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I) Consideraciones Preliminares:

En ejercicio de las competencias delegadas al Presidente de la Republica a
través de la Ley Habilitante de fecha 13 de noviembre de 2000, fue dictado el Decreto
N° 1546 con Fuerza de Ley de Tierras y Desarrollo Agrario, publicado en Gaceta Oficial
de la Republica Bolivariana de Venezuela N° 37.323 de fecha 13 de noviembre de
2001, con el objeto de establecer las bases del desarrollo rural integral y sustentable;
entendido éste como medio fundamental para el desarrollo humano y crecimiento
econdmico del sector agrario dentro de una justa distribucion de la riqueza y una
planificacion estratégica, democratica y participativa, eliminando el latifundio como
sistema contrario a la justicia, al interés general y a la paz social en el campo,
asegurando la biodiversidad, la seguridad agroalimentaria y la vigencia efectiva de los
derechos de proteccion ambiental y agroalimentaria de la presente y futuras

generaciones.

La validez del ejercicio de las competencias delegadas al Presidente de la
Republica a través de la precitada Ley Habilitante, ha sido objeto de fuertes ataques al
no haberse supeditado, como ha debido, al cumplimiento, por una parte, desde el punto

de vista material a los términos contenidos en la referida Ley, y por la otra, al
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acatamiento, ajustado claro esta, al escenario bajo analisis, de los principios y garantias

constitucionales relacionados con la actividad legislativa.

Entre las limitaciones que recaen sobre el Presidente de la Republica en el
ejercicio de los poderes que le son reconocidos, se encuentran las establecidas en la
propia Ley Habilitante conforme a lo dispuesto en el articulo 203 de la Carta Magna,
esto es, las directrices impuestas en la habilitacion; los propoésitos definidos en la

misma; el marco de las materias que se delegan y el plazo para su ejercicio.

En lo que respecta al cumplimiento de las formalidades propias de la actividad
legislativa ordinaria, especial atencibn merece la obligacion impuesta a la Asamblea
Nacional de garantizar la consulta popular consagrada tanto en el Predmbulo de la
Constitucion, articulos 62, 70, 206 y 211 “ejusdem”, asi como prevista en los articulos

136 y 137 de la Ley Organica de Administracion Publica.

En relaciébn a lo anterior, vale destacar lo dispuesto por la Ley Organica de
Administracion Publica, publicada en Gaceta Oficial N° 37.305 de fecha 17 de octubre
de 2001, vigente por tanto para el momento en que el Presidente de la Republica dicto
el Decreto con Fuerza de Ley de Tierras y Desarrollo Agrario, en cuyo Titulo VI “De la
Participacion Social de la Gestion Publica”, y mas especificamente en su articulo 136

dispone lo siguiente:

“Cuando los Organos o entes publicos, en su rol de regulacién,
propongan la adopcién de normas legales, reglamentarias o de otra
jerarquia, deberan remitir el anteproyecto para su consulta a las
comunidades organizadas y las organizaciones publicas no estatales
inscritas en el registro sefialado en el articulo anterior. En el oficio de
remision del anteproyecto correspondiente se indicara el lapso durante
el cual se recibiran por escrito las observaciones, y el cual no comenzara
a correr antes de los diez dias habiles siguientes a la entrega del

anteproyecto correspondiente.



Paralelamente a ello, el 6rgano o ente publico correspondiente publicara
en la prensa nacional la apertura del proceso de consulta indicando su
duracion. De igual manera lo informara a través de su pagina en la
internet, en la cual expondra el o los documentos sobre los cuales verse

la consulta...”

Si bien la norma parcialmente transcrita expresamente reconoce el caracter no
vinculante de la referida consulta, el articulo 137 de ese mismo texto normativo,

establece que:

“El érgano o ente publico no podra aprobar normas para cuya resolucion
sea competente, ni remitir a otra instancia proyectos normativos que no
sean consultados, de conformidad con el articulo anterior. Las normas
gue sean aprobadas por los 6rganos o entes publicos o propuestas por

éstos a otras instancias seran nulas de nulidad absoluta si no han sido

consultadas segun el procedimiento previsto en el presente Titulo”

(subrayado nuestro).

En vista de que las normas antes transcritas, no fueron sometidas a “vacatio
legis” por el legislador, segun se desprende con absoluta claridad de las Disposiciones
Transitorias de la Ley Organica de Administracion Publica, de acuerdo con la
Disposicion Final de la misma, éstas entraron en vigencia a partir del dia siguiente a su
publicacién en la Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de Venezuela, es decir, el
17 de octubre de 2001.

El incumplimiento del procedimiento previsto en la referida Ley podria igualmente
considerarse un motivo para declarar viciados de nulidad absoluta al decreto-ley aqui

analizado.



El fin perseguido con la consulta, no es otro que el de instrumentar un mecanismo
de participacion dirigido a hacer méas efectivo el proceso legislativo, permitiendo a los
afectados por un proyecto de ley, conocer su contenido, efectuar observaciones y
formular propuestas, lo cual favorece la sancion de un instrumento no sélo efectivo, sino
también legitimo, por lo que la inobservancia de ese requisito por la Asamblea Nacional

o por el Presidente de la Republica, segun sea el caso, atenta contra su validez.

El hecho de que medie la habilitacion, y por tanto deje de ser la Asamblea Nacional
la que dicte el instrumento con fuerza de Ley, en nuestra opinion no exime al Presidente

de la Republica de la obligacion de efectuar la mencionada consulta popular.

La falta de consulta denunciada por diversos sectores en lo que respecta al Decreto-
Ley en comentarios, seria causal suficiente para declarar su nulidad por
inconstitucionalidad, argumentacion esta a la que sin embargo no nos limitaremos en
este analisis, por cuanto de seguida haremos mencién a otros posibles vicios derivados
de la normativa contenida en el referido instrumento, y mas especificamente de aquella
a través de la cual se crea y regula al “Impuesto sobre las Tierras Ociosas”, por exceder

los términos de la habilitacion o por contrariar por si misma el Texto Fundamental.

[I) Habilitacion en materia tributaria:

En el ambito tributario, el principio de legalidad, traducido en la méxima de que
“no puede haber tributo sin ley que lo establezca”, surge en tiempos muy remotos,
habiéndose atribuido su origen a la Carta Magna Inglesa de 1215, en la que tuvo lugar
la reivindicacién del poder del Parlamento en cuanto a consentir tributos, habiendo sido

ésta uno de los principales motivos de lucha contra el absolutismo de los soberanos.

Este principio posteriormente fue reconocido en las Constituciones de los
estados europeos modernos, siendo hoy en dia uno de los pilares de la materia

impositiva, habiéndose concebido como lo sefiala Sainz de Bujanda, bajo un espectro



de mayor amplitud, al no quedar circunscrito Unicamente a la creacion de tributos, sino

también a la regulacion de las cuestiones béasicas del mecanismo impositivo.

En Venezuela el principio de legalidad tributaria es de rango constitucional,
encontrandose consagrado actualmente en el articulo 317 de la Carta Magna y

desarrollado en el articulo 3 del Codigo Organico Tributario.

No obstante ser objeto de reserva legal la materia tributaria, este principio ha
presentado tradicionalmente muestras de flexibilizacion, al punto de aceptarse la
posibilidad de su regulacidbn por parte del Presidente de la Republica, previa

habilitacion.

Bajo la vigencia de la Constitucion de 1961, en la que se circunscribia a la
materia economica y financiera el otorgamiento de poderes al Presidente de la
Republica para dictar Decretos-Leyes, fue una regla la inclusién de materias tributarias
en las Leyes Habilitantes, no habiéndose objetado tal proceder por encuadrar esas
medidas dentro de lo econdémico-financiero, aun cuando si lo fue por lo frecuente y

abusivo de su empleo.

En la Constituciéon de 1999 el régimen de la habilitacion fue extendido al no
limitarse a las materias econdmico-financieras, pudiendo por tanto igualmente admitirse
bajo su vigencia, la posibilidad de que el Presidente de la Republica cree y regule

tributos con fundamento en la habilitacién que a tales fines le haya sido conferida.

No obstante lo anterior, resulta indispensable por lo delicado de la materia en
comento y por el caracter especialisimo de la reserva legal a la que esta sujeta, que la

habilitacion sea expresa y clara al ser conferida.

La generalidad de los términos frecuentemente utilizados en nuestras leyes
habilitantes y especialmente los que caracterizan al instrumento sancionado por la

Asamblea Nacional en noviembre de 2000, pudieran poner en duda la legitimidad de las



actuaciones del Presidente de la Republica, en caso de que de ellas no se desprenda
con claridad la intencion del legislador de autorizarlo a la adopcion de medidas de tipo

tributario.

En el caso que nos ocupa, necesario es traer a colacion lo dispuesto por el literal
a) del numeral 2 del articulo 1 de la Ley Habilitante, que sirvié de fundamento para
dictar el Decreto con Fuerza de Ley de Tierras y Desarrollo Agrario, con acuerdo al cual
el Presidente de la Republica quedaba autorizado a:

“Dictar medidas con el fin de garantizar la titularidad, régimen de tenencia

y uso de la tierra, como un elemento de desarrollo rural. Las medidas en

materia de desarrollo agricola y rural contemplardn mecanismos para
dinamizar el mercado de tierras y garantizar su transparencia; el
ordenamiento territorial y la conservacion del medio ambiente, la dotacion
a la poblacion rural de los servicios publicos y la infraestructura necesaria
para su desarrollo; promover las diversas formas organizativas con el
objeto de fomentar la participacion de la poblacion rural en los procesos
de toma de decisiones locales, nacionales y su desarrollo en el ambito
economico; modificar o crear instituciones agricolas; con el fin de
adaptarlas a las nuevas realidades; impulsar los procesos educativos
formales y no formales, de capacitacion, extension e investigacion;
operativizar el sistema de seguridad social de las areas rurales; regular el
salario agricola; y fomentar programas orientados a la optimizacion de los

procesos productivos” (Subrayado agregado nuestro).

Como sefalaramos, los términos de la habilitaciéon deben ser precisos, a fin de
evitar generalidades e indefiniciones que favorezcan de manera ilimitada la intervencién
del Presidente de la Republica, debiendo su interpretacién ser restrictiva, dado el

caracter excepcional que la caracteriza.



De la antes transcrita habilitacion y partiendo del tratamiento que debe darsele,
puede sostenerse que de aquella no se desprende expresamente el otorgamiento de
facultades al Presidente para dictar medidas que se traduzcan en la creacion de tributos

sobre tierras infrautilizadas.

En nuestro criterio la generalidad del encabezamiento del literal a) del numeral 2
del articulo 1 de la Ley Habilitante, en virtud del cual se faculta al Presidente de la
Republica a “Dictar medidas con el fin de garantizar ... el uso de la tierra como elemento
de desarrollo rural”, texto este que flexiblemente pudiera considerarse el Unico cimiento
para la creacion por parte del Presidente de la Republica del Impuesto sobre Tierras

Ociosas, no es suficiente a tales efectos.

La inexistencia o debilidad de soporte legal para que el Presidente de la
Republica pueda adoptar una medida como la aqui analizada, impretermitiblemente,
dada su naturaleza tributaria, descalifica la legitimidad de la actuacion del Jefe de
Estado y configura un caso de usurpacién de funciones y por ende vicia de

inconstitucionalidad al Titulo Il del Decreto-Ley de Tierras y Desarrollo Agrario.

[Il) Elementos Técnicos del Impuesto sobre Tierras Ociosas:

A) Propdsito del Tributo:

El Titulo Il del Decreto con Fuerza de Ley de Tierras y Desarrollo Agrario, crea al
llamado “Impuesto sobre Tierras Ociosas”, dirigido a gravar la infrautilizacién de las
tierras rurales privadas y publicas, con lo que se pretende dar cumplimiento a lo
dispuesto en el articulo 307 de la Carta Magna, que reza: “El régimen latifundista es

contrario al interés social. La ley dispondrd lo conducente en materia tributaria para

gravar las tierras ociosas...”. No obstante, segiin hemos expresado, tal propdésito resulta

fallido dada la ausencia de habilitacion expresa en la ley habilitante.



Sin embargo, a los fines de comprender el objetivo perseguido con la
instauracion del referido tributo, vale la pena citar en mayor detalle, parte de la
Exposicién de Motivos del Decreto-Ley que lo contempla, que dispone:

“En el caso de las tierras con vocacion agraria, su uso, goce y disposicion
estan sujetas al efectivo cumplimiento de su funcién social, que viene
dada por la productividad agraria. La productividad agraria viene a ser un
concepto juridico indeterminado que funge como patron de medicién de la
adecuacion que exista entre la tierra objeto de propiedad y su funcion
social. Se establecen, al efecto, tres niveles basicos de productividad:
finca ociosa o inculta, finca mejorable y finca productiva. Las tierras
calificables como fincas ociosas o incultas son aquellas que no cumplen
con los requisitos minimos de produccion, en tal sentido, pueden ser
objeto de intervencidon o expropiacion agraria, y seran gravadas con un

tributo...”

Como veremos mas adelante, estamos ante un impuesto que mas que perseguir
fines de cobertura del gasto publico, obedece a un propdésito dirigista, extrafiscal, que

no es otro que el de la utilizacion eficiente de las tierras con vocacién agricola.

B) Hecho Imponible:

Constituye el hecho imponible de tributo, la propiedad o posesién de tierras

rurales privadas o publicas, respectivamente, infrautilizadas u ociosas.

Se entiende por tierras infrautilizadas aquellas con vocacién agricola?, pecuaria o
forestal que no alcancen como minimo un 80% del rendimiento idoneo calculado segun

el Decreto-Ley. *

2 Articulo 21. Para la determinacion de las tierras afectadas al uso agrario, el Ejecutivo Nacional, mediante decretos
sucesivos, establecera las poligonales rurales regionales, las cuales se enlazaran para constituir la poligonal rural
nacional.



Se consideran también como tierras ociosas, las rurales que no estén en
produccion agricola, pecuaria, acuicola ni forestal conforme al mejor uso segun el
potencial agroalimentario de la clasificacion correspondiente a dichas tierras de acuerdo

con el Decreto en comento o, a los planes nacionales de ordenacion agroalimentaria.

No se consideran en el ejercicio fiscal respectivo como tierras ociosas y por
ende estaran libres de gravamen, las tierras rurales que no estén en produccién por
haber sido necesario dejarlas en descanso con fines de rotacién de cultivos, eximente
esta, que estara sujeta a la previa presentacion por ante la autoridad competente de la

solicitud e informe técnico correspondiente.

Entre otros proposito, a los efectos del tributo en comento, las tierras rurales
seran clasificadas por el Instituto Nacional de Tierras en clases y subclases para su
uso, segun su mayor vocacion agricola, pecuaria y forestal. Los productos o rubros
agricolas, pecuarios y forestales se asignaran por dicho Instituto a la clase de tierra y
subclases en la cual deberan ser producidos. Los productos de una clase sélo podran
producirse en la tierra de la correspondiente clase o en las de menor vocacion agricola,

pecuaria o forestal, sin que califiquen como ociosas.
Las tierras agricolas se clasifican entre la | y la IV, las pecuarias en V y VI, las
forestales en VII y VIII, las destinadas a la conservacion, ecologia y proteccion del

medio ambiente se identifican como IX, mientras las agroturisticas como X.

La clasificacion que en tal sentido haya hecho el Instituto Nacional de Tierras

sera por éste revisable anualmente.

C) Sujetos Pasivos:

Califican como contribuyentes del “Impuesto sobre Tierras Ociosas”, los

propietarios de tierras rurales privadas, asi como los poseedores de tierras rurales



publicas, distintos de los entes de la Administracion Publica descentralizada

funcionalmente.

En el caso de comunidades de bienes, como puede ser el de las comunidades
sucesorales, los comuneros estaran solidariamente obligados al pago y al cumplimiento

de las obligaciones derivadas del impuesto.

Se encuentran exentos del pago del impuesto, los propietarios de tierras rurales
privadas o poseedores de tierras rurales publicas, cuya extension no supere las quince

(15) hectéareas; que ademas:

- no fueren propietarios 0 poseedores de otros inmuebles con excepcion de sus
casas de habitacion ubicadas en poblados rurales que fueren sus hogares dentro
del municipio respectivo,

- tuvieren domicilio civil y electoral en la jurisdiccion del municipio donde
estuvieren ubicadas las mismas,

- no utilicen mano de obra subordinada en el cultivo de dichas tierras,

- suingreso bruto total anual sea inferior a 1.400 U.T,

- utilicen dichas tierras para fines propios de su vocacion agropecuaria de
conformidad con el Reglamento a ser dictado, y

- estuvieren inscritos en el Registro de sujetos pasivos del SENIAT.

De igual manera se encuentran exentos los propietarios de tierras rurales privadas o
poseedores de tierras rurales publicas, ubicadas en zonas afectadas por catastrofes
naturales, declaradas por el Presidente de la Republica en Consejo de Ministros,
durante el periodo o periodos que dure dicha declaratoria.

D) Base Imponible:

La base imponible del tributo sera la diferencia entre el rendimiento idéneo de la

tierra rural y el rendimiento real obtenido en el ejercicio fiscal correspondiente. Aquél se
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obtendra multiplicando el promedio de produccién anual nacional idéneo del producto o
rubro producido por el contribuyente, por el precio promedio anual nacional de dicho
producto, por la totalidad de hectareas de la clase respectiva. Tales indicadores los

determinara a nivel oficial el Ministerio de Agricultura y Tierras (MAT).

Dicho promedio podra ser aumentado o disminuido por el Presidente de la
Republica hasta en un treinta por ciento (30%) para determinadas clases de tierras o
productos, cuando:

a) Fuere necesario para elevar el aprovechamiento y ordenacion del suelo durante
un ejercicio fiscal, para adaptarlo a las caracteristicas especiales de clases o
subclases de tierras o rubros que por razén de la naturaleza, la accion del
hombre, region o forma de explotacion lo hagan necesario para evitar
desigualdades derivadas de la actividad agricola o,

b) Cuando la produccion del rubro se realice en tierras de inferior calidad y vocacién
agropecuaria, o,

c) Cuando se trate de tierras que admitieran varios ciclos de produccion de
productos agricolas o pecuarios en un mismo ejercicio fiscal.

d) En los casos de nuevos asentamientos.

Se entiende por promedio de producciéon anual nacional idéneo (PPANI), al
promedio nacional anual comercializado de produccién por hectéarea, del producto o
rubro producido por el contribuyente de entre los productos o rubros sefalados por la
autoridad competente dentro del mejor uso agropecuario correspondiente a la clase de

tierra respectiva.
En ningun caso se aplicara el promedio de produccién anual nacional idoneo mas

alld del doble del promedio de produccion anual comercializado del rubro

correspondiente en el respectivo municipio.
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Por su parte el precio promedio anual nacional (PPAN), se entiende como el
promedio anual nacional pagado comercialmente por tonelada a puerta de granja del
producto o rubro de que se trate.

De acuerdo con el articulo 109, los indices y promedios sefalados, seran fijados en

principio por el Ministro del ramo, salvo disposicidén en contrario del Decreto-Ley.

El rendimiento real obtenido (RRO) para una tierra rural de determinada clase, se
obtendra multiplicando el precio promedio anual nacional del producto utilizado para la
determinacion del rendimiento idéneo, por el promedio de produccién anual
comercializado (PPAC) de toneladas por hectarea de dicho producto o rubro producido
por el sujeto pasivo en dicha tierra, por la totalidad de las hectareas de la clase de tierra

respectiva.

Si la tierra estuviese integrada por varias porciones o lotes de distinta clase, o se
tratare de produccion diversificada, se seguird para cada una de ellas o sus productos
el procedimiento antes descrito. En tal caso, debera alcanzarse en cada lote o porcion
como minimo el 30% de rendimiento idoneo parcial correspondiente para que el
rendimiento real de cada lote se pueda sumar al rendimiento real total. En este
supuesto, la base imponible serd la diferencia entre la sumatoria de los rendimientos
idoneos y la sumatoria de los rendimientos reales, parciales, obtenidos para todas las

clases de tierras en el ejercicio fiscal correspondiente.

En los casos de tierras utilizadas para la produccién de rubros distintos a los
sefalados por la autoridad competente para una clase o tipo de tierras, salvo que fuera
en tierras de inferior calidad o vocaciéon para la seguridad alimentaria, se sumara a la
base imponible el 100% del rendimiento idéneo correspondiente a dicha clase de tierra

y rubro, sin que pueda incluirse en el rendimiento real dicha produccion.

Traduciendo lo anterior a una féormula, el calculo de la base imponible del tributo

podria expresarse como sigue:
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Base Imponible = Rendimiento Idoneo (RI) — Rendimiento Real Obtenido (RRO).

RI = Promedio de Produccion Anual Nacional Idonea (PPANI) x Precio Promedio Anual
Nacional (PPAN) x Hectareas de la clase respectiva, propiedad o bajo posesion del

contribuyente.

RRO = PPANI x Promedio de Produccion Anual Comercializado por el Contribuyente
(PPAC) x Hectareas de la clase respectiva, propiedad o bajo posesion del

contribuyente.

E) Ejercicio Fiscal:

El impuesto sobre tierras ociosas se determinara y liquidara por el periodo
correspondiente al afio civil, salvo en el caso de cultivos con ciclos de produccion que
abarquen mas de un periodo impositivo, caso en el cual las obligaciones se haran
exigibles en el periodo impositivo donde se obtenga la primera cosecha comercial,
excepto cuando se trate de cultivos distintos a los autorizados, supuesto este en el cual

se liquidara y pagara anualmente.

La declaracion, liquidacion y pago del impuesto, se efectuara dentro de los tres

(3) meses siguientes a la terminacion del periodo impositivo.

F) Tarifas:

El régimen tarifario contemplado en el articulo 114 del Decreto-Ley se encuentra
conformado por siete (07) tramos en lo que respecta a la base imponible, cada uno de
las cuales estd sujeto a una tarifa especifica que puede sin embargo registrar importes
distintos, de afio en afo, en tanto se presentan tres escenarios diferentes que aplicaran

en forma no concurrente, segun lo proponga el Presidente de la Republica a los efectos
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de su inclusiéon en la Ley de Presupuesto de cada ejercicio fiscal, en funcion de la

politica fiscal y agroalimentario nacional.

Base Imponible Tipo de
Gravamen
Porcentaje
Tarifas
| I 1
Entre 0 y 20% del valor del rendimiento idéneo 0 0 0
Mas del 20% y hasta el 30% del valor del rendimiento 0,5 1 15
idoneo
Mas del 30% y hasta el 40% del valor del rendimiento 15 2 2,5
idoneo
Mas del 40% y hasta el 50% del valor del rendimiento 2,5 3 3,5
idoneo
Mas del 50% y hasta el 60% del valor del rendimiento 4,5 5 5,5
idoneo
Mas del 60% y hasta el 70% del valor del rendimiento 55 6 6,5
idoneo
Mas del 70% del valor del rendimiento idéneo 11,5 12 |12,5

Cabe destacar que las amplias facultades atribuidas al Presidente de la
Republica para definir elementos con incidencia directa en la base imponible y en las
tarifas, en el fondo terminan afectando el principio de legalidad tributaria, todo lo cual
vuelve a poner en tela de juicio la constitucionalidad del Decreto-Ley que contiene el

tributo en cuestion.

G) Sujeto Activo:
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La competencia de la recaudacion y control del “Impuesto sobre Tierras Ociosas”

corresponde al SENIAT.

H) Beneficios Fiscales:

El Presidente de la Republica, en Consejo de Ministros, dentro de las medidas
de politica fiscal y agroalimentaria requeridas de acuerdo con la situacién coyuntural,
sectorial y regional de la economia del pais, podra exonerar total o parcialmente del

pago del impuesto a los sujetos pasivos del mismo.

Tales decretos de exoneracion deberan sefialar las condiciones, plazos,
requisitos y controles requeridos, a fin de que se logren las finalidades de politica fiscal

y agroalimentaria sustentables perseguidas en el orden coyuntural sectorial y regional.

[) Otros aspectos de interés:

A partir de la finalizacion del primer trimestre del afio 2002, no podia
protocolizarse por ante Oficina Subalterna de Registro alguna, ni reconocerse ni
autenticarse ningun acto de transferencia de la propiedad o gravamen de tierras rurales,
o el otorgamiento de créditos o la adjudicacion o goce de exenciones o beneficios que
tuvieran su origen directo o indirecto en fondos publicos, sin la previa presentacion del
certificado de solvencia fiscal del “Impuesto sobre Tierras Ociosas” expedido por el
SENIAT.

A tales efectos, de igual manera debia presentarse la constancia de inscripcion
en los registros de tierras rurales y en el registro especial de contribuyentes.

Tal medida no pudo instrumentarse a partir del afio 2002, en tanto el tributo en
referencia no fue oportunamente exigido por la Administracion Tributaria, sin embargo,

pareciera que a partir del afio 2006 si lo sera.

J) Caso Practico:
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Lote de tierras con vocacion pecuaria Tipo V, conformado por 1.000 hectéareas,
destinado a la ceba de ganado bovino. El productor vende entre el 1° de enero de 2005
y al 31 de diciembre de 2005, 250 toros de 500 Kilos promedio cada uno, a un precio
unitario promedio por kilo en canal de Bs. 4.800, precio este que es el Unico que consta
a nivel de la factura emitida al matadero y en la relacion que éste presenta al productor.
La tonelada, por tanto, en canal asciende a Bs. 4.800.000,00. El promedio de

produccion comercializada por el productor es de 0,25 toneladas por hectarea.

El Ministerio de Agricultura y Tierras, respecto de las tierras Tipo V obtiene como
PPANI la cantidad de 0,5 toneladas por hectarea y como PPAN la cantidad de Bs.
3.500.000,00 por tonelada en puerta de granja.

Rl = 0,5 toneladas por hectarea [Promedio de Produccion Anual Nacional Idonea
(PPANI)] x Bs. 3.500.000,00 la tonelada [Precio Promedio Anual Nacional (PPAN)] x
1.000 Hectéreas de la clase respectiva = 1.750.000.000,00.

RRO = 3.500.000,00 [Precio Promedio Anual Nacional (PPAN)] x 0,25 toneladas por
hectarea [Promedio de Produccién Anual Comercializado por el Contribuyente (PPAC)]
x 1000 Hectareas de la clase respectiva = 875.000.000,00.

Base Imponible = 1.750.000.000,00 [Rendimiento Idoneo (RI)] — 875.000.000,00
[Rendimiento Real Obtenido (RRO)] = 875.000.000,00.

La base imponible representa el 50% del rendimiento idoneo.
En el ejemplo que hemos venido manejando, en vista de que la base imponible
representa el 50% del Rendimiento Idoneo, se aplicaria la tarifa del 2,5%, en caso de

que el Presidente de la Republica hubiera acordado la aplicacién del escenario I, de los

tres que ofrece la tabla prevista en el articulo 114 del Decreto-Ley.
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Al liquidar el tributo, labor esta que entendemos harad el SENIAT, la carga
tributaria ascenderia a: Bs. 875.000.000,00 x 0,025% = Bs. 21.875.000,00.

De la aplicacion de la formula para la liquidacion del tributo se pone en evidencia
como lo realmente relevante es la productividad medida en toneladas del rubro o

producto por hectarea, independientemente del precio al que logre venderse.

K) Registro de Contribuyentes:

En fecha 31 de diciembre de 2004 fue publicado un Aviso Oficial del Servicio
Nacional Integrado de Administraciéon Aduanera y Tributaria (SENIAT), en el cual se
informa a los propietarios de tierras rurales privadas y publicas, asi como a los
poseedores de tierras rurales publicas, que a los fines de dar cumplimiento a lo
dispuesto en la Ley de Tierras y Desarrollo Agrario, estan en la obligacion de inscribirse
en el Registro Tributario de Tierras, a partir del 1° de enero del afio 2005 y hasta el 31
de diciembre de ese afio, para lo cual deberan dirigirse a las Gerencias Regionales de
Tributos Internos, Sectores o Unidades de su domicilio fiscal, con los siguientes

recaudos:

1. Fotocopia de la Cédula de Identidad.
2. Fotocopia del R.I.F. (en caso de poseerlo).

3. Documento que acredite su condicion de poseedor o propietario de la tierra.

A pesar de que en el referido comunicado se ordena la inscripcién en la Gerencia
Regional del SENIAT con competencia en el territorio en el que esté domiciliado el
propietario o poseedor de la tierra, el criterio que se esta utilizando es el de la ubicacion

de la tierra.

Igualmente, se les recuerda a los contribuyentes beneficiarios de la exoneracion

y exenciones previstas en el Decreto con Fuerza de Ley de Tierras y Desarrollo Agrario,
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gue es requisito indispensable para poder gozar de dicho beneficio, estar debidamente

inscritos en el mencionado Registro antes del 31 de diciembre del afio 2005.

Sin embargo, segun informacion suministrada por las Oficinas Regionales del
SENIAT, hay otros requisitos a cumplir. Vale decir sin embargo, que algunos de estos
requisitos ya se encontraban contemplados en el Cddigo Organico Tributario respecto
de cualquier tributo, mientras que otros si estan siendo exigidos de manera discrecional

por la Administracion Tributaria:

1. Acta Constitutiva y estatutos con su ultima reforma, si es persona juridica.
Cédula de Identidad, si es persona natural.

2. Constancia del Representante Legal de la empresa y fotocopia de la Cédula de

Identidad.

Indicacién de los Socios y Directores de la compafiia con RIF y NIT.

RIF y NIT del propietario, en caso de tratarse de persona natural.

Si se cuenta con la certificacion de finca productiva o mejorable, acompafiarla.

Lista de socios y directivos de la empresa.

N o g kMo

Autorizacion dada por escrito, en papel membreteado y sello himedo, a la
persona que realice el tramite, y fotocopia de la cédula de identidad del
autorizado.

8. Titulos de propiedad de las tierras.

9. Cualquier otro documento que acredite la propiedad de las tierras.

IV) Analisis Legal del Impuesto sobre Tierras Ociosas:

Tributos similares al aqui comentado, adoptados en otros paises como Esparfia
(Comunidades Autonomas de Andalucia y Extremadura), cuentan en opinion de
FRANCISCO ADAME con cuatro notas caracterizantes. “En primer lugar, tienen un
caracter directo, al no recaer sobre manifestaciones indirectas de la capacidad
econdmica sino que gravan una rigueza considerada en si misma. En segundo término,

se trata de impuestos de naturaleza real ya que gravan la posesion de un patrimonio
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infrautilizado, consistiendo de esta forma su fundamento en un presupuesto objetivo
cuya intrinseca naturaleza se determina con independencia del elemento personal de la
relacion tributaria. En tercer lugar, son impuestos perioédicos, ya que su presupuesto de
hecho esta constituido por una accion que se prolonga indefinidamente en el tiempo, ya
que la situacion que determina la realizacion del hecho imponible, ..., no es otra que la
de ser propietario de una finca rustica y no alcanzar en el periodo impositivo el
rendimiento éptimo. En cuarto término, otra nota comun a todos estos impuestos es la
de su cardcter progresivo, puesto que para calcular la cuota se aplica un tipo de

gravamen de esta especie”.’

En el caso especifico del “Impuesto sobre Tierras Ociosas” incorporado al
Sistema Tributario Venezolano, cabe hacer adicionalmente las siguientes

observaciones en lo que a sus caracteristicas particulares corresponde:

A) Fin perseguido con el tributo:

Han sido reconocidos cada vez con mayor fuerza por los ordenamientos juridicos
modernos mundiales, los postulados de la llamada “Doctrina Dirigista de la Tributacion”,
con acuerdo a los cuales la creacion de tributos mas alla de los fines de cobertura de
los gastos publicos pueden perseguir objetivos extrafiscales de muy diversa naturaleza,
entre otros, desestimulo de determinado tipo de actividades economicas (alto impacto
ambiental) o del consumo de ciertos bienes considerados perjudiciales (cigarrillos y

licores).

Poco a poco se ha ido admitiendo la posibilidad de la persecucion por el sistema
tributario de objetivos no fiscales, porque junto a la especifica funcion recaudatoria se
sittan otros fines de politica econdmica o social. “Se reconoce pues la posible
produccion en el mercado de distorsiones que muevan a la Hacienda Publica a

intervenir mediante el establecimiento de tributos no financieros, aunque dicha

¥ ADAME MARTINEZ, Francisco David. “Tributos Propios de las Comunidades Auténomas”. Editorial Comares.
Granada, 1996. Pag: 113.
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intervencidn por supuesto no esta exenta de limites, ya que no todas las desviaciones

pueden pretender corregirse mediante el sistema tributario.”

Los planteamientos hechos en relacibn a esta materia por destacados
especialistas mundiales, nos conducen a la necesaria evaluacién de la concepcion e
instrumentaciéon del “Impuestos sobre Tierras Ociosas”, a los fines de su
encuadramiento dentro de la llamada Doctrina Dirigista en los términos en que
pareciera habarsele dado cabida a esta corriente en el articulo 316 de la Constitucién
de la Republica Bolivariana de Venezuela, cuando establece que “El sistema tributario
procurara la justa distribucion de las cargas publicas segun la capacidad econdmica del

o la contribuyente, atendiendo al principio de progresividad, asi como la proteccién de la

economia nacional y la elevacion del nivel de vida de la poblacion, y se sustentara para

ello en un sistema eficiente para la recaudacion de los tributos.”

Tal como se desprende del precitado articulo 316 de la Constitucién, el Sistema
Tributario debe atender: (i) a la capacidad econémica del o la contribuyente; (ii) al
principio de progresividad; (ii) a la proteccion de la economia nacional; (iv) a la
elevacion del nivel de vida de la poblacion, y (v) se sustentara para ello en un sistema

eficiente para la recaudacion de los tributos.

Si bien a estos postulados debe responder el “Sistema Tributario” entendido
como el conjunto de tributos que lo conforman, ello no debe suponer el
guebrantamiento o desatencién grosera y extrema por alguno de sus componentes

individualmente considerado.
En este sentido resulta necesario evaluar el tributo en comento, a la luz de dos
de los principios constitucionales en materia tributaria, el del respeto a la capacidad

contributiva y el de la eficiencia del sistema.

a.l. Respeto al Principio de la Capacidad Contributiva:

* Ob cit N° 1. P4gs: 53y 54.
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Lograr la constitucionalidad de un impuesto, preservando un margen razonable
de compatibilidad entre sus fines extrafiscales y los principios de la capacidad
econdémica y de la progresividad, resulta en no pocas veces dificil. Al efecto fue
establecido por el Tribunal Constitucional Espafiol en sentencia dictada en 1987, que no
se vulnera el principio de capacidad econdmica a causa del establecimiento de tributos
con fines distintos del estrictamente recaudatorio, al afirmar que el respeto a dicho
principio no impide que el legislador pueda configurar el presupuesto de hecho del

tributo teniendo en cuenta consideraciones extrafiscales, ya que ‘“es
constitucionalmente admisible que el legislador establezca impuestos que, sin

desconocer o contradecir el principio de capacidad econdmica, estén orientados al

cumplimiento de fines o a la satisfaccion de intereses publicos que la Constitucion

preconiza o garantiza.”

En un caso similar al aqui analizado, este es, el de la Ley de Reforma Agraria de
Andalucia, se evalu6 la posibilidad de si a la luz del respeto al principio de capacidad
contributiva era posible el gravamen de hechos negativos, como el de la no produccién

de una renta.

El Tribunal Constitucional Espafiol estableci6 que: “es irrelevante que los
impuestos graven hechos positivos 0 negativos, puesto que para que el principio
constitucional de capacidad econdémica quede a salvo, es suficiente con que dicha
capacidad exista, como riqueza o renta real o potencial en la generalidad de los

supuestos contemplados por el legislador al crear el impuesto”.®

La posicion adoptada por el Tribunal Constitucional Espafol, no ha sido
aceptada de manera pacifica a nivel mundial, vale citar a tales efectos la postura
asumida por autores italianos como el profesor MOSCHETTI, en cuya opinion el

principio de la capacidad contributiva “es violado no solo cuando se dejan sin gravar

> Ob cit N° 1. P4g: 62.
6 Ob cit N° 1. Pags: 64 y 65.
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determinadas manifestaciones de riqueza, sino también, cuando la contribucion a los

gastos publicos sea conectada con riquezas inexistentes”.

Entre los juristas espafioles cabe destacar la posicion asumida por Checa
GONZALEZ, para quien “el principio de capacidad econémica habilita para que sean
sometidas a gravamen solamente aquellas manifestaciones de riqueza reales y
efectivas; porque si se sometiesen rentas potenciales lo que se estaria gravando es una

riqueza que se podria obtener que, por lo tanto, atin no se ha verificado”.’

Francisco ADAMES no comparte la posicion de Checa GONZALEZ, al considerar
gue al gravar un patrimonio que tiene la posibilidad de obtener renta — estos impuestos
gravan la infrautilizacion de tierras por no alcanzar en el periodo impositivo un
determinado rendimiento, lo que supone la existencia de capacidad economica. Si el
sujeto pasivo deja de obtenerla serd una conducta antisocial, pero el patrimonio sigue

ahi con esa potencialidad.

NEUMARK al respecto sefiala que “... hay que huir de las medidas tributarias
dirigistas en que a veces pueden convertirse determinados impuestos finalistas — a los
gue también denomina impuestos con motivacién primaria o exclusivamente metafiscal
— que tiendan a favorecer o perjudicar a determinados sectores, pues dicho gravamen
fiscal diferenciador estaria en abierta oposicion con el principio de generalidad, asi

como el de igualdad”.®

Como puede apreciarse, son diversas las posiciones adoptadas a nivel mundial
en torno a este tema, haciéndolo altamente controversial. Tal situacion aunque en
forma agravada nos recuerda la concepcion, propdsito e instrumentacion en Venezuela
del no menos criticado Impuesto a los Activos Empresariales, con el que se establecia
un pago minimo de impuesto sobre la renta, con base en el gravamen de la

infrautilizacion de los activos tangibles e intangibles propiedad de industriales y

" CHECA GONZALEZ, C. “El Impuesto sobre Tierras Infrautilizadas”. Pags: 119 y 121.
¥ NEUMARK, Frank. “Principios de la Imposicién”. IEF, Madrid, 1974. Pags.47.
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comerciantes en funcién del rendimiento de su uso medido en la renta que a través de

ellos se obtenia.

Partiendo entonces de lo dispuesto por el articulo 316 de la Constitucién de 1999
con acuerdo al cual el sistema tributario debe respetar la capacidad econdémica del
contribuyente, nos permitimos traer a colacion lo dispuesto por Oswaldo ANZOLA, al
referirse a la norma equivalente bajo la Carta Magna de 1961, segun el cual el hecho
imponible escogido debe ser una medida abstracta de capacidad contributiva, pudiendo
encontrarse entre ellas el patrimonio. No obstante ello, el mencionado autor observa
que: “Si el legislador escoge como hecho imponible, el nUmero de ventanas de las
viviendas que dan hacia la calle (como ocurrié alguna vez en ciertos paises), creemos
que ese tributo es inconstitucional pues el hecho escogido para darle relevancia juridica

y transformarlo en imponible, no es demostrativo de capacidad econémica alguna”®

En cierta forma, podria decirse o mismo respecto del hecho imponible escogido
por el “legislador habilitado” al crear el “Impuesto sobre Tierras Ociosas”, en tanto si
bien la tierra como tal constituye parte del patrimonio de su propietario, en el caso de
las privadas, cosa que no ocurre sin embargo respecto del poseedor de las publicas, no
pareciera ser ella en si misma la que desencadena el nacimiento de la obligacion
tributaria, sino que lo es su infrautilizacion, 1o que hace dudosa su consideracion como
una medida abstracta de capacidad contributiva. Se trata pues de un impuesto que Si
bien no mide directamente la capacidad contributiva en funcion de la tierra como parte
del patrimonio, si lo hace en funcién de un hecho negativo, su infrautilizacién, lo que

igualmente genera dudas en cuanto a su pertinencia como medida de aquella.

a.2. Principio de la Eficiencia del Tributo:

Sefialdbamos con anterioridad, como el articulo 316 de la Constitucion de la

Republica Bolivariana de Venezuela, ademas de exigir el acatamiento por parte del

® ANZOLA, Oswaldo. “La ley tributraria: su interpretacion y los medios legales e ilegales para evitar o reducir sus
efectos”.Libro Homenaje a José Andrés Octavio. AVDT. Caracas, 1999. Pag: 16.
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sistema tributario de los principios de la capacidad contributiva y de la progresividad,

también exige el que se sustente para ello en una eficiente recaudacion de los tributos.

Al respecto cabe sefialar que, aunque la generalidad de la doctrina admite la
utilizacién de tributos extrafiscales en el sistema tributario, los tributos que persiguen
dicha finalidad no estan exentos de critica, pues se ha entendido desde diversos
sectores que ello trae consigo una disminucién en la recaudacion, por lo que deberia
potenciarse mas bien para la consecucion de los fines que se pretenden conseguir con

estos impuestos - una adecuada utilizacion del gasto publico.

Los impuestos de ordenamiento econémico como los ha bautizado ALBINANA,
conllevan en si mismos una incapacidad recaudatoria, ya que cuanto mas eficaces
sean a sus propios fines, menores seran los rendimientos para el Tesoro Publico.
NEUMARK ha criticado duramente este planteamiento, defendiendo que la disminucion
de ingresos originada por el establecimiento de impuestos extrafiscales supone a veces
para la hacienda una carga presupuestaria per saldo menor que la que supondria el

gasto destinado a lograr esa misma finalidad.

Dificilmente un tributo como el aqui analizado cumple con el requisito al que
alude la parte final del articulo 316 de la Carta Magna, que si bien se refiere a la
eficiencia del “sistema tributario”, como ya hemos dicho, no pueden los tributos que lo
integran, disefiarse e instrumentarse de espaldas y en total desconocimiento de

postulados como éste.

Mal puede considerarse un tributo eficiente, cuando su instrumentacién se
encuentra sujeta a un largo listado de acciones que aunado a las dificultades propias
del acceso geografico a las tierras a inspeccionar, altos registros de inseguridad en las
zonas rurales, limitaciones de recursos humanos y de base estadistica, evidencian
claramente las dificultades y costos que aquella supondra. Dentro de las medidas a

adoptar para la implantacién del tributo, cabe destacar, entre otras:
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Creacidon de un Registro de Tierras Rurales por parte del Instituto Nacional de
Tierras

Creacion de Registro Tributario de Tierras por el SENIAT

Declaratoria por el Ejecutivo Nacional de tierras cubiertas por bosques naturales
o declaradas como no aptas para explotaciébn por su topografia, limitaciones
edéficas o de otra indole

Calificacion de sujetos exentos tras la verificacion del extenso listado de
requisitos a que alude el articulo 105 del Decreto-Ley

Previa calificacion y subclasificacion de las tierras con vocacion agricola,
pecuaria o forestal

Determinacién por parte de la autoridad competente de los rubros o productos
susceptibles de ser en ellas explotados

Determinacion del rendimiento idéneo por cada uno de los diez tipos de tierras
que establece el instrumento normativo en su articulo 119 y por los miles de
productos o rubros agricolas, pecuarios, acuicolas y forestales de posible
explotacion en el pais

Tramitacion y evaluacion de solicitudes e informes técnicos para eximir del
gravamen a los propietarios de las tierras a las que haya que dejar en descanso
con fines de rotacion de cultivos

Medicién del rendimiento real obtenido en el ejercicio fiscal correspondiente
respecto de cada propietario o poseedor de tierras

Fijacion del precio promedio anual nacional de cada producto

Verificacidon de la utilizacion de las tierras para la produccién de rubros o
productos distintos a los establecidos por la autoridad competente

Determinacion de los ciclos de produccion en los que se encuentre cada cultivo
Determinacion de la primera cosecha comercial para cultivos que abarquen mas
de un periodo impositivo, y

Ajuste del régimen impositivo en funcion de la politica fiscal y agroalimentaria

nacional.
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Si bien cabe reconocer como ya lo dijéramos, que el fin perseguido con el tributo
en comento no es el de cobertura de gastos publicos, sino el de persuadir al incremento
de la productividad de las tierras mediante el pago del tributo por parte de sus
propietarios o poseedores, ello no puede ser a costa de la gran inversion que tendra
que efectuar el Poder Nacional para la consecucion de tal propdsito que, como sefalan
muchos autores, debe mas bien procurarse en forma positiva, a través del gasto
publico, asegurandole al productor, por poner tan solo algunos ejemplos ajustados a
nuestra realidad, adecuadas vias de comunicacion terrestres y fluviales, seguridad
personal e inmobiliaria, todo lo cual lejos de implicar un mero gasto, se traducira en una
verdadera inversion y en una posibilidad mas cierta de incrementar la productividad de

las tierras.

No cabe en nuestra opinion duda alguna que el “Impuesto sobre Tierras
Ociosas”, dada la compleja instrumentacidbn que supone, lo costoso del disefio e
implantacion de los indicadores en funcion de los cuales se define su base imponible y
a lo dificultoso de su efectivo control, comparado con lo que es su potencial recaudador,
que para traducirse en la consecucion del objetivo perseguido debe ser el mas bajo
posible, resulta totalmente contrario al principio de eficiencia a que alude la parte final

del articulo 316 constitucional.

B) Otras muestras de violacion del Principio de Legalidad Tributaria

Este principio rector del Derecho Tributario consagrado en nuestro ordenamiento
juridico en el articulo 317 del Texto Fundamental, como ya indicaramos establece que
no podra cobrarse impuestos, tasas, ni contribuciones que no hayan sido creados por la
ley, ni concederse exenciones, rebajas, ni otras formas de incentivos fiscales, sino en
los casos previstos por las leyes.

Esta norma encuentra desarrollo a nivel legal en el articulo 3 del Cddigo

Organico Tributario segun el cual:
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“Solo a las leyes corresponde regular con sujecion a las normas de este
Caddigo las siguientes materias:

1. Crear, modificar o suprimir tributos, definir el hecho imponible; fijar la
alicuota del tributo, la base de su calculo e indicar los sujetos pasivos del
mismo.

2. Otorgar exenciones y rebajas de impuesto.

Autorizar al Poder Ejecutivo para conceder exoneraciones y otros
beneficios o incentivos fiscales.

4. Las demas materias que les sean remitidas por este Codigo.

(...)

Paragrafo Segundo: En ningun caso se podra delegar la definicion y
fijacion de los elementos integradores del tributo asi como las demas
materias sefialadas como de reserva legal por este articulo, sin perjuicio
de las disposiciones contenidas en el Paragrafo Tercero de este articulo
(Ajuste de la Unidad Tributaria). No obstante cuando se trate de
impuestos generales o especificos al consumo, a la produccion, a las
ventas o al valor agregado, asi como cuando se trate de tasas o de
contribuciones especiales, la ley creadora del tributo correspondiente
podra autorizar para que anualmente en la Ley de Presupuesto se
proceda a fijar la alicuota del impuesto entre el limite inferior y el maximo

gue en ella se establezca.”

Méas alla de la violacion al Principio de Legalidad que eventualmente pudiera
considerase se configur6 ante el exceso en que pudo incurrir el Presidente de la
Republica en el ejercicio de la habilitaciéon de que fue objeto en el afio 2000, de los
términos en que se cred y concibié el tributo en comento, adicionales sefales de

quebrantamiento del Principio de Legalidad Tributaria puede indicarse:
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a) La propia Exposicion de Motivos del decreto con Fuerza de Ley de Tierras y
Desarrollo Agrario pone en evidencia la flagrante violacién al principio de legalidad
tributaria cuando reconoce que la productividad agraria, viene a ser un concepto juridico
indeterminado que funge como patron de medicidn de la adecuacion que exista entre la
tierra objeto de propiedad y su funcion social.” En vista de que varios de los elementos
técnicos del Impuesto sobre Tierras Ociosas, especificamente el hecho imponible y la
base imponible, quedan comprendidos dentro de la nocion de productividad agraria, la
imprecision que le es propia, se traduce en un grado de discrecionalidad administrativa,
que aunque técnica, y mas limitada que la discrecionalidad auténtica, en tanto debe
responder a la légica, razonabilidad, justicia y proporcionalidad, atenta contra la
rigurosidad del Principio de Legalidad Tributaria.

Los indicadores que conformardn la férmula de calculo de la Base Imponible del
impuesto, estos son, el Promedio de Produccion Anual Nacional Idéneo, el Precio
Promedio Anual Nacional, la clasificacion de las tierras, la indicacion del tipo de
producto al que deberan dedicarse, son todos elementos definidos discrecionalmente
por el Ejecutivo Nacional, en franca violacion al Paragrafo Segundo del Articulo 3 del
Caodigo Organico Tributario y al articulo 317 de la Constitucion Nacional. La posibilidad
que ademas tiene el Ejecutivo Nacional de variar anualmente la clasificacion de las
tierras y su vocacion, agrava aun mas este vicio.

b) La posibilidad que se le confiere al Ejecutivo Nacional de incrementar o disminuir
hasta en un 30% el promedio de Produccion Anual Nacional Idoneo, haciendo con ello
mayor o menor la base imponible, en unos supuestos que aunque previstos en la Ley,
dependen nuevamente de la apreciacion del Ejecutivo Nacional, es otra muestra de
aguel quebrantamiento.

d) La calificacion como tierras ociosas, de aquellas rurales que no estén en produccion
agricola, pecuaria, acuicola ni forestal conforme al mejor uso segun el potencial
agroalimentario de la clasificacion correspondiente a dichas tierras de acuerdo con el
Decreto con Fuerza de Ley en comentarios o, a los planes nacionales de ordenacion
agroalimentaria que dicte el Ejecutivo Nacional, ponen nuevamente en duda el respeto

al principio de legalidad.
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e) La escogencia, entre los tres escenarios diferentes que conforman las alicuotas del
tributo, en la Ley de Presupuesto de cada ejercicio fiscal, segun la sugerencia hecha
por el Presidente de la Republica, en funcién de la politica fiscal y agroalimentario
nacional, salvo que tal proceder encuentre cabida de acuerdo con el articulo 3 del
Cadigo Organico Tributario, de poderse calificar al impuesto en comentarios, como uno
a la produccion, vuelve a vulnerar el principio rector en referencia.

f) Los amplios términos en que le son otorgadas facultades al Presidente de la
Republica para consagrar exoneraciones en funcion de las politicas fiscales y
agroalimentarias, atentan contra lo dispuesto por el articulo 4 del Cédigo Organico
Tributario, segun el cual, “En materia de exenciones, exoneraciones, desgravamenes,
rebajas y demas beneficios fiscales, las leyes determinaran los requisitos o condiciones

esenciales para su procedencia.

C) Sujetos pasivos:

c.1. De acuerdo con el Decreto-Ley, califican como contribuyentes del “Impuesto
sobre Tierras Ociosas”, los propietarios de tierras rurales privadas, asi como los
poseedores de tierras rurales publicas, distintos de los entes de la Administracion

Publica descentralizada funcionalmente.

Partiendo de lo dispuesto en el articulo 102 del Decreto-Ley, cabria preguntarse
el tratamiento que recibiran los propietarios de tierras que deciden explotarlas
indirectamente. En el supuesto por ejemplo del arrendamiento de una tierra privada,
pareciera que el arrendatario a pesar de ser quien produce, por no ser propietario no
encuadra dentro de la categoria de sujeto pasivo del tributo. En lo que respecta al
propietario-arrendador, resultara dificil imaginar cual podria ser la base imponible para
la determinacién del tributo, como también admitir que un acto de disposicion tan
comun como el arrendamiento pueda quedar vedado de hecho, en caso de que las
autoridades competentes, hagan recaer la obligacion tributaria en cabeza del

arrendador, quien habra de tributar en funcién del desempefio del arrendatario.
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Dificultades similares se presentaran respecto de casos como el de los aparceros y
medianeros, dado que en su condicion de cultivadores o explotadores directos de la
tierra privada, al no calificar como propietarios, tampoco calificaran como
contribuyentes. Por su parte, el propietario de la tierra al no cultivarla y recibir sélo un
canon o una participacion, que indudablemente sera inferior al rendimiento idoneo, de
ser gravado con base en éste, veria de hecho mermado su derecho de propiedad, al
resultar muy poco atractiva la realizacién de tales actos de disposicion, sin que con
ellos el propietario atente necesariamente contra la funcién publica de la tierra, al
estarsele dando cabida a su explotacion por parte de terceros. Sera acaso que en esos
supuestos el propietario tendra que declarar en base al rendimiento real obtenido por el

arrendatario.

En impuestos similares adoptados por algunas Comunidades Autbnomas Espafiolas, en
casos como los comentados, se dispone que el sujeto pasivo sea el arrendador, aunque
éste pueda repercutir el impuesto sobre el arrendatario o aparcero, salvo que el bajo
rendimiento de productividad obedezca al contenido de las clausulas del contrato de

arrendamiento a cuya modificacion se haya opuesto el arrendador.

c.2. Otro aspecto que vale la pena considerar es el relativo a las
responsabilidades que supondrd para el adquirente de tierras privadas las
consecuencias derivadas, por una parte, de obligaciones tributarias pendientes y por la
otra, de las condiciones en que recibe el bien y el tiempo que puede suponer su

recuperaciéon en funcion de los estandares establecidos por la autoridad competente.

En cuanto a la responsabilidad del vendedor por las obligaciones causadas para
el momento de la enajenacién y la posible asuncion de éstas por parte del adquirente,
cabe sefalar que en leyes extranjeras se han empleado figuras como las de la
solidaridad y la de la responsabilidad subsidiaria entre el adquirente y el vendedor.

En el caso venezolano podria decirse en teoria, que la obligacion tributaria es

personal y no debe transmitirse con el bien. Tal materia, sin embargo, no debiera
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constituirse en problema, en virtud de lo dispuesto por el articulo 118 de Decreto Ley,
con acuerdo al cual, no podra protocolizarse, ni autenticarse documento de venta de
tierras privadas si no es presentada por el vendedor la solvencia del tributo.
Independientemente de ello cabria preguntarse, si correspondera al adquirente el
soportar las consecuencias o efectos generados por la administracion de la tierra hasta
el momento de la venta, que como es légico pensar incidirdn en la labor a ser

desempefada y que resultara dificil de revertir en el corto plazo.

c.3. De acuerdo con el numeral 2 del articulo 105 del Decreto-Ley se encuentran
exentos del pago del impuesto los propietarios de tierras rurales privadas o poseedores
de tierras rurales publicas, ubicadas en zonas afectadas por catéstrofes naturales,
declaradas por el Presidente de la Republica en Consejo de Ministros, durante el

periodo o periodos que dure dicha declaratoria.

Si bien resulta adecuado el supuesto antes comentado, se torna obviamente
insuficiente, en tanto es frecuente causa de pérdidas de cosechas y rebafios las
inundaciones, sequias, incendios y plagas, localizadas Unicamente en una o pocas
fincas, situaciones que indudablemente no podrian ser calificadas como “catastrofes”
naturales, pero son causas de fuerza mayor, totalmente ajenas al propietario o
poseedor de tierras privadas o publicas respectivamente, que ante el silencio guardado
por el legislador habilitado, se traducirian en un pago mayor de impuestos, y por ende,
en una penalizacién por el impacto negativo que las mismas tendrian en el llamado

rendimiento real obtenido.
D) Base Imponible:

En el caso de tierras utilizadas para la produccion de rubros distintos a los
sefalados por la autoridad competente para una clase o tipo de tierras, salvo que fuera

en tierras de inferior calidad o sin vocacion para la seguridad alimentaria se contempla

el aumento de la base imponible en un 100% del rendimiento idéneo.
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La prevision anterior, mas que considerarse desde el punto de vista técnico
como una verdadera base imponible, no constituye otra cosa que una penalizacion por
el desacato de la directriz impartida por la autoridad competente en cuanto al tipo de
cultivo o actividad productiva a la que se debe destinar la tierra; cuando ello no es mas
gue una muestra del ejercicio del derecho de disposicion de todo propietario, que en
este caso es nuevamente vulnerado, a pesar de que el Decreto Ley pretenda establecer
tal facultad para el Ejecutivo Nacional basado en la funcion social de la tierra.

Lo anterior nos conduce a la discusion que también se presentd en Espafia, en
cuanto al caracter de impuesto o de sancién del instituto analizado. Al respecto cabe
sefialar la posicion de autores como Checa GONZALEZ, para quien bajo la
denominacién de impuesto se esta tratando de encubrir una figura con claro objetivo
sancionador. Para otros, como MARTINEZ LAGO, se esta en presencia de un impuesto

en tanto no se prescinde por completo de la capacidad econdmica real.

En condiciones normales, y dentro de ellas la del funcionamiento ordinario del
tributo, tal vez esta discusion no tenga posibilidades de alcanzar una facil respuesta,
mas en el caso en comento en el que la “base imponible” se incrementa en un 100%
por el solo hecho de destinar la tierra a un fin distinto al autorizado, no cabe duda que
estamos ante una evidente sancién, o de lo contrario ante un tributo completamente

confiscatorio.

Desde el punto de vista practico cabe también formular la siguiente interrogante.
En caso de que el propietario de una extension de tierra, clasificada por el Ministerio
competente como Tipo Il, es decir, con vocacion agricola, y respecto de las cuales se
hayan indicado que su mejor uso estaria circunscrito a la produccion de papas, cebolla
y pimentdn, se encuentre destinada a actividad pecuaria. Al momento de determinar el
Rendimiento ldéneo y el Rendimiento Real obtenido, cual seria el precio promedio

anual nacional a ser utilizado, el de la papa, la cebolla o el pimentén.

E) Sujeto Activo:
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La competencia de la recaudacion y control del “Impuesto sobre Tierras Ociosas”
corresponde al SENIAT, segun lo dispone el articulo 115 “ejusdem”. A pesar de que no
se hace mencion expresa al destinatario de los recursos que se obtengan por concepto
del impuesto, todo pareciera dar a entender que el sujeto activo de la relacion juridico

tributaria no es otro que la Republica.

La conclusion anterior, a primera vista pudiera hacernos pensar en un posible
conflicto con lo dispuesto en el numeral 14 del articulo 156 de la Constitucion, segun el
cual, corresponde al Poder Nacional la creacion y organizacion de impuestos
territoriales o sobre predios rurales, y al Poder Municipal su recaudacién, control y
administracion, ya que de quedar el “Impuesto sobre Tierras Ociosas” dentro de alguna
de aquellas categorias, mal podria la Republica ser el sujeto activo de la relacion
juridico tributaria que de él se deriva. Esta duda para ser disipada obliga a su

evaluacion como en efecto lo haremos en el epigrafe siguiente.

V) Concurrencia de tributos respecto de las tierras rurales:

Los gravdmenes de origen constitucional que pueden recaer sobre inmuebles
rurales los conforman en principio los previstos por una parte, en el numeral 14 del
articulo 156, estos son, los impuestos territoriales o sobre predios rurales y los
impuestos sobre transacciones inmobiliarias, y por la otra, los mencionados en el

articulo 307 relativos a las tierras ociosas.

La Carta Magna al aludir en el numeral 14 de su articulo 156 y en el numeral 5
de su articulo 179, a los impuestos territoriales o sobre predios rurales, se limita a

identificarlos sin definirlos.
En cierta forma, el tributo mencionado en la norma citada en segundo término,

como fuente de ingreso municipal, este es, el territorial rural o sobre predios rurales,

equivale al tradicionalmente llamado “Impuesto sobre Inmuebles Urbanos”, pero

33



aplicable como su nombre lo indica, a Inmuebles representados por tierras, ubicadas en

areas rurales.

La existencia de numerosos municipios en los que las areas urbanas son
escasas y menor aun el niumero de terrenos y edificaciones en ellas comprendidas,
pero numerosas las tierras destinadas a la actividad agropecuaria comprendidas en
espacios rurales, fue la que motivd a la prevision de este tributo, de manera que ese
tipo de entidades locales pudiera contar con una fuente de ingresos real y no con la
otra, que se hacia ilusoria.

Este impuesto sobre predios rurales constituye un claro ejemplo de impuesto al
patrimonio, en el que dependerd su cobro de una adecuada organizacion de una oficina
de catastro, en la que se mantenga el registro de las propiedades rurales con su valor

fiscal actualizado.

Por su parte, cuando la Constitucibn menciona en su articulo 307 a la creacion
de tributos que graven las tierras ociosas, pareciera estarse refiriendo a una categoria
distinta de exaccion, dirigida a gravar no la tenencia de un bien representado por un

predio rural, sino a la infrautilizacién en su uso.

La tercera categoria de exaccion, relativa a las transacciones inmobiliarias
prevista en el articulo 156 constitucional, perfectamente podria comprender entre otras,
el gravamen de operaciones que como la compra-venta, tuvieran por objeto predios

rurales.

La concurrencia de estos tres tributos en cabeza de propietarios de tierras
rurales podria traducirse en efectos contraproducentes de no ser adecuado su disefio e
instrumentacion. En uno, se grava la sola tenencia de la tierra, en otro, ciertos actos de

disposicion que con ellas se efectian, y en el tercero, la infrautilizacién de las mismas.
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Lo sensible de este tema y la inquietud que despierta, nos conduce a la
frecuente discusién de la diferencia entre el hecho imponible y la materia imponible, al

evaluar la configuracion de escenarios de doble o multiple tributacion.

Por materia imponible ha sido entendida por el Tribunal Constitucional Espafiol,
toda fuente de riqueza, renta o cualquier otro elemento de la actividad econémica que el
legislador decida someter a imposicion, realidad que pertenece al plano de lo factico.
Por lo que concierne al concepto de hecho imponible sostiene, en cambio, ese mismo
juzgador, que éste es un concepto estrictamente juridico que, en atencidon a
determinadas circunstancias, la ley fija en cada caso para configurar cada tributo y cuya

realizacion origina el nacimiento de la obligacion tributaria.

En consonancia con la definicibn que da de estos dos conceptos, el Tribunal
Constitucional Espariol concluye que “en relacion con una misma materia impositiva, el
legislador pueda seleccionar distintas circunstancias que den lugar a otros tantos
hechos imponibles, determinantes a su vez de figuras tributarias diferentes” (Sentencia
del Tribunal Constitucional 186/1993).

Con relacion al punto concreto de la doble imposicién, el citado Tribunal
establecié que “la infrautilizacion de fincas rusticas — hecho imponible de estos
impuestos — con la titularidad del conjunto de bienes y derechos de contenido
econdémico aunque entre ellos se encuentren las fincas rasticas, que es el hecho que

grava el impuesto estatal”, no se esta en presencia de doble tributacion.

Si partiéramos de lo decidido por el Tribunal Constitucional Espafiol para el caso
venezolano, podria concluirse que el legislador respecto de la tierra como materia
impositiva Unica, ha escogido tres circunstancias distintas para gravarla, su tenencia, su

infrautilizacién y su disposicion.

De acogerse esta posicidon, podria sostenerse que con la instrumentacion del

“Impuesto sobre Tierras Ociosas” y la escogencia en el mismo de la Republica como
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sujeto activo de la relacion juridico tributaria, no se registraria ningn quebrantamiento
del Texto Constitucional, en el punto especifico de la calificacion de los Municipios
como los legitimados a recaudar y controlar los tributos sobre inmuebles rurales (Art.

179.5), por tratarse estos de impuestos distintos.

VI) Tendencia reciente en materia fiscal respecto de la actividad agropecuaria:

A) Impuesto sobre la Renta:

La actividad agropecuaria tradicionalmente habia sido objeto de medidas
proteccionistas por parte del Estado, encontrandose exenta del pago de tributos,
especialmente del impuesto sobre la renta.

De un tiempo a esta parte, la situacion ha ido cambiando en esta materia,
habiéndose registrado, aun cuando temporalmente, la eliminacion de los beneficios
fiscales tradicionalmente consagrados respecto de aquella actividad en la Ley de
Impuesto sobre la Renta vigente, con la casi inmediata consagracion de una

exoneracion, sujeta al cumplimiento de ciertas formalidades.

En efecto, en fecha 31 de mayo de 2000, fue dictado el Decreto N° 838,
mediante el cual se exonera del pago del Impuesto sobre la Renta a los
enriguecimientos netos que en él se especifican, estos son, los provenientes de la
explotacion primaria de las actividades agricolas, forestales, pecuarias, avicolas,
pesqueras, acuicolas y psicicolas obtenidos por contribuyentes que se hayan inscrito en

el Registro que a tales fines lleva la Administracion Tributaria.

A los efectos del referido Decreto, se entiende por actividades de explotacion
primaria la simple produccién de frutos, productos o bienes que se obtengan de la
naturaleza, siempre que éstos no se sometan a ningun proceso de transformacion ni de

industrializacion.
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La exoneracidn opera respecto del propietario del fundo, finca o heredad para el
poseedor de aquellos, siempre y cuando conste en documento autenticado la

autorizacion del propietario para su explotacion.

El beneficio en referencia esta sujeto a que la persona del propietario o poseedor
del fundo, finca o heredad, destine el cien por ciento (100%) del monto del impuesto
gue le hubiese correspondido pagar, a inversiones directas para la respectiva actividad
en materia de investigacion y desarrollo cientifico y tecnoldgico, mejoramiento de los
indices de productividad o en bienes de capital, la cual debera hacerse efectiva durante

el ejercicio fiscal siguiente a aquél en el que se genero la renta exonerada.

Vale destacar que la exoneracion conferida por el Decreto 838, se mantuvo
vigente hasta el 31 de diciembre de 2003. Dicho decreto ha sido objeto de varias
prérrogas en lo que a su vigencia respecta, habiéndose concretado la ultima mediante
el Decreto 3.363 de fecha 29 de diciembre de 2004, publicado en Gaceta Oficial N°
36.995, que la extendi6 hasta el 31 de diciembre de 2006.

B) Contribuciones Parafiscales para el Sector Agricola:

La Constitucion de 1999 contempla en la parte final de su articulo 307 que:
“Excepcionalmente se crearan contribuciones parafiscales con el fin de facilitar fondos
para el financiamiento, investigacion, asistencia técnica, transferencia tecnolégica y
otras actividades que promuevan la productividad y la competitividad del sector

agricola. La ley regulara lo conducente a esta materia”.

En fecha 3 de diciembre de 2001 fue publicada en Gaceta Oficial de la Republica
Bolivariana de Venezuela N° 37.337 la Ley Organica de Contribuciones Parafiscales
para el Sector Agricola, a través de la que se sientan las bases para la instauracion
mediante ley especial de una serie de tributos con el proposito de conformar fondos
dirigidos a financiar actividades de investigacion, asistencia técnica, transferencia de

tecnologia y otras actividades para la promocion y competitividad del sector agricola.
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Las diversas contribuciones contempladas en dicho instrumento normativo seran
desarrolladas en lo que respecta a sus elementos técnicos a través de leyes especiales
en funcion del tipo de rubro explotado. La unidad de célculo establecida en la ley
especial de cada rubro, serd equivalente a un porcentaje del precio unitario de la

medida empleada en el rubro respectivo.

Son considerados por la Ley en comentarios como contribuyentes los
productores del rubro respectivo, la agroindustria, las empresas intermediarias o de

transformacion, asi como ciertas empresas que presten sus servicios al sector agricola.

Actuaran como recaudadores, las bolsas de productos agricolas legalmente
establecidas, las empresas administradoras de los silos, los almacenes generales de
depdsito, la agroindustria, las empresas adquirentes de los productos y las que se

sefalen en las leyes especiales.

Con los recursos recaudados se creara un fondo de acuerdo a cada rubro, el
cual serd administrado por un ente supervisado y controlado por la Contraloria General
de la Republica. Dicho ente serd una asociacion civil sin fines de lucro que agrupe a los
contribuyentes de cada rubro.

Se declara a la jurisdiccion contencioso administrativa como la competente para
conocer de cualquier recurso interpuesto contra actos de imposiciébn de sanciones,
medida esta que atenta contra lo dispuesto por el Codigo Orgénico Tributario en el que
se establecen como jurisdicciones competentes para este tipo de materias,
dependiendo de la naturaleza de la sancion a la contencioso tributaria (pecuniarias) y a

la penal especial (restrictivas de la libertad).

C) Gravamen impuesto por grupos guerrilleros denominado “Vacuna”:
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Constituye hecho notorio, la adopcién por parte de ciertos grupos guerrilleros, de
mecanismos al margen de la Ley dirigidos al financiamiento de sus actividades, entre
ellos, el secuestro y el cobro de vacuna. Este ultimo ha sido incluso calificado por esas
agrupaciones como un impuesto, en el que los sujetos obligados a su pago son los
propietarios de haciendas ubicadas especialmente en la zona fronteriza con Colombia
(Zulia, Tachira y Apure).

Evidencias claras existen de censos efectuados por la Guerrilla respecto de las fincas y
sus propietarios, asi como de la clasificacion de los mismos a objeto de establecer
cuotas de pago que atienden a la capacidad contributiva. Oportunidades sin prérrogas
para el cumplimiento de tal exigencia y de sanciones que pueden llegar incluso hasta la
muerte, nos permiten guardando claro esta las distancias, establecer un paralelismo
entre esa figura y la de los impuestos, constituyéndose aquella en una carga adicional
para el explotador agropecuario, que desincentiva e incluso impide la nueva inversion y

la debida atencién de sus fincas.

La realidad del sector agropecuario en el pais, caracterizada por el abandono por parte
de los Gobiernos de las areas en las que normalmente ese tipo de actividad se lleva a
cabo, por representar centros despoblados y por ende de poco atractivo electoral, se
traduce en insuficiencia e inadecuacion de las vias de penetracion rural que implican el
aislamiento de centros productivos durante las temporadas de lluvias, el incremento de
la inseguridad generada por la accion de la guerrilla y del hampa comun, aunada a las
dificultades y riesgos propios de una actividad tan sensible como la aqui comentada,
nos hacen reflexionar mas alla de lo juridico, en cuanto a la pertinencia de una medida
como la adoptada en el Decreto con Fuerza de Ley de Tierras y Desarrollo Agrario y
mas especificamente de la creacion de un gravamen como el “Impuesto sobre Tierras
Ociosas” que aunado a otros, hacen cada vez menos rentable y atractiva tan

importante actividad.
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