags. 333 a 338
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considerar cinco tipos de ingresos: Primero: Los de-
rivados de la administracién de los bienes que perte-
necen al Municipio. Sequnde : Los provenientes especi-
ficamente de los servicios ptuiblico que preste. Tercero :
Los impuestos y tasas. Cuarto: La parte del Situado
constitucional que le corresponda o los empréstitos que
coloque o las subvenciones que se le atribuyan por otros
entes publicos. Quinto: Las multas que impongan.

Primero: Entre los bienes de esta naturaleza los
Municipios tienen los ejidos. Muchos de ellos los gozan
desde tiempo inmemorial ; algunos les fueron asignados
en conformidad con el Decreto Legislativo de 28 de
marzo de 1.853; otros les han sido otorgados ulterior-
mente. A la ciudad de (laracas les fueron concedidos
los suyos por el Gobernador espafiol Don Diego de
Osorio en sus autos de 14 y 22 de junio de 1.594. Las

onstituciones venezolanas de los tiltimos tiempos di-
een que los ejidos y demis terrenos propios son ina-
lienables, salvo para construcciones, y la de 1.947, que
son imprescriptibles, aunque estid tiltima parece re-
ferise solo & los ejidos.: Esta. norma data sustancial-
mente de la Carta politica de 1.925.

La legislacion espafiola. hacia una diferencia bien
marcada entre « ejidos » v « propios ». Los primeros
eran bienes del uso comin, bienes del dominio publico,
« de un destino juridico igual al que tenian la plaza
mayor, las calles ¥ caminos », circunscritos para ser-
vir de dehesas, sitios de esparcimiento u otros objetos;
v los propios, los que se afectaban a la finalidad de
producirle rentas a la Municipalidad. Durante la Re-
pablica ha habido muchas confusiones al respecto, ¥
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algunas veces se le ha dado la denominacion de « ejidos »
a todos los bienes del Municipio, es decir, a los ejidos
propiamente hablando y a los propios.

En la colonia los bienes ejidos fueron imprescrip-
tibles e inalienables, y prescriptibles y enajenables los
bienes propios. Ultimamente las Constituciones vene-
zolanas han hecho al respecto la declaratoria transcri-
ta; pero en la de 1.947 — como antes lo apunté — se
limita unicamente a los ejidos Ia enajenabilidad para
construcciones, segiin se desprende de la lectura com-
binada de los articulos 112, letra ¢) ¥y 119. Por lo
demaés, la Ley de Tierras Baldias y Ejidos vigente, que
trae varias normas sobre esta categoria de bienes, dice
en su articulo 4° que « Los ejidos se regirdn por las
ordenanzas municipales respectivas en cuanto no cou-
trarfen los principios de la legislacion general de la
Repiiblica en los puntos en que ésta debe ser uniforme:
segiin la Constitucion Nacional » (62).

(62) V. Consultas de la Sucesion Guzmdén Blanco
Acerca de los Ejidos de Caracas, en « Revista Universi-
taria », Nimero Extraordinario. Noviembre de 1.91%. Ti-
pografia Americana. El Dr. José Santiago Rodriguez, uno
de los Abogados consultados, escribié con la galanura ha-
bitual en su estilo, lo siguiente: « Baste leer la ILey Pri-
mera, Titulo Septimo, Libro Cuarto, Tomo Segundo de
la Recopilacion de Leyves de las Indias; la Ley Septima,
Ordenanza 90 del mismo Titulo; la Ley Undécima, Orde-
nanza 127 del mismo Titulo; la Ley Décima Tercera; la
Ley Décima Cuarta del mismo; la Ley Primera del Titulo
Décimo Tercio, y la Ley Tercera de este mismo ultimo
Titulo, para reconstruir sin esfuerzo el processo de la
fundacién- de la ciudad colonial. Haciase la planta del
lugar y se fijaba la extension que debia tener la plaza
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Asi, pues, los ejidos y propios deben tener como
destino final el de servir para la ampliacién de las
ciudadades y pueblos. Ello, por supuesto, no excluye
la posibilidad de que el Municipio los use en el estable-
cimiento de sus servicios publicos, en razdén de que tal
acto no implica enajenacion ; y en el caso de los cemen-
terios, por ejemplo, la venta de parcelas parda timulos
v tumbas, es inobjetable, porque, a mi juicio, la palabra-
« construcciones » se aplica también aqui, ya que, no
solo literariamente, sino dentro del mayor rigor juri-

mayor; de aqui se trazaban y sacaban las calles y cami-
nos principales con la mira siempre puesta en el ensanche
Vv crecimiento de la poblaciéon, de manera que el trazo
debia hacerse « dejando tanto compds abierto » que pu-
diera, siempre proseguirse y dilatar la ciudad en la misma
forma. Dédbase luego a cada problador un solar con el
objeto de que edificase su vivienda; y se separaba luego
a distancia conveniente de la poblacién, teniendo siempre
en cuenta su desarrollo para que no la invadiese, una
zona, una pradera, una extensién abierta de tierras, donde
pudiesen pastar en comunidad los ganados de todos los
pobladores, v donde, a la vez, estos mismos nobladores
pudiesen recrearse. Estas praderas, estos sitios de espar-
cimiento — distantes de la ciudad — pero de un destino
juridico igual al que tenian la plaza mayor, las calles vy
caminos, era lo que se llamaba ejidos: v como para todos
y cada uno de los pobladores servian, y como todos ¥
cada uno de ellos podian aprovecharlos, v como no habian
sido adjudicados a ningdn poblador en particular, y como
el Rey mismo no se reservaba ni, la totalidad, ni parte
de ellos para hacer merced a nuevos pobladores o a per-
sonas merecedoras de su real voluntad, esas dehesas, esas
tierras cubiertas de pastos, esos campos abiertos, por lo
mismo que eran de todos, pertenecian a la categoria de
cosas publicas y comunes, de donde resultaban que no
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dico, es parte asimismo de la ciudad la destinada a los
muertos (%3).

Los Municipios pueden derivar también ingresos
de la cesi6n precaria de espacios en las calles de las
poblaciones para estacionamiento de vehiculos. La
Corte venezolana se pronunci6 positivamente en este
punto en su fallo de 10 de octubre de 1.947 (%4).

Los bienes « propios » del Municipio estin consti-
tuidos por las casas, terrenos, teatros, bienes muebles ¥
otro de naturaleza semejante, a la vez que pueden tener
empresas y otras actividades productivas como un par-
ticular.

eran, ni alienables, ni susceptibles de apropriacién par-
ticular.

Otra porcion de tierras igual a la de los ejidos, debia
separarse, para ser adjudicada a la colectividad consi-
derada ya como persona moral: el Concejo; pero no para
qe. de ella se sirvieran todos los pobladores, como pasaba
con los ejidos, sino para que con el producto de su arren-
damiento se avudase a la paga de salarios de los Corre-
gidores, del propio modo que a los pobladores, a quienes
va se les habia asignado tierras para que edificaran sus
abrigos, se les daba también: primero, los solares que
debian tocarles en el reparto de las tres cuartas partes
de las tierras que quedaban vacantes después que habia
tomado su cuarta parte el obligado a hacer el pueblo; v
segundo, tierras de labor para que pudiesen cultivarlas
v vivir de los frutos naturales que estas tierras podian
darles. Como el Concejo no cultivaba esastierras que se
llamaban propios, se le daban para que sacara de ellas
los frutos civiles del arrendamiento ».

(63) V. Sentencia de 13 de julio de 1.942, M. de 1.943,
pags. 170 a 171, de la C. F. y de C.

(°4) Memoria de 1.948, pags. 5 a 7.
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Segundo : El Municipio moderno tiende cada dia a
ampliar el radio de los servicios puiblicos; es la politica
de municipalizacion de servicios que parece constituir
una tendencia de los Gltimos tiempos. La Corte Federal
y de Casacion ha juzgado que entre nosotros los muni-
cipios tienen en esta materia circunscrita su accion
por la. Constitucion y por las leyes. La Corte ha deci-
dido: « Los servicios municipales propiamente dichos;
ha de prestarlos la Municipalidad en virtud de la
facultad exclusiva de que estd investida para hacerlo,
ya por si misma, ya por medio de concesionarios par-
ticulares en quienes delegue contractualmente la pres-
tacion de ellos. Tal es sintéticamente el concepto del
servicio publico. Las otras actividades que no asuman
estas caracteristicas, son del dominio privado, ya como
simples tareas industriales, o como operaciones mer-
cantiles, aun cuando redunden en Dbeneficio del p1-
blico ».

« ILa Constitucion Nacional en el inciso 1° del
articulo 18, da una enumeracién de los « servicios pi-
blicos » que competen a todas las Municipalidades de
Jla Nacion; y la Ley Organica del Distrito Ifederal,
para los limites de éste, hace también otra enumera-
¢ion similar, incluyendo ambas las variedades siguien-
tes: servicios de policia, abastos, cementerios, orna-
mentacion, arquitectura civil, alumbrado publico,
acueductos, tranvias urbanos, servicios de higiene ¥y
saneamiento, vias y medios de comunicacién y triansito
urbano y vecinal, distribucion de aguas potables, bene-
ficencia y correccion; y « las deméas de caricter muni-
cipal », frase ésta que usan en comunidad la Consti-
tucion y la Ley en referencia ».
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« De modo pues — concluye la Corte — que los
servicios publicos de que se trata son actividades
sustraidas por su indole del patrimonio y manejo dé
los particulares e incluidas privativamente en el
regimen administrativo de las Municipalidades, y son
propiamente tales, por su importancia econdmico-
financiera, o por el uso corriente que de ellos hacen,
para sus necesidades, los habitantes del Municipio,
por la unidad organica de su instalacion y gestion, y
sobre todo, porque deben ser prestados por las Muni-
cipalidades, que los administran directamente, esto es,
por municipalizacion de ellos, o por gestion de parti-
culares en representacion de las mismas. l.os otros
servicios son prestados por los particulares en libre
concurrencia, y para su actuacion solo se requiere
autorizacion o permiso del d0rgano respectivo, interven-
cion ésta que es necesaria, no porque se trate de un
servicio que ha de prestar la Municipalidad, que no lo
es, sino por motivos de policia general, como cuando
se trata de Espectiaculos Publicos, en los que estin
virtualmente incluidas la seguridad, la higiene y la
moral publicas, que son objeto de inspeccion poli-
cial » (®9).

Estos servicios pueden ser prestados directamente
0 por concesion. Los mas importantes son los ya sefia-
lados en el fallo de la Corte, que parcialmente he
transcrito. Las loterias ocupan un lugar intermedio, y
se aproximan mas a estes actos que a la gestion
desempeilada por 1la Municipalidad como persona

(6%) Sentencia de 6 de febrero de 1.941, M. de 1.942,
T. 1. pags. 119 a 124
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juridica. La loteria es estadal en algunos Estados, como
ya fué observado. Los ingresos de la del Distrito Fede-
ral se destinan principalmente a la beneficencia publica.

Tercero: La misma Corte ha dado una definicion
bastante precisa de lo que debe entenderse por tasas e
impuestos, y las diferencias esenciales entre ambas.
« Los impuestos — como lo enseiian la doctrina y la
jurisprudencia — dice la Corte — se sancionan en
virtud del poder de soberania del Estado y no requieren
afectacion particular. El Estado tiene la facultad de
destinarlos a las funciones de Gobierno que considere
apropiadas, sin que el contribuyente pueda exigir a
cambio de su pago la prestaciéon de un servicio especial-
mente determinado, ni menos un equivalente a su
aporte. No sucede lo mismo con las tasas, en las que
existe una verdadera contraprestacion: de una parte
el Estado presta el servicio o proporciona el beneficio;
y de la otra, el particular paga el precio de ese servicio
o de ese beneficio. De manera que para poder ser
exigido el pago de una tasa, se requiere que el Estado
ofrezca la prestacion del servicio y que el contribuyente
reciba el beneficio, o por lo menos, que el LEstado se
coloque en condiciones tales que aquél pueda aprove-
charlos » (%9).

Entre las tasas e impuestos municipales mé&s im-
portante se cuentan los que se establecen en relaciéon
con las casas y terrenos, afericiones, industria y co-
mercio, vehiculos, animales domésticos, especticulos
publicos, construcciones, reparaciones y reconstruccio-

(66) Sentencia de 30 de abril de 1.941, Memoria de
1.942, T. 1. pags. 201 a 204.
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nes de inmuebles, expediciéon de certificaciones, publi-
caciones en el periddico municipal, empadronamiento
de armas para cacerias, derecho de degiiello de ganados
y otros semejantes.

Cuarfo: Como se ha visto en la parte de este
trabajo destinada a Situado Constitucional, los Muni-
cipios tienen en éste una participaciéon. También gozan
algunos de asignaciones especiales del Tesoro Nacional
o Estadal. En el Distrito Federal el Municipio recibe
un auxilio de la Nacion para el mantenimiento de la
policia. Igualmente pueden colocar empréstitos inter-
nos. La prohibicion al respecto consagrada en la
Constitucion para los Estados y Municipios se refiere
sO0lo a los empréstitos en el extranjero. (Articulos 24
¥ 127 respectivamente de las Constituciones de 1.945
y 1.947).

Quinto: La letra e) del articulo 112 de la Consti-
tucion de 1.947 dispone que son parte de los ingresos
municipales los provenientes del producto de las penas
pecuniarias que impongan las autoridades municipales
en ejercicio de sus atribuciones legales, y el de las que,
en virtud de leyes especiales, se destine al fisco muni-
cipal, cualquiera que sea la autoridad que las im-
ponga (°7).

(67) En el Distrito Federal, los ingresos estan cons-
tituidos por los siguientes ramos: Tesoro nacional. Si-
tuado Constitucional. Contribucién del Gobierno Nacional
para Cuerpo de Policia. Impuestios Municipales. Afericio-
nes. Casas, otros edificios y ferrenos sin construir. Indus-
tria y Comercio. Vehiculos: Automoviles, autobuses, ca-
miones y camionetas, motocicletas, bicicletas, carreias y
carretillas, coches, registro de documentos, titulos y per-
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Restricciones a los BEstados y Municipios en la Orga-
nizacion de sus Rentas.

A mas de las prohibiciones a que ya aludi cuando
traté la materia referente a los derechos de importa-
cion, exportacion y transito, los Estados y Municipios
tienen en la Constitucion otras numerosas restricciones
en el establecimiento y organizacion de sus respectivos
sistemas rentisticos. De acuerdo con las ultimas Cons-
tituciones, tales limitaciones son: A) Las referentes ¢
la materia imponible; B) Las pertinentes al momento
mismo de establecerse el impuesto y C) Las peculiares
a la recauadacion de las contribuciones.

A) Como ya quedd expuesto (°%), cada una de las
entidades de derecho publico mencionadas tiene su
competencia especifica, y no hay posibilidad de que
un impuesto pueda ser establecido cumulativamente

misos, varios. 10% sobre entradas a Espectaculos. Porcen-
taje sobre autobuses. Construcciones. Impuestos varios:
armas de fuego, arrendamientos, avisos, censura de espec-
taculos, certificaciones, diversiones publicas, inserciones
en la Gaceta Municipal, Lastre, matriculas para perros,
multas, permisos, registro de cédulas y pasaportes, va-
cunas para perros, varios. Propiedades Municipales. Ca-
sas, edificios, fincas rurales, muebles, terrenos ejidos, ter-
renos cementerios, varios. Loferia de beneficencia publica
del Distrito Federal. Servicios publicos Municipales. Aseo
domiciliario. Cementerios: bo6vedas, exhumaciones, sepul-
turas, trabajos diversos. Mercados: arrendamiento locales
externos, bancos de carne, comercios diversos, frigoérifico.
Acueductos Municipales. Ingresos diversos. Ingresos ex-
traordinarios. Obligaciones activas. Reintegros.,

(¢3) V. Primera Parte. El Triple Sistema Rentistico
Venezolano.
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por la Naecion, los Estados y los Municipios; mas
concretamente, los Estados no pueden crear impuestos
sobre las materias rentisticas nacionales o municipales,
ni los Municipios sobre aquéllas. No hai, a mi juicio,
cuestion de precedencia en el establecimiento de la
renta, sino de competencia legislativa. Es un sistema
estable, de fijacion rigurosa. Tampoco pueden los
Estados, ni las Municipalidades pechar el transito de
ganados, artefactos o productos de otros Estados, ni
las cosas, cualquiera que sea su procedencia, que pasen
para otro Estado. Ni pueden crear impuestos o contri-
buciones de ninguna especie sobre el ganado en general,
en pie, ni sobre sus productos o subproductos, ni
impuestos pagaderos en trabajo personal, ni en su
equivalente en dinero.

Asi, la Corte ha considerado inconstitucionales los
impuestos establecidos sobre cada res vacuna que se
introduzca a un Estado, o sobre las que pasen por un
Estado (5%). Pero los impuestos de degiiello de reses
no son inconstitucionales porque son « licitos arbitrios
rentisticos en el ramo de mercados y abastos, cuyo
ejercicio estd atribuido a las Municipalidades por la
Constitucion en el numeral 1° de su articulo 18, siendo
cierto que muchas Municipalidades de la Reptblica en
la exigiiidad de sus ingresos no cuentan sino con esas
tasas o impuestos sobre la pesa del ganado para sub-
venir a sus indispensables gastos publicos » (79).

(69) Sentencias de 21 y 23 de abril de 1.881, Memoria
de 1.882, pags. 206 y s.s. ¥y 262 y s.s. respectivamente.

(79) Sentencia de la C. F. y de C. de 11 de noviembre
de 1.937, M. de 1.938, pag. 331.
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Esta limitacion sobre el ganado en pie y sobre sus
productos y subproductos, no ha existido en todas las
Constituciones venezolanas. Por ello la Corte pudo
decir con justeza en su sentencia de 16 de junio de
1.874, que « La simple lectura de estos incisos (4°, §°,
6° y 19° del articulo 13 de la Constitucién de 1.864)
demuestra que la Ley del Estado Bolivar, que grava
las industrias de empotreramiento de ganado mayor,
ceba y queseras, no colide con ningun precepto consti-
tucional ; ni se alcanza la razdén para que siendo estas
industrias tan lucrativas como cualesquiera otras, sean
las finicas que estén exentas de pagar el impuesto que
generalmente grava las de igual naturaleza » ("1).

En razéon de la probribicion constitidcional aludida
sobre ganados, la misma Corte decidi6 « que la patente
establecida sobre el ramo de industrias denominado
« Establos » grava directamente el ganado en pie, o de
una manera indirecta y por anticipado, sus productos

y subproductos, tal como si se establecieran patentes
sobre hatos o potreros » (72).

BB) La Constitucion dispone que no pueden ser
pechados los frutos, artefactos, productos u otra clase
de mercancias nacionales o extranjeras antes de ofre-
cerse al consumo ; ni prohibirse el consumo de las cosas
que se produzcan fnera del Estado, ni gravarlas con
impuestos diferentes de los que se paguen por el de

(71) Memoria de 1.870-75, pags. 210 a 211.

(72) Sentencia de 26 de julio de 1.943, M. de 1.944,
pags. 151 a 153.
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las mismas cosas cuando sean producidas en la loca-
lidad. En cuanto a los productos de la agricoltura, la
cria y la pesqueria de peces comestibles sOlo estaran
sujetos a los impuestos municipales sobre detales de
comercio, sin que puedan dichos productos gravarse
con impuestos especiales, ni gravarse desigualmente su
venta al detal. Limitaciones que tienen por objeto,
unas, como las pertinentes a grivamenes desiguales, a
que el impuesto local no se desvie de su funcidon pura-
mente fiscal a la proteccionista, de caricter econdémico-
politica; y otras, como las relacionadas con el impuesto
antes de ofrecerse los arti culos al consumo, que no se
establezca un doble gravamen por un solo y mismo
acto.

Hay que observar, de acuerdo con la Constitucion
Yy con la interpretacion dada por la Corte en numerosas
decisiones, que en cuanto a aquéllas materias delegadas
a la competencia federal sobre las cuales recae especi-
ficamente un impuesto nacional a la produccion o al
expendio, como el tabaco, la gasolina o los fosforos, no
pueden, ni los Estados, ni los Municipios, establecer
un impuesto de consumo (73).

En general, la Corte ha hecho numerosas aplica
ciones sobre los impuestos de consumo y sobre las
demés limitaciones y prohibiciones aludidas (74).

(73) Sentencias sobre el tabaco y licores, ya citadas;
y fallos de 28 de octubre de 1.936, M. de 1.937, T. 1. pags.
199 y 201 y 11 de febrero de 1.937, M. de 1.938, T. 1. pags.
158 a 161, sobre gasolina..

(74) Puede consultarse la abundante jurisprudencia
al respecto, y conceptos generales, en mis libros « La Su-
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0). Los Estados, como los Municipios, tienen los
funcionarios y oficinas que se destinan a la recauda-
cibn de las contribuciones que les pertenecen. La
Constitucion les prohibe exigir para el cobro de sus
impuestos la intervencion de la administracion fiscal
federal, sin perjuicio de que puedan exigir de ella los
datos e informes necesarios para el establecimiento,
inspeccion o fiscalizaci6on de sus impuestos.

premacia de la Constitucién y su Defensa. Jurisprudencia
del Alto Tribunal Venezolano, 1.870-1.940 » y « Derecho
Constitucional Venezolano. Estudio Histérico-Juridico ».
El fallo de 1° de julio de 1.943, Memoria de 1.944, pags. 140
Yy S. es uno de los ultimos sobre consumo.
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TBRCERA PARTE

CONTROL DE LOS TRIBUNALES VENEZOLANOS
EN MATERIA IMPOSITIVA

Generalidades.

En Venezuela, la Corte Federal y de Casaciéon (o
Corte Suprema como la llamé la Constitucion de 1.947)
tiene la facultad de anular las leyes que pugnen con la
Constitucién ; pero también los Tribunales inferiores,
asi como la Corte misma, deben aplicar la Constitucion
con preferencia en los procesos de que conozcan, o sea,
juzgar de la constitucionalidad de una ley en relacion
con su aplicacién a un caso concreto en examen. (Ar-
ticulos 128 y 220 respectivamente de las Constituciones
de 1.945 y 1.947 y articulo 7° del Codigo de Procedi-
miento Civil). Es, pues, la nuestra una institucion
compleja, cuya amplitud se evidencia poér su solo
enunciado.

La actividad de la Corte Federal y de Casacion
venezolana en materia impositiva ha sido muy intensa,
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y sobrepasa a la realizada en cualquiera otra rama del
derecho ; se puede decir que es mayor en relacién al
conjunto de las demés. Sin embargo, esta funcién de
control en actos de la naturaleza indicada se ha referido .
a leyes estadales y municipales principalmente. No
existe un solo caso en que la Corte haya anulado una
ley nacional por haber sido invadida la Orbita fiscal
de los Estados y Municipios. Es que también el campo
de accién nacional ha sido muy extenso y definido con
bastante claridad en la Carta politica; en tanto que
los Estados y Municipios tienen més restringida su
actividad y est4d definida con m&s ambigiiedad su
competencia legislativa.

La Corte y sus poderes en materia 1mpositiva.

La ley que crea un impuesto puede ser criticada
por injusta, por inoportuna o por pugnar con la Consti-
tucion, ya porque la materia objeto de la imposicidn
es de la competencia de un ente estatal diferente del
que lo cred, o por violar los principios de la igualdad,
0 por su caracter retroactivo. Las dos primeras cir-
cunstancias no pueden, en principio, ser fundamento a
una demanda de inconstitucionalidad, conforme a rei-
terada y pacifica jurisprudencia de nuestro Alto 'ri-
bunal. En tres de sus ultimas decisiones ha dicho la
Corte: « Que carece de importancia para los efectos
del control constitucional la calificacién técnica que
merezca la capitacion, asi como los inconveniente de
orden practico o meramente legislativo de que adolezca
el acto que haya creado dicha capitacion »; que. ella
« no estd auntorizada para suavizar la. dureza de -las
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leyes, corregir los errores administrativos en que
incurran los funcionarios publicos y corporaciones ofi-
ciales, ni evitar los inconvenientes y hasta dafios que
puedan causar con sus actos, en tanto que aquéllos y
éstos estén enmarcados dentro de las pautas de la
Constitucion Nacional ». Y en fin, « lIa Corte no puede
juzgar o contemplar la conveniencia o inconveniencia
de la ley, ni sus dificultades de aplicacién, ni sus
consecuencias o efectos beneficiosos o no. Puede ocurrir,
pues, que leyes o actos del I’oder Publico bien inten-
cionados, inspirados en un proéposito 1util, resulten le-
galmente inaplicables, ¥ reciprocamente, que leyes o
medidas en apariencia inconvenientes o severas pasen
incolumes por la censura de este Alto Tribunal » (79).

Se puede decir que durante méas de un siglo de
vida independiente, el pais vivié bajo un regimen fiscal
en que, de modo casi absolufo, no existieron los impues-
tos progresivos, sino los uniformes. Asi, la Ley sobre
sucesiones creaba un solo tipo para las herencias de
feridas a colaterales y otro para las herencia de feridas
a ‘extrafios; Jo mismo ocurria con los impuestos esta-
blecidos para la constitucion de compafiias, cualquiera
que fuera el capital aportado a ellas. Pasaba igual cosa
con las tasas del registro publico de la propiedad. La
Ley de Papel sellado consagraba, por lo contrario,
diversas clases para los actos y su utilizaciéon variaba
con el valor de la operacién que iba a realizarse. Eran

(75) Sentencias de 2 de marzo de 1.912, M. de 1.943,
T. 1., pags. 116 a 133; 13 de julio de 1.942, M. de 1.943, T.
I. pags. 170 a 176, y 10 de febrero de 1.943, M. de 1.944,
T. I. pags. 123 a 127,
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contribuciones, bajas, como correspondian a una eco-
nomia pequefia, y en consecuencia los Presupuestos del
Estado eran reducidos (7).

En la actualidad ocurre lo contrario: en la Ley
de Impuesto sobre la Renta y en la de sucesiones, la
progresividad llega en la primera hasta un veintiseis
por ciento en el impuesto complementario, y en la se-
gunda, hasta un treinta por ciento en las °herencias
deferidas a afines, ciertos parientes consanguineos Yy
extrafios. La altisima produccién petrolera en nuestro
pais ha tenido marcada influencia en su economia y
en su vida fiscal (7).

Dado pues este proceso progresivo en los impuestos,
en el cual Venezuela no hace sino seguir el  sisteina
practicado en otros paises, se plantea la cuestién de
saber si es incontrolable en este aspecto 1a competencia
de los organos legislativos del Estado ¥y si el impuesto
es constitucional enando absorbe una parte considerable

(76) Los Presupuestos de la Nacién durante este siglo
han sido los siguientes: de 1.900 a 1.910 excedieron en
poco a los sesenta v un millones de holivares; de 1.910 a
1.920, a sesenta y ocho millones; de 1.920 a 1.930, a do-
scientos sesenta y tres millones; de 1.930 a 1.940, a tre-
scientos ochenta v dos millones de bolivares. En los.l-
timos diez afnos suben de trescientos a cuatrocientos, a
quinientos, a setecientos millones y a méas. El Presupuesto
vigente, como estd dicho, es mayor de un mil quinientos
millones de bolivares. (Datos tomados de la obra de Ta-
mayvo, ya citada).

(?7) Ley de Impuesio sobre la Renta de 30 de di-
ciembre de 1.946 y Ley de Impuesto sobre Sucesiones y
otros Ramos de la Renta Nacional, vigente.
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de la fortuna gravada o grava de tal modo una activi-
dad cualquiera que priticamente Ja enerva o aniquila.

Las Cortes Supremas de Norte América y de la
Naci6én argentina han hecho intervenir al respecto un
elemento limitativo en la competencia del Parlamento :
la « razonabilidad » del impuesto, que conduce a im-
pedir que se establezcan contribuciones « confiscato-
rias », y por ende, capaces de despojar a alguien de
sn propiedad sin el debido proceso de ley (due process
of law).

« Es mnecesario el debido procedimiento legal
— escribe Pecach — tanto para la apropiacién de la
propiedad privada de los particulares por parte del
Estado, como para efectuar la transferencia de la pro-
piedad de un particular a manos de otro particular ».

« Donde la cuestién se ha presentado méis frecuen-
temente en los Estados TJnidos ha sido con motivo de
la facnltad impositiva del Estado federal, local o de
las Municipalidades (Taxation power of the United
States, of the States or cities) ».

« Es natural que cuando la imposicién es exage-
rada y absorbe parte considerable de la materia impo-
nible nos hallamos frente a un caso de privacién de
la propiedad de las personas por obra del Congreso
TFederal, ILegislaturas estaduales o Concejos Munici-
pales sin el debido procedimiento legal, ¥ en tal sentido
se ha pronunciado constantemente la Suprema Corte
de los Estados Unidos. El tema no es de aquéllos sobre
los que puedan darse reglas fijas: se trata de algo que
debe considerase en cada caso particular y eon abun-
dantes medios de pruebas, por ser mas que nada una
cuestion de hecho la determinacién de si un impuesto
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absorbe o no una parte importante de la propiedad
sujeta a é1» (7%).

Juan Francisco Linares afirma que la Corte Su-
prema argentina considera también como caso de
inconstitucionalidad « la contribucién que amén de ser
inequitativa o injusta es también confiscatoria ». De
manera que la Corte « solo revé la cuestion de la justi-
cia del impuesto cuando viola las garantias o derechos
constitucionales, y no se pronuncia sobre la conve-
niencia u oportunidad de las contribuciones sino
cuando llegan a un extremo tal que violan los derechos
v libertades constitucionales » (79).

Nuestra Corte no ha tenrido oportunidad de pro-
nunciarse sino de manera muy vaga sobre el particular;
pero en su decisién de 3 de octubre de 1.914 dijo « que
este mismo derecho (de los Estados) de fijar y recaudar
tributos sobre la exploraciéon comercial de los productos
naturales, estd limitado a su turno por el caso 1° de
Ja 15* garantia de los venezolanos, con ajuste a la cual
la proporcionalidad del pecho afirma la funcién coope-
rativa anexa a la naturaleza del impuesto, que deja
de ser legal cuando afecta la viabilidad o el desarrollo
normal de la industria gravada » (%9).

(78) PECACH ROBERTO: El Debido Procedimiento en la
Constitucién Norlé-americana. Juridicas v Seciales. Revis-
ta Universitaria. - Buenos Aires, 1.936.

(79) LINARES JUAN FRANCISCO: El « Debito Proceso »
como Garantia Innominada en la Constilueion Argentina.
- Buenos Aires, 1.944.

(8¢) Memoria de 1.915, pags. 90 y 91.
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Bste debido proceso legal estd implicito en las
Constituciones venezolanos como ya lo observé (3').

Efectos de la Declaratoria de nulidad de wune Ley
impositive

En paises como Estados Unidos de Norte América.
Ja Argentina y el .Ulruguay en donde el control consti-
tucional es ejercido solo por via de excepcion en un
caso judicial en examen, las cuestiones referentes a la
devolucion de lo pagado por el contribuyente cuando
es considerada la ley inconstitucional, constituye parte
del mismo proceso. I)e acuerdo con la conocida
maxima « solve et repete », el contribuyente debe pagar
al Estado, a reserva de ser reintegrado si sale victo-
rioso en el proceso (32).

(81) Derecho Constitucional, cit.

(82) La llamada « ejecutoriedad » es., pues, proprie-
dad esencial del acto, y éste sin ella haria hasta impo-
sible la « eficacia » de la actividad administrativa, puesto
que ésta — segun dijimos — debe realizarse necesaria-
mente. Y asf, a juicio nuestro, la decisién administrativa
relativa a la percepciéon del impuesto es ejecutoria, pues
de acuerdo a la regla expresada en la férmula solve et
repete, no se admite reclamaciéon si no se paga previa-
mente el impuesto, o en sentido lato, contribucion; vale
decir, si lo que es consecuencia necesaria del acto — la
ejecutoriedad — no se ha cumplido. La jurisprudencia ha
hallado el fundamento de este principio, en materia fiscal,
en la necesidad de hacer efectiva la percepcion de ‘las
contribuciones, no paralizar la recaudacion y no privar
de sus rentas a los gobiernos. (Fallos de la Corte Su-
prema, XXI, 103 C. 5). - BieLsA RAFAEL: Derecho Admini-
strativo. Tomo 1. - Buenos Aires. - 3* edicién.
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El Co6digo procesal de nuestro pais consagra un
procedimiento especial para que se tramiten las de-
mandas en que tengan interés las rentas puablicas.
(Titulo XTIT de los Procedimientos Especiales). Es este
un procedimiento rapido en el cual se fija un plazo
breve al deudor para que pague, y en el caso de que
no lo haga, la autorizaciéon para que pueda procederse
como si se tratara de ejecuciéon de sentencia (Art. 683).
Las defensas del contribuyente vienen a ser resueltas
en realidad después que éste haya satisfecho sus obli-
gaciones: es en sintesis el sistema acogido general-
mente, y que se justifica por razones de elemental con-
veniencia fiscal. Por lo demés, el articulo 4° de la Ley
Organica de la Hacienda Nacional ordena seguir este
procedimiento (23).

Pero puede suceder que se haya procedido a de-
mandar en forma directa la nulidad de la ley. Si ésta
fuera declarada nula, el contribuyente tendria que
ocurrir a la via administrativa para obtener el reinte-
gro de lo pagado u ocurrir a demandar judicialmente
al organismo a quien competa. Igual procedimiento
debe ser adoptado si la ley ha sido derogada, porque

(83) Arto. 4°. — Cuando los créditos a favor del Fis-
€0, liquidados a cargo de los contribuyentes o deudores
no hayan sido pagados por la -via administrativa al ser
exigibles se demandarédn judicialmente siguiéndose el pro-
cedimiento especial establecido en el Cédigo de Procedi-
miento Civil. Las liquidaciones formuladas por los em-
pleados competentes, los alcances de cuentas y las planillas
de multas impuestas, tienen el caracter de titulos ejecu-
tivos y al ser presentados en juicio aparejan embargo
de bienes.
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no existe — seg@n constante jurisprudencia fundada
en razones de buen sentide — control constitucional
de esta naturaleza sino sobre las leyes \}igentes.

A mi juicio no es cuestionable, pues, que el Estado
debe reintegrar al contribuyente las sumas pagadas en
virtud de una ley que fué ulteriormente declarada
inconstitucional, porque el cobro se hizo sin causa
legitima (84).

(34) En su sentencia de 12 de octubre de 1.867, la Alta
Corte Federal dijo que « la devolucién a los reclamantes
de las sumas que pagaron por virtud de la tarifa de
impuestos del Concejo Municipal del Departamento Fra-
ternidad del Estado Zulia que fué declarada nula, no es
materia de la competencia de la Corte Federal, sino de
las autoridades del Estado Zulia, a donde podrén ocurrir
los interesados », lo que implicitamente admite ese de-
recho.
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