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RESUMEN

Este trabajo intenté demostrar la inconstitucionalidad de la figura del
“contribuyente transelnte”, entendido como aquel que no estando establecido
en una municipalidad, ejerza eventualmente, una actividad econdomica,
comercial o industrial y sea considerado sujeto pasivo del Impuesto a las
actividades economicas de industria, comercio o de indole similar, es decir,
que cuando los municipios gravan con este impuesto la actividad de un
contribuyente, bajo la figura de contribuyente transelnte, el impuesto se torna
inconstitucional; por ello se tomd como base la Constitucion Nacional y
demas leyes de la Republica, en adicion a las referencias doctrinales y
jurisprudenciales sobre el tema. Fue una investigacion monografica y
descriptiva, por lo que constituyé una investigacion analitica y de desarrollo
' conceptual y estuvo apoyada basicamente en una amplia revision bibliografica
| y en el uso de técnicas de analisis de contenido, analisis comparativo,
construccion de sistema de categorias, clasificacion de casos y sintesis. El
trabajo estuvo apoyado en una investigacion de campo, donde las fuentes
fueron elegidas y seleccionadas por sus estudios, publicaciones, campos
desempenados y otras experiencias. El instrumento utilizado fue un guién que
correspondié a dos matrices, necesarias para registrar y analizar el contenido
de la informaciéon suministrada por las fuentes testimoniales y extraidas de las
documentales. Los resultados que se obtuvieron evidencian que es
inconstitucional la aplicaciéon a la figura del contribuyente transednte con
respecto al Impuesto de Patente de Industria y Comercio hoy en dia
denominado, Impuesto a las actividades econémicas de Industria, Comercio,
Servicios o de indole similar.




INTRODUCCION

De acuerdo al Manual para la elaboracion del trabajo especial de grado en el
area de Derecho para optar al titulo de especialista (1997), la presente
investigacion califica como monografica, al consistir en “el estudio de
problemas con el propésito de ampliar y profundizar el conocimiento de su
naturaleza con apoyo, principalmente, de fuentes bibliograficas vy
documentales. La originalidad del estudio se refleja en el enfoque, criterios,
conceptualizaciones, conclusiones, recomendaciones y en general, en el
pensamiento del autor” (p.1). Igualmente fue una investigacion descriptiva
porque segun Ary, d. (1989), se obtuvo la “... informacion acerca del estado
actual de los fenémenos. Con ello se pretende precisar la naturaleza de una

situacion, tal como existe en el momento de estudio” (p.308).

El trabajo estuvo apoyado en investigaciones que permitieron interpretar no
s6lo las normas, sino también, los documentos sobre la materia escritos por
personas reconocidas, obteniéndose asi una apreciacion general sobre el

tema en estudio.

La presente investigacion planted cédmo los Municipios, en el caso particular

de Venezuela, han venido ejerciendo su autonomia con criterios que no se




corresponden con los lineamientos generales de la Constitucion, hasta el
punto de calificar como contribuyentes de tributos municipales a sujetos
pasivos que no reunen las caracteristicas para serlo, creando con ello un
escenario de inconstitucionalidad alrededor de aquellos presuntos
contribuyentes del Impuesto a las actividades econdmicas, de comercio,

servicio o de indole similar.

Lo anterior hizo necesario analizar a nivel de los Entes Menores, a través del
tributo mas importante (al menos desde la perspectiva de los ingresos
publicos municipales), como lo es el Impuesto a las actividades de industria,
comercio, servicios o de indole similar, los elementos necesarios para que
se configure la obligacion tributaria sobre el sujeto que ejerce la actividad

comercial en jurisdiccion del municipio creador del tributo.

En este sentido, se observé en las ordenanzas municipales, una clara
intencién por parte de los municipios, de gravar actividades que le son
reservadas al Poder Nacional, en ejercicio del poder tributario que le confiere
la Carta Magna, ya que no en pocas oportunidades los Municipios han
pretendido gravar la renta, el capital, las actividades de los hidrocarburos, las
telecomunicaciones, y hasta las ventas de exportacion, situacion esta que

hizo necesaria la intervenciéon de la jurisprudencia para detener, en alguna

medida, la voracidad fiscal de las Municipalidades; como ejemplo de ello,




tenemos que éstas entidades han intentado ejercer su potestad tributaria
hacia hechos, actos y relaciones juridicas ocurridas fuera del ambito
territorial municipal, por medio de expresiones ambiguas del concepto de
territorio, supuesto que consecuencialmente, acarrearia la
inconstitucionalidad del tributo; por esta razén ha sido necesario el
pronunciamiento jurisprudencial de nuestro Maximo Tribunal, en cuanto a la

definicion del concepto de contribuyente como sujeto pasivo de este tributo.

Son muchos los comentarios en la doctrina y la jurisprudencia, pero en los
actuales momentos en que Venezuela se encuentra inmersa en un proceso
de reforma de su estructura impositiva nacional, los Municipios no pueden

permanecer ajenos a todos estos avances.

Ciertamente, los Municipios no han escapado a la crisis econémica que vive
Venezuela, hecho este que ha generado una gran voracidad fiscal por parte
de algunos municipios, lo que ha ocasionado el traslado de empresas hacia
municipios en los cuales se observe un uso racional y seguro de las

potestades municipales.

Para analizar toda esta problematica en torno a la inconstitucionalidad de la

figura del Contribuyente Transeunte, en el Impuesto a las Actividades

Econémicas de Industria, Comercio, Servicios o de indole similar, se




consideré estructurar el trabajo en tres capitulos. El primero de ellos, analiza
la Territorialidad como elemento para determinar la potestad tributaria de los
municipios en la aplicacién del impuesto a las actividades econdmicas, de
industria, comercio o de indole similar, incluyendo su potestad tributaria, y el
concepto y aplicabilidad de este impuesto municipal. Seguidamente, el
capitulo dos, trata los Limites a la Potestad Tributaria Municipal, la invasién
de potestades entre los entes politico-territoriales y sus consecuencias, y el
concepto de Contribuyente Transeunte, que como veremos en el desarrollo
de este trabajo, esa figura viola los limites a la potestad tributaria municipal.
Por ultimo, el capitulo tres indica los Contribuyentes del Impuesto a las
actividades econdmicas, de industria, comercia o de indole similar,

refiiéndose a las definiciones de contribuyente, y de actividad comercial

habitual, con algunas referencias jurisprudenciales.




CAPITULO |

LA TERRITORIALIDAD COMO ELEMENTO PARA DETERMINAR LA
POTESTAD TRIBUTARIA DE LOS MUNICIPIOS EN LA APLICACION DEL
IMPUESTO A LAS ACTIVIDADES ECONOMICAS DE INDUSTRIA,
COMERCIO, SERVICIOS O DE INDOLE SIMILAR.

En Venezuela, el Poder Tributario que le confiere el articulo 179 de la
Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela a los municipios
como entes politico-territoriales, les faculta de manera originaria a crear
impuestos como su fuente de ingresos. El alcance del mencionado poder
esta previsto en el articulo 180 del mismo texto constitucional, el cual
dispone la autonomia del municipio como ente politico-territorial y el limite a
esa autonomia esta establecido en el articulo 183, cuando consagra aquellas
materias que son reservadas al Poder Nacional. Por ello y en virtud del
principio de la legalidad de los tributos, principio al que debe sujetarse el
Estado para ejercer sus competencias impositivas, los Municipios no pueden
crear tributos sin haber sido autorizados para ello por la Constitucion o por
una Ley y soélo tienen poder tributario en el ambito territorial de su

jurisdiccién, respetando asi la esfera territorial de los demas entes politico-

territoriales: Republica, Estados y otros Municipios.

La doctrina nacional se ha pronunciado en el sentido de que la base territorial

del Municipio esta determinada por su asiento geografico; en otras palabras,




se trata de su localizacion espacial. Ello no puede ser de otro modo, ya que
al hablar de régimen de tributacion local, lo hacemos aludiendo a una
extension territorial restricta; el poder tributario sélo puede ser ejercido por

cada ente de gobierno, en la esfera territorial de su jurisdiccion.

En este sentido, el Codigo Organico Tributario en su articulo 11, al establecer
el principio general de la vinculacion econdmica por la tributacion expresa
que las normas tributarias tienen su aplicacion en el ambito espacial

sometido a la potestad del érgano competente para crearlas.

La potestad tributaria municipal

Los entes locales o Municipios, definidos por nuestro Texto Constitucional
como “la unidad politica primaria de la organizacién nacional” (articulo 168 de
la Carta Fundamental), tienen atribuidas un conjunto de competencias que le
permiten satisfacer los intereses colectivos de sus ciudadanos, entendidos
como los servicios publicos que le han sido encomendados, dentro de las

limitaciones constitucionales que lo regulan.

La atribucion de competencias que sugiere la Constitucion para cada uno de

los entes politico-territoriales, segun sefala Pereira, L (2001), juega un doble

papel, toda vez que al mismo tiempo que los habilita para actuar en o sobre




determinadas materias, constituye un limite de actuacion, por cuanto impide
al érgano que la ejerce actuar mas alla de lo expresamente consagrado en el

texto de la norma de la cual emana su poder.

La Constitucion atribuye a los Municipios, refiere Mizrachi, E. (1998), la
organizacion y cobro de determinados tributos, algunos en forma directa,
sefialados expresamente y otros previa habilitacion legislativa. Los
Municipios en Venezuela son auténomos en su gestion, como también lo son
los Estados y tal autonomia se limita al ejercicio efectivo de su competencia.
En este sentido, los limites de la autonomia municipal en materia tributaria se
encuentran contenidos en las disposiciones constitucionales llamadas a
prescribir las materias de la competencia local, asi como en las normas que

especificamente prevén limites concretos a la referida autonomia (p 44).

La formulacion constitucional de los articulos 179 y 180 enumera los
parametros que consagran estrictamente la autonomia financiera y tributaria
de los municipios, con las limitaciones y prohibiciones prescritas en el articulo
183 y las establecidas en el articulo 156 del mismo constitucional que

prescribe las materias de la estricta competencia del poder nacional.

En particular, el articulo 183 establece:

“Articulo 183. Los Estados y los Municipios no podran:




1. Crear aduanas ni impuestos de importacion, de exportacion o de
transito sobre bienes nacionales o extranjeros, o sobre las demas
' materias rentisticas de la competencia nacional.

2. Gravar bienes de consumo antes de que entren en circulacion

dentro de su territorio.
' 3. Prohibir el consumo de bienes producidos fuera de su territorio, ni
' gravarlos en forma diferente a los producidos en él.
Los Estados y Municipios sélo podran gravar la agricultura, la cria, la
pesca y la actividad forestal en la oportunidad, forma y medida que lo
permita la ley nacional.

Estos constituyen algunos de los limites constitucionales al ejercicio de la

potestad tributaria de los Municipios como ente politico-territorial.

Sin embargo, los Municipios conforme al articulo 180 de la Constitucion
tienen:

“Articulo 180. La potestad tributaria que corresponde a los
Municipios es distinta y autonoma de las potestades reguladoras
que esta Constitucién o las leyes atribuyan al Poder Nacional o
I Estadal sobre determinadas materias o actividades.
Las inmunidades frente a la potestad impositiva de los Municipios,
a favor de los demas entes politicos territoriales (sic), se extiende
s6lo a las personas juridicas estatales creadas por ellos, pero no a
concesionarios ni a otros contratistas de la Administracion Nacional
de los Estados”.

Luego, el articulo 179 del mismo texto prevé:

“Articulo 179. Los Municipios tendran los siguientes ingresos:

Las tasas por el uso de sus bienes o servicios; las tasas administrativas

por licencias o autorizaciones; los impuestos sobre actividades

econdmicas de industria, comercio, servicios, o de indole similar, con
. las limitaciones establecidas en esta Constitucion...”




Es importante destacar, aunque no es el tema a tratar en esta ocasion, que en
opinién de Ramirez, A. y otros (2000), el encabezamiento de la norma
contenida en el articulo 180 antes transcrito, resulta confuso, frente a la
prohibicion de gravar las materias rentisticas del Poder Nacional,
contempladas en el articulo 183, numeral 1 de la Constitucién, suscitando asi
la continuacion de desaciertos en materia de invasion a las competencias

tributarias del poder central.

Cabe agregar, igualmente, que el articulo 4 de la Ley Organica de Régimen
Municipal, prevé el requisito de la existencia de la Ordenanza Municipal,
como instrumento legal para la creacién, recaudacion y organizacion de los
tributos municipales, al indicar que “Los actos que sancionen los Concejos
para establecer normas de aplicacion general sobre asuntos especificos de

interés local, se denominaran Ordenanzas”.

Por tanto, los limites constitucionales y legales delimitan el ejercicio de la

autonomia municipal.

Asi pues, todos los entes territoriales venezolanos - Republica, Estados y
Municipios - tienen potestad tributaria originaria, que debe ser ejercida dentro

de limites consagrados en el Texto Constitucional.




A todo evento, hay tributos enunciados con nombre propio en la Constitucion
y sobre los cuales no puede presentarse duda alguna sobre la potestad de
los Municipios para exigirlos. Cualquier disposicion legal o subleg-al qgue los

niegue o desconozca en cualquier forma, seria violatoria de la Carta Magna.

En este orden de ideas, y como manifestacion concreta de la autonomia
municipal, las Municipalidades estan dotadas de un poder tributario
originario, siendo que sus competencias emanan en forma directa de la
Constitucion de la Republica, no solo en forma geneérica (articulos 168 y 178
de la Constitucion de 1999), sino especifica, en cuanto a los ingresos que los
mismos pueden percibir y el ambito de ejercicio de la potestad tributaria de

los mismos, en armonia con el Poder Tributario Nacional y Estadal.

De alli que los Municipios tienen una iniciativa tributaria propia, condicionada
solamente por la Constitucion y las Leyes Nacionales que organizan el poder

normativo en materia tributaria.

La conclusién por tanto es, que en casos de ejercicio del poder autondmico
en general, o del poder tributario en particular, por parte de los entes locales,
se concrete un distanciamiento de tales entes respecto de los principios
basicos de tributacién, cuyo pilar, la legalidad, requiere el establecimiento de

obligaciones tributarias y sus elementos integradores a través de leyes, e
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incluso demanda la aplicacion de las mismas dentro del ambito territorial
sometido a su potestad (articulo 11 del Cédigo Organico Tributario), invada
competencias reservadas de forma exclusiva al Poder Nacional, o afecte
derechos y garantias constitucionales particulares, traduce una trasgresion
inaceptable en el ordenamiento juridico venezolano, especificamente de las
disposiciones contenidas en los articulos 156, 179, 183, 316 y 317 de la
Constitucion de 1999 y 4 y 11 del Cdédigo Organico Tributario, que viciaria
tales actuaciones de inconstitucionalidad e ilegalidad por mandato expreso

del propio texto constitucional.

En el caso del Impuesto a las actividades econdmicas de Industria,
Comercio, Servicios o de indole similar, éstas pueden ser realizadas, de
manera eventual o permanente, por sujetos que tengan su asiento en o
fuera del territorio del municipio. En el caso de que el sujeto, que teniendo su
asiento en el territorio del municipio, desarrolle las actividades antes
mencionadas, éstas se consideraran gravables a los efectos impositivos
municipales, y por tanto el sujeto calificara cualitativamente para el pago del
tributo. Si por el contrario, el sujeto realiza actividades sin tener un asiento
dentro de la municipalidad, el desarrollo de tales actividades no puede ser
gravado por el ente local; sin embargo, algunos municipios, han

considerado que estas actividades deben ser gravadas aun cuando los

sujetos no tengan su asiento permanente en el territorio del municipio ya que




pudieran estar ejerciendo tales actividades y las mismas no sean gravadas
en ninguna Municialidad, y para ello han utilizado la figura del contribuyente
transeunte. Con el gravamen a estas actividades a través de esta figura,
como explicaremos mas adelante, se estaria gravando materias rentisticas

reservadas al Poder Nacional.

La territorialidad de los impuestos municipales

El ambito de competencia territorial, refiere Brewer, A. (1984), es una de las
caracteristicas esenciales de las municipalidades, de hecho, éstas dentro de
la clasificacion general de las personas de Derecho Publico, son catalogadas
dentro de las personas politico-territoriales, pues su existencia esta

condicionada por el ambito especial de ese mismo territorio.

Resulta claro, como lo sefiala Urdaneta, J (1984), que el Municipio no puede
actuar o ejercer su poder tributario sino dentro del ambito de la jurisdiccion o
demarcacion territorial que se le ha atribuido. Es un principio fundamental y
general en Derecho Tributario, el que la legislacion impositiva, cualquiera que
sea la materia regulada, tiene aplicacion en el territorio bajo potestad del
legislador, sin mas limitaciones que las derivadas del ordenamiento

constitucional o legal: es lo que la Doctrina ha llamado “Principio de

Territorialidad”.




El principio de la territorialidad del tributo es de singular importancia en lo que
se refiere a impuestos municipales, a fin de evitar que exista la posibilidad de
que se produzcan situaciones impositivas de caracter confiscatorio,
ocasionadas por la yuxtaposicion de tributos de diversas Municipalidades
sobre un mismo contribuyente. En efecto, la promulgacién de normas locales
de alcance extraterritorial o la emanacion de actos administrativos que
pretendan extender el ambito de aplicacion de dichas normas a sujetos no
asentados en el respectivo Municipio, pueden conducir a la extralimitacion de
la tributacion municipal, a personas establecidas fuera de su respectivo
ambito territorial de competencias, lo que supondria una presion fiscal de

caracter confiscatorio en los contribuyentes y una violacién al principio de la

territorialidad del tributo en materia municipal.

El referido principio de la territorialidad de la competencia municipal no ha
sido expresamente consagrado en el texto fundamental y parece que esta
circunstancia fortuita, fuese suficiente para que las diversas Municipalidades
se hayan dispuesto a someter a gravamen con el Impuesto a las Actividades
Econdémicas de Industria, .Comercio, Servicios o de indole similar, en forma
mas o menos indiscriminada, a personas que no son contribuyentes en sus

respectivas jurisdicciones por no ejercer alli su actividad econdémica de

industria y comercio.




Asi, en cuanto al principio de territorialidad en materia de tributos
municipales, el voto salvado del Dr. Farias Mata en el fallo del Caso
Becoblhom (1983) ha sido claro al establecer que la potestad tributaria de
las Municipalidades esta sujeta a varias categorias de limitaciones, la primera
deriva del hecho de asignarles, como ya se dijo, no una potestad genérica,
sino limitada a tributos identificados directamente -como en el caso de los
impuestos- o indirectamente -como en el de las tasas. La segunda proviene
de las prohibiciones contenidas en los articulos 183 y 179 antes transcritos,
que establecen los limites a la potestad tributaria municipal, asi como
también de otras contenidas en el 156 del mismo texto constitucional, que
sefala las materias de la competencia del Poder Nacional. La tercera se
deriva de los preceptos constitucionales sobre la igualdad ante las cargas
publicas y las prohibiciones de retroactividad y de aplicaciéon inmediata del
impuesto. La cuarta, resulta de la naturaleza de las Municipalidades y de la
de los impuestos que pueden crear: dado que las Municipalidades ejercen
su autonomia sobre un territorio determinado, los impuestos municipales no
pueden desconocer ni manipular el principio de la territorialidad, el cual se

aplicara, sin necesidad de declaratoria, tanto al elemento objetivo del hecho

generador, como a la base imponible.




En consecuencia y ello' es evidente, las Ordenanzas Municipales que
establecen el Impuesto a las Actividades Econdmicas de Industria, Comercio,
Servicios o de indole similar, solo pueden tener el ambito de aplicacion
territorial correspondiente al municipio impositor y, por consiguiente, sélo son
susceptibles de gravamen el ejercicio de las actividades economicas
industriales, comerciales, de servicios, o de indole similar ejercidas dentro
del perimetro municipal del que se trate. Por lo tanto, las Municipalidades no
pueden gravar ni las actividades econdmicas, industriales, comerciales, de

servicios o de indole similar que sean ejercidas fuera de su territorio.

La anterior definicion confempla dos principios fundamentales en materia de
tributacion, a saber: el hecho generador del tributo que es el ejercicio de una
actividad econdmica y el principio de la territorialidad del tributo, principio
este caracteristico de las Municipalidades, puesto que se trata del ejercicio
de la potestad tributaria en el asiento geografico o localizacion espacial, que
le corresponde a la Asamblea Legislativa del Estado, en la respectiva ley de

Division Politico Territorial.

Sin embargo, el referido principio de territorialidad de la competencia
municipal no ha sido expresamente consagrado en el texto fundamental vy,

pareciera que esta circunstancia fortuita es suficiente para que las diversas

Municipalidades se hayan propuesto someter a gravamen con el Impuesto a




las actividades econdmicas de industria, comercio, o de indole similar, en
forma indiscriminada, a personas que no son contribuyentes en sus
respectivas jurisdicciones, por no ejercer alli actividad comercial o industrial
alguna o pretender extender su poder de disposiciones a otros dominios

publicos que no les corresponde.

Tal iniciativa municipal implica que el hecho de que un producto se comercie
en la jurisdiccion de un Municipio determinado o sea ftransferido a una
persona que si tenga domicilio fiscal en su jurisdiccion, el fabricante de dicho
producto se convierte per se, en contribuyente sujeto al pago del Impuesto a
las Actividades economicas de Industria, Comercio, Servicios o de indole
similar en dicho Municipio, sin que se tome en cuenta como dicho producto
legd a su jurisdiccion, pretendiéndose asi gravar empresas establecidas en

otros Municipios.

Pese a ello, las ordenanzas municipales no son completamente soberanas
en la regulacién de las materias que competen a las Municipalidades. Estas
deben someterse y adecuarse a otras normas legales emanadas de los
poderes Estadal y Nacional, que determinan, de alguna manera, el ejercicio

de las competencias locales. Tenemos por caso las leyes estadales de la

entidad federal donde se encuentra circunscrita cada Municipalidad.




También existen leyes nacionales de mayor rango, como las Organicas de
Ordenacién del Territorio y de Ordenacién Urbanistica, las cuales, cada una
en su respectiva especialidad, condicionan el ejercicio de las competencias
municipales. Sin embargo, predomina la Ley Organica de Reégimen
Municipal que, segln las normas contenidas en los articulos 25, 26 y 27 de la
Constitucién, esta llamada a regular diversos aspectos de la organizacion y
administracion municipales. La Ley Organica de Régimen Municipal

establece en su articulo 114:

Articulo 114.- No podra exigirse el pago de impuestos, tasas o
contribuciones especiales municipales que no hubieren sido
establecidos por el Concejo o Cabildo mediante la promulgacion de
una ordenanza. La ordenanza que lo establezca o modifique debera
determinar la materia o acto gravado, la cuantia del tributo, el modo,
el término y la oportunidad en que éste se cause y se haga exigible,
las demas obligaciones a cargo de los contribuyentes, los recursos
administrativos en favor de éstos y las penas y sanciones pertinentes.

La Ordenanza a que se refiere este articulo entrara en vigencia en un
plazo no menor de sesenta (60) dias continuos a partir de su
publicacion.

Lo no previsto en esta Ley ni en las ordenanzas, regiran las
disposiciones del Codigo Organico Tributario que le sean aplicables.

El Alcalde sera el 6rgano competente para conocer del recurso
jerarquico.
En virtud de la disposicion transcrita, el Cdédigo Organico Tributario se

convierte en fuente directa de Derecho en materia municipal. A esto lo

hemos denominado norma de delimitacion territorial, la cual, de acuerdo con




su rango organico, prevalece sobre las disposiciones de las ordenanzas

locales en lo que sea aplicable al ambito municipal.

Asi, entre las disposiciones del Cédigo Organico Tributario que regulan los
aspectos fundamentales de los sistemas tributarios nacional y municipal esta
la norma contenida en sul articulo 11, segun la cual: “Las normas tributarias
tienen vigencia en el ambito espacial sometido a la potestad del 6rgano

competente para crearlas...”.

En tal sentido, sostiene Araujo, F. y otros (1998) que cualquier regulacion
municipal que establezca obligaciones tributarias sobre personas o bienes
que no estén fisicamente ubicados en jurisdiccion del respectivo Municipio,
estara viciada de nulidad por ilegalidad, puesto que infringe el articulo 11 del
Codigo Organico Tributario, aplicado en concordancia con el articulo 114 de

Ley Organica de Regimen Municipal.

Lo expresado pone de relieve que el Municipio no se concibe unicamente
como un simple engranaje dentro de la organizacion administrativa del
Estado, en cuanto a la cercania de la prestacion del servicio al ciudadano y
la participacion directa de éste en los asuntos propios de la vida local, sino
que es un ente que con caracteristicas autonémicas se inserta y asume la

funcién politica de primer orden en cuanto a un real ejercicio del poder que



originalmente le corresponde al Estado federado. Surge de esta manera,
como lo afirmaramos anteriormente, la base territorial como asiento de ese
gjercicio de poder y, especificamente, de la facultad de -creacion,
modificacion o supresion de tributos a cargo de todas aquellas personas que
realizan actividades econémicas o mantienen relaciones posesorias en una

determinada jurisdiccién territorial.

Las consideraciones anteriores, destacan que el Impuesto a las Actividades
Econdmicas de Industria, Comercio, Servicios o de indole similar es un
tributo, que surge del ejercicio de la potestad tributaria municipal, que le
permite gravar tales actividades en el territorio en el cual ellas son
desarrolladas por un sujeto, es decir, que es necesario que se cumpla
determinantemente con el principio de la territorialidad del tributo, en el
sentido, de que para ser sujeto considerado contribuyente de este impuesto,
es necesario que el mismo tenga un asiento fisico en el espacio geografico
del municipio impositor, en y desde el cual ejercer la actividad objeto del
gravamen. De lo contrario, no podria verificarse el hecho generador de la
obligacién tributaria, sobre un sujeto que auln ejerciendo las actividades

econdmicas de industria, comercio, servicios o de indole similar lo hiciera

fuera del ambito territorial del municipio impositor.




Impuesto a las actividades econdmicas de Industria, Comercio o de

indole similar. Concepto y caracteristicas principales.

Hechas las consideraciones anteriores, se puede hacer entonces una
aproximacion al concepto de este Impuesto a las actividades econémicas de
Industria, Comercio o de indole similar, antes llamado Patente de Industria y
Comercio, tributo producto de la autonomia municipal en el ejercicio de su

potestad tributaria.

El fundamento de esta exaccidén se encuentra en el derogado articulo 31 de
la Constitucion de 1961, en la actualidad, estad consagrado en el texto
Constitucional en el articulo 179, comentado anteriormente, en donde quedé
claramente establecido como un ingreso de los municipios; que supone el
gravamen a las actividades econémicas comercio-industriales desplegadas

por un sujeto dentro del territorio del municipio.

Asi pues, Ramirez de, N. (1996), establecié que la anterior Patente de
Industria y Comercio, hoy constitucionalmente denominado Impuesto a las
Actividades Econémicas de Industria, Comercio, Servicios o de indole

similar, es la licencia, habilitacién o autorizacién, por cuyo otorgamiento el

Municipio puede, mediante Ordenanza, exigir el pago de una tasa, pero esa




competencia no comprende la facultad de gravar con impuestos la actividad

que autoriza (p.10).

Sin embargo, indico Bricefio, H. (1998), que es un impuesto atribuido por la
Constitucion a la competencia del Municipio, por lo que asegura:
“El impuesto de patente de industria y comercio, es un impuesto al
ejercicio de la actividad comercio industrial o actividad lucrativa en
la respectiva jurisdiccion territorial. El impuesto de industria y
comercio no es un impuesto a las ventas, al consumo o al capital,

porque si asi fuera invadiria esferas del Poder Tributario Nacional
que le estan expresamente vedadas por mandato constitucional”

(p.6).
Se destaca, que este impuesto municipal, es un gravamen de tipo real, en el
sentido de que no toma en consideracion, ni para la cuantificacion, ni para la
determinacion de las alicuotas aplicables, las circunstancias personales o la
situacion global del contribuyente, sino que por el contrario, recae sobre los
ingresos brutos del contribuyente con ocasién de la realizacion de una

actividad econoémica, comercial o industrial.

Por lo tanto, constituye un impuesto indirecto, por cuanto son trasladables al
costo de los productos y porque, a diferencia del impuesto sobre la renta,
toman en consideracion una manifestacion indirecta de capacidad

contributiva, ya que dos contribuyentes con los mismos ingresos brutos, pero
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uno con renta y otro con pérdida, estan obligados por igual a sufragar el

impuesto.

Puede ademas considerarse un impuesto especial, en cuanto a que grava
sélo determinadas manifestaciones de riqueza que cumplan determinados
requisitos, por ejemplo, actividad de caracter comercial, dejando libres de

tributo a las demas especies de la misma naturaleza.

Se trata de un impuesto periddico y proporcional, el primero porque se
configura el hecho imponible al cierre del ejercicio fiscal del contribuyente, y
el segundo por cuanto la alicuota que se aplica en la patente para cada una
de las actividades es constante, esto es, el monto del impuesto se determina
en proporcién a los ingresos obtenidos con independencia de que la base
aumente o disminuya, pero se fija un minimo tributable para cada actividad
econdémica, aplicable cuando el producto del impuesto es inferior a dicho

minimo.

Como corolario de lo anterior, se trata pues, de un impuesto de efecto
regresivo (en contraposicion a impuestos progresivos), porque éste se aplica
por medio de alicuotas que son constantes, esto es, que no se modifican si

la base imponible del impuesto crece, decrece o se mantiene.



Como sefiala Evans, R (1998), el hecho generador de este tributo se causa
anualmente sobre cada persona fisica o juridica, venezolana o extranjera
que realice mediante un establecimiento permanente ubicado en el territorio
del municipio, una actividgid econdmica de industria, comercio, servicios o de

indole similar, de manera habitual.

Las actividades gravadas por este tributo, son las econdmicas, industriales,
comerciales, de servicios o de indole similar, efectuadas de manera habitual,

y con fines lucrativos.

Segun Evans, R (1998), actividades economicas son todas aquellas que
busquen un beneficio material, mediante la inversion de dinero, trabajo,
bienes o recursos fisicos, materiales o humanos o aquellas que por su
naturaleza, buscan ganancia, utilidad, beneficio o rendimiento,

especialmente en dinero, independientemente de que ese lucro se produzca.

Por actividades industriales, sehala el mismo autor, gque son aquellas que
implican la transformacion de bienes, por medio de la utilizacion de otros
bienes, tales como maquinarias, o de servicios. Define la actividad
comercial como toda aquella que tenga por objeto la distribucion de
productos, bienes o servicios, entre productores y consumidores, para la

obtencion de lucro y las derivadas de actos de comercio considerados
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objetiva o subjetivamente segun la legislacion mercantil. Considera el autor,
que las actividades de servicios sujetas a gravamen deben limitarse a las de
naturaleza mercantil, como por ejemplo, la construccion de obras, pues los
servicios profesionales no estan dentro de la potestad tributaria municipal de

los municipios, por tratarse de actividades civiles y no mercantiles.

Resulta oportuno hacer referencia a alguno de los conceptos indicados por
la Corte Suprema de Justicia, en la jurisprudencia nacional. En el caso
Divenca, (1976), el impuesto en cuestién, fue considerado como una “una
contribucion municipal que grava especificamente el establecimiento y el
ejercicio de la actividad econdmica industrial o de la actividad econémica
comercial de una empresa, en una determinada jurisdiccion distrital”. Indico
en este caso la Corte que aun cuando se utilice el monto de las ventas para
cuantificar la patente comercial, no por ello debe considerarse a este tributo
como un impuesto a las ventas, o sea, al consumo, el cual es también un
gravamen reservado _constitucionalmente a la competencia del Poder

Nacional.

Significa entonces, que se ha establecido que el Impuesto a las actividades
Econémicas, de Industria, Comercio o de indole similar es, como sefala

Mizrachi, E. (1998), un impuesto cuyo hecho generador es el ejercicio tales




actividades. En este sentido, las ventas son solo un elemento para la

cuantificacion del tributo. .

Es necesario destacar la importancia de entender las caracteristicas de este
impuesto, para evitar que otros tributos disfrazados puedan gravar la misma
materia econémica que aquél persigue, como es la actividad lucrativa en
determinada jurisdiccion y evitar que este impuesto municipal invada a su
vez, materias propias de otros tributos que son competencia exclusiva del

Poder Nacional.

Resulta oportuno entonces citar alguna caracteristicas del tributo objeto de
estudio. Es asi como Araujo, F. (1992), senald, entre las caracteristicas que
son propias e inherentes a este impuesto, las siguientes:

- Es unimpuesto eminentemente circunscrito a la jurisdiccion del municipio
que se trate.

- Es un impuesto al ejercicio de la actividad comercial o industrial en la
respectiva jurisdiccion territorial.

- Es necesario que para que se determine la existencia del tributo, el sujeto
pasivo cuente con un establecimiento en la jurisdiccion que pretende
gravar con el impuesto en comento, es decir, la existencia de una
sucursal, oficina o sitio fisico; de no ser asi, el presupuesto seria de

hecho la venta o el transito.



Con respecto a esta particular caracteristica, se ha observado reiterada
jurisprudencia en donde se ha decidido, gravar a una misma empresa en dos
jurisdicciones, por mantener esta su actividad industrial en un municipio y la
actividad comercial en otro municipio distinto. Con respecto a este elemento,
considero Farias, M. (1985), que, dado que las Municipalidades ejercen su
autonomia sobre un determinado territorio, los impuestos municipales no
pueden desconocer ni manipular el Principio de la Territorialidad, el cual se
aplicara sin necesidad de declaratoria, tanto al elemento objetivo del hecho
generador, como a la base imponible.
- Oftra de las caracteristicas que debe ser analizada es que, en teoria no
es un impuesto a las ventas ni al consumo, porque de ser asi, invadiria

esferas del poder tributario nacional.

Para Goni, B. citado por Ruiz, J. (1998), en el impuesto de industria y
comercio, el hecho .Iimponible y la base imponible, aparecen
conceptualmente separados de manera total. El primero, es decir, el hecho,
esta constituido por el ejercicio habitual de la industria y el comercio, el
segundo, es decir, la base, es utilizada para medir monetariamente la

obligacién tributaria, que en la mayoria de los casos son los ingresos brutos

0 las ventas (p.456).

(V%)
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Ilgualmente ha sefialado la Corte en este punto, que no constituye una doble
imposicion el hecho de que este impuesto tenga como base imponible los
ingresos brutos o el volumen de ventas de una determinada empresa. El ya
mencionado caso Divenca, (1976), al establecerse que aun cuando se
considere a las ventas la base para cuantificar la cuantia del tributo, no debe
considerarse un impuesto a las ventas, ya que en este tributo nacional, las
ventas mismas constituyen la base del impuesto, no un simple elemento de
cuantificacion de una determinada actividad; por otra parte, el impuesto
nacional a las ventas lo paga directamente el consumidor, mientras la

patente municipal la paga el comerciante.

En opinion de Temeltas, J. (1985), debe advertirse que el hecho imponible
de este tributo, es la realizaciéon de actividades lucrativas, y la base es el
monto de las ventas, operaciones o ingresos brutos obtenidos por el
contribuyente, por lo que indicé que es totalmente diferente la actividad que

da origen al impuesto, de la forma de calcular el monto del mismo.

Para Mizrachi, E. (1998), carecen de sentido y utilidad practica algunas de
las sentencias citadas, puesto que si no existe vinculacién entre los ingresos
brutos, o las ventas y el hecho generador, es decir el ejercicio de una

actividad lucrativa, el objeto de esta actividad careceria de relevancia, lo que
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haria imposible verificar el respeto de las prohibiciones que establece la

Constitucion a los Municipios.

Asi mismo indicé Farias, .L. (1985), que si no hay relacion, como establecio
la mayoria en esa sentencia, entre el hecho generador de un impuesto y la
base para su calculo, seria imposible al juez constitucional inquirir cual es el
verdadero hecho generador en casos en donde bajo la cubierta de un

impuesto o tasa, se establece un tributo prohibido a las Municipalidades.

Ha sido suficientemente aceptado por la doctrina y jurisprudencia patrias,
que el estudiado impuesto es un gravamen cuya prevision, regulacion vy
recaudacion estan reservadas originariamente a los Municipios en la
Constitucion. El hecho imponible lo constituye el ejercicio de actividades
econdmicas, comerciales o industriales, en una jurisdiccion municipal
determinada, en forma habitual y con fines meramente lucrativos. La base
imponible, por su parte, estara representada generalmente por el monto de
los ingresos brutos obtenidos por el contribuyente en el ejercicio fiscal
inmediatamente anterior; todo ello en el entendido de que debe existir una
necesaria vinculaciéon entre hecho y base imponible, que asegure la efectiva
medicion de la capacidad econdmica del contribuyente, y dentro del contexto

de los principios constitucionales que rigen la tributacién, aplicables al resto

del ordenamiento juridico, cualquiera sea su jerarquia.




La base imponible debe tener conexion con el hecho generador, ya que
precisamente este (ltimo encuentra, a través de la base imponible, la

medida de la capacidad contributiva del sujeto pasivo del tributo.

No se trata entonces de que la base imponible sea un elemento necesario
para el nacimiento de la obligacion tributaria, sino de que esa base imponible
tenga conexion con el hecho generador, ya que precisamente este Ultimo
encuentra, a través de la base imponible, la medida de la capacidad

contributiva del sujeto pasivo del tributo.

La mejor doctrina ensefia que la base imponible forma, necesariamente,
parte del hecho generador del impuesto (o hecho imponible), y que debe
estar en estrecha conexion con el elemento objetivo del hecho generador del
impuesto: los hechos o situaciones de hecho, a cuyo acaecimiento la norma

vincula el nacimiento de la obligacion tributaria.

La distincion entre el elemento objetivo del hecho generador del impuesto y
la base imponible tiene sentido y utilidad en la medida que se acuda a ella
para deslindar campos del ejercicio de la potestad tributaria, cuando una

pluralidad de entes concurren como creadores y perceptores de impuestos

en un mismo territorio; sin olvidar que los requisitos y condiciones a los




cuales la constitucion sujeta el ejercicio del poder tributario, deben ser
exigidos tanto respecto del elemento objetivo del hecho generador del
impuesto, como respecto de la base para su calculo. Esto es
particularmente importante, en lo que se refiere a condiciones como la
territorialidad del gravamen y a las prohibiciones de retroactividad y de

aplicaciéon inmediata.

En la conceptualizacion de este tributo, ha sido muy necesario el
pronunciamiento de la Corte Suprema de Justicia para aclarar las confusiones
relacionadas con el hecho generador y la base imponible del mismo (p.389).
En la Sentencia de la Sala Politico Administrativa, Caso Sudamtex, C.A.
(1970), se establecid que las ventas, los ingresos brutos, el capital y otras
operaciones son otros tantos indices de la capacidad contributiva de los
sujetos obligados, términos utilizados por el legislador municipal para la

cuantificacion de la base imponible y la modulacion el impuesto.

Después de considerar el hecho generador y la base imponible de este
tributo, Mizrachi, E. (1998), ha sostenido que “No toda actividad lucrativa esta
gravada, solamente la comercial, industrial o de indole similar. Con esta

salvedad, es admisible referirse a la Patente de Industria y Comercio como un

impuesto a las actividades con fines lucrativos” (p.56).




Por las consideraciones anteriores, se destaca que es necesario que
coexistan los elementos caracteristicos del Impuesto a las Actividades
Econémicas de Industria, Comercio o de indole similar, es decir, que se
configure el gjercicio de tales actividades, de manera habitual respecto de un
sujeto establecido en el territorio del municipio creador del tributo, para que
aquel sea considerado contribuyente del impuesto analizado, porque si se
verifican sobre un sujeto que eventualmente se encuentra dentro de la
jurisdiccion de un municipio, se estarfa gravando a un sujeto que transita por
el territorio del municipio que sin tener un asiento en él, pueda ser
considerado sujeto pasivo de este impuesto en ese municipio, caso en el cual
se estaria gravando a un sujeto bajo la figura de contribuyente transeunte por

ejercer la actividad aunque sea de manera eventual, supuesto que configura

la inconstitucionalidad del tributo.
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CAPITULO Il

CONTRIBUYENTES DEL IMPUESTO A LAS ACTIVIDADES

ECONOMICAS, DE INDUSTRIA, COMERCIO O DE INDOLE SIMILAR

La imposicién por parte de las Municipalidades a personas naturales o
juridicas que, por no ejercer en sus respectivas jurisdicciones actividades
comerciales o industriales, no son contribuyentes de dichos Municipios,
constituye una flagrante violacién al principio de territorialidad del tributo en

materia municipal.

Cuando observamos las caracteristicas de este impuesto, respecto de los
sujetos pasivos del tributo a los cuales se refiere Rondd, H. (1996), con
relacion a la aparicion de figuras negativas como los denominados
contribuyentes transelntes, concepcion que se aparta de los criterios
sostenidos por el maximo tribunal, referidos a la tesis del establecimiento, la
cual consagra que lo determinante a los fines de la imposicion no es soélo que
las ventas se realicen en la jurisdiccion del municipio que establecio el
impuesto, sino que se generen en o desde un establecimiento comercial

ubicado en dicha jurisdiccion, observamos la justificacion en la

conceptualizacion del contribuyente a los efectos de este impuesto.




A las ordenanzas municipales emanadas de los concejos municipales en
ejercicio de la funcion legislativa les ha sido atribuido el caracter de leyes
locales, por tanto, ellas deben contener los conceptos basico de la obligacion
tributaria relacionada con el impuesto a las actividades econdmicas de

industria, comercio o de indole similar.
Definicion de contribuyente

Seguln lo establece el Cédigo Organico Tributario, son contribuyentes los

sujetos pasivos respecto de los cuales se verifica el hecho imponible, y dicha

condicion puede recaer: |

1. En las personas naturales, prescindiendo de su capacidad segin el
derecho privado.

2. En las personas juridicas y en los demas entes colectivos a los cuales
otras ramas juridicas atribuyen calidad de sujeto de derecho.

3. En las entidades o colectividades que constituyan una unidad econémica,

dispongan de patrimonio y tengan autonomia funcional. (2002)

En este sentido, Ramirez, A. y otros (2000), sefialan la necesidad de
considerar que este impuesto es un tributo eminentemente circunscrito a la
jurisdiccion del municipio que se trate, exclusivo a la actividad comercial o

industrial y resalta como un importante rasgo, que se verifica en el sujeto
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pasivo que cuente con un establecimiento en la jurisdiccion politico-territorial
del municipio que pretende gravar, situacion por la cual se establece en forma
expresa, que los municipios no pueden gravar a contribuyentes que no estén
establecidos en su jurisdiccion territorial.

Ahora bien, dicho principio trae como consecuencia que un municipio no
pueda gravar las actividades desplegadas en su territorio de manera
accidental y sin el sustento fisico de un establecimiento permanente en su
territorio, ya que el ente local que tendria la competencia para ello seria aquel

en el cual se encuentra ubicado dicho establecimiento permanente.

Por todo ello, uno de los problemas tipicos en la concepcion de este impuesto
es la cualidad de contribuyente, la cual esta forzosamente determinada por la
existencia de un establecjimiento permanente en jurisdiccién del territorio del
ente local, en y desde el cual se realiza la respectiva actividad lucrativa, cuyos
resultados estan sometidos a gravamen, refiere Pereira, A (2000). Por tanto,
so6lo puede ser contribuyente a los fines de este impuesto quien tenga una
presencia fisica permanente en el territorio del Municipio correspondiente, la
cual es revelada a través de un establecimiento que le sirva para ejercer en

forma habitual y reiterativa las actividades lucrativas gravadas.
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A los efectos de delimitar la nocion de territorialidad del impuesto estudiado,
distinguiremos el tratamiento fiscal de algunas de las situaciones ya
indicadas, con la salvedad de que haremos un analisis mas detallado, a

continuacion:

i) Contribuyente que fabrica y vende en una misma jurisdiccion municipal:

Muchos Concejos Municipales han tratado de gravar estos contribuyentes
primero, sobre la base de su industria por la realizacion de esa actividad y
luego, por la venta o comercializacion de sus productos. Este contribuyente

s6lo deberia estar sujeto al gravamen por su actividad industrial.

(ii) Contribuyente que fabrica en una jurisdiccion pero sus productos son
vendidos en otros Municipios:

El contribuyente debera tributar en el Municipio donde se encuentre su
fabrica pagando el "minimo tributario anual” con respecto a la realizacién de
sus actividades industriales, excepto en el caso de que el contribuyente haya
realizado alguna venta cuyo monto exceda el mencionado "minimo". En otras

jurisdicciones se deben distinguir las siguientes situaciones:

(a) El contribuyente tiene establecimientos comerciales en ambas

Jurisdicciones:
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En este supuesto, el contribuyente debera pagar el impuesto sobre la base
de los ingresos brutos por él derivados en cada una de las jurisdicciones
donde tenga un establecimiento. No obstante, de acuerdo con la decision de
la Corte Suprema de justicia de fecha 17 de febrero de 1987, Dixie Cup de
Venezuela C.A., el contribuyente no debe ser gravado en esa jurisdiccion de
acuerdo con las alicuotas correspondientes por su actividad comercial, sino
con la alicuota y el coédigo establecido por la correspondiente ordenanza para

la actividad industrial que realiza el contribuyente.

La Corte Suprema de Justicia, hoy Tribunal Supremo de Justicia, fundamento
su decisién para aquel' momento, en el derogado articulo 18 de la
Constitucion de la Republica del afo 1961, hoy articulo 183 de la
Constitucién de 1999, el cual prohibe que los Estados y/o los Municipios
graven los bienes procedentes de otros Estados o Municipios de forma
distinta a los producidos dentro de su territorio. EI Maximo Tribunal sefalé en
ese caso que si bien es cierto que el Impuesto bajo analisis no es impuesto
sobre el bien, no es menos cierto que cuando se establecen tarifas diferentes
para las industrias que producen y venden sus productos en jurisdiccion de
un mismo Municipio de aquellas industrias que producen en un Municipio y

venden en otro, se crea la situacion de desigualdad que prohibe la

Constitucion.




(b)Ventas realizadas por un comisionista:

Bajo este supuesto, la base imponible de la compania que funge como
agente de ventas o comisionista debera ser el porcentaje de comision
estipulado por las partes, en el respectivo contrato, y no la cantidad total
representada por las ventas brutas. Le corresponde al propietario de los
bienes el declarar los ingresos brutos en la localidad donde posea su

establecimiento permanente.

(c) Contribuyentes transetintes

Como se vera con mas detalle en las paginas siguientes, el contribuyente no
debe estar sujeto al impuesto analizado, si no posee un establecimiento
permanente en el ambito territorial del Municipio creador del impuesto. No
obstante, los Municipios' insisten en gravar las actividades econdomicas
realizadas por personas o compafias que no poseen un establecimiento,

oficina o sucursal en su jurisdiccion territorial.

A pesar de esto, los tribunales Contenciosos Tributarios asi como el hoy,
Tribunal Supremo de Justicia han resuelto, en su mayoria, en favor de los
contribuyentes. Es lamentable, sin embargo, que a pesar de la existencia de

estos importantes precedentes judiciales, los Municipios sigan haciendo caso

omiso de los mismos.




Refiere, Evans, R (1998), que la potestad de los Municipios para cobrar este
impuesto esta sujeta al requisito esencial de la presencia fisica del
contribuyente en el Municipio, sea mediante una planta industrial o una
instalacién comercial. Por tanto, una compaiiia sélo estaria sujeta al pago del
tributo en aquellos Municipios donde posea una oficina o instalaciones

comerciales o industriales.

Por el contrario, las actividades realizadas en un municipio en forma eventual
o esporadica, no son susceptibles del impuesto en cuestion. Semejante
pretension desconoceria el ambito espacial y temporal del hecho generador
de la obligacién tributaria, y supondria el gravamen oculto del transito, las
ventas, la produccién, consumos especificos o la simple imposicion de
capacidades contributivas ubicadas fuera del territorio del municipio en
cuestion, encubriendo la usurpacién de ramos rentisticos correspondientes al
Poder Nacional. Ademas, supondria un escenario de doble imposicion para
aquellos contribuyentes c‘:|ue siendo gravados en el municipio en el cual
poseen presencia fisica, pretendan ser gravados por el mismo hecho
generador, es decir, el ejercicio de la actividad comercio industrial, en otro

municipio en el cual no tengan presencia fisica. Todo lo sefialado constituiria

el supuesto de inconstitucionalidad del tributo bajo analisis.
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Por eso, a los fines del impuesto a las actividades economicas de industria y
comercio, la entidad municipal s6lo puede gravar las que se generen en o
desde un establecimiento ubicado en su jurisdiccion, y no las realizadas fuera
de su ambito territorial, ni aquellos producidos en él que correspondan a las

materias reservadas a los otros entes politico—territoriales.

El Contribuyente Transeunte

Los Municipios en ejercicio de sus potestades tributarias presuntamente se han
alejado de los preceptos constitucionales establecidos en materia impositiva,
provocando la invasion de potestades tributarias entre los entes politico-

territoriales, y apartandose de una armonizacion en la distribucion de fuentes

de ingresos en el sistema tributario de este pais.

Es necesario respetar la politica de distribucion competencial, con el objeto de
evitar la denominacion de conceptos que usen multiples factores de conexion
para determinar la cualidad de contribuyente en los tributos. En el caso, por
ejemplo, del impuesto a las actividades econémicas de industria, comercio,
servicios o de indole similar, antes llamado impuesto de patente de industria y
comercio, contenido en las ordenanzas municipales, se gravan las actividades
comerciales en la jurisdiccion de un municipio y, se consideran contribuyentes

de éste tributo aquellos sujetos que las efectien en jurisdiccion de este
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municipio; o siendo ejercidas en jurisdiccion de otro municipio le son imputadas
a un establecimiento comercial ubicado en jurisdiccion del primero; de lo
contrario el segundo municipio estaria gravando el destino de la mercancia y

por tanto el transito de ella, materia que le compete al Poder Nacional.

Hoy dia, el alto volumen de actividades comerciales trae como consecuencia,
el que muchas veces las empresas realicen negocios y operaciones en
diversas jurisdicciones en las cuales no poseen una oficina, local o
establecimiento y ni siquiera personal propio. Esto ha dado lugar a que los
Concejos Municipales, en un intento por ampliar la base imponible del
impuesto analizado, continuamente traten de gravar estas actividades
mediante la creacion de una nueva "figura" que han denominado

«contribuyente transeulnte »

A titulo de ejemplo, la Ordenanza Municipal del Municipio Freites, ha definido
la figura del Contribuyente Transeunte como, la persona natural o juridica que
sea propietario, responsable, agente o representante de establecimientos
industriales, comerciales o de servicios, no domiciliados en el Municipio
Freites y:

a) Efectten actividades lucrativas en el Municipio sin haber establecido

agencias o sucursales en forma permanente en el mismo.
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b) Las que ejecuten dichas actividades por un tiempo determinado o para
una obra determinada.

c) Aquellos, que por razones eventuales, establezcan oficinas depésitos o
distribuidores en jurisdiccion del Municipio Freites.

d) En general, los que no retnan las condiciones para ser considerados

contribuyentes residentes. Sentencia Caso PIONEER (2001)

En nuestra opinion, la creacion de la figura de contribuyente transeunte no se
conforma a la definicién y alcance del impuesto a las actividades econémicas
de industria, comercio, servicios o de indole similar. Entre ofras, por las

siguientes razones:

(i) el impuesto de patente de industria y comercio grava, por definicion, los
ingresos brutos obtenidos por personas naturales o juridicas que realicen
actividades comerciales o industriales, de manera habitual y consuetudinaria,
con fines lucrativos. De' manera que gravar el ejercicio de actividades

aisladas es contrario a la naturaleza juridica misma del impuesto;

(i) la realizacion de actividades comerciales o industriales dentro de un
Municipio requiere el cumplimiento de una serie de requisitos y formalidades
necesarios para la obtencion de un permiso de operacion, gue no es otro que

la licencia o patente municipal, hoy en dia denominado impuesto a las
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actividades econémicas de industria, comercio, servicios o de indole similar.
Si analizamos los requisitos que se exigen el permiso para ejercer la
actividad gravable, observamos que las nociones de permanencia, domicilio
y residencia estan inexorablemente vinculadas al nacimiento de la obligacion

de contribuir con el Municipio.

(iii) no parece constitucionalmente admisible gravar el transito de bienes de
consumo de acuerdo con la prohibicién del articulo 183 de la Constitucion de

la Republica Bolivariana de Venezuela del ano 1999.

Como ya hemos comentado, la jurisprudencia reiterada de los tribunales
venezolanos, incluida la de nuestro Maximo Tribunal (aunque
lamentablemente con un fallo reciente en contradiccion a la doctrina antes
establecida, el cual comentaremos infra), ha establecido la necesidad de la
presencia de un establecimiento dentro del territorio de la municipalidad que
pretenda gravar la actividad econémica comercio-industrial. En un caso muy
importante, Divenca (1976), la Corte Suprema de justicia sentencio que mas
importante que el destino de la mercancia vendida, que bien puede estar
fuera de los limites territoriales del municipio, lo determinante a los fines de la
imposicién del referido tributo, es la ubicacion del establecimiento comercial

del contribuyente donde éste ejerce esa actividad.
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Otro pronunciamiento judicial importante lo hallamos en el caso Promesa
Maracaibo, donde el Juzgado Superior en lo Civil, Mercantil y Contencioso-
Administrativo de la Regién Occidental (1985), determiné en igual sentido a
lo sefialado en el caso Divenca (1976) que el elemento esencial del impuesto
lo constituia la existencia de un establecimiento comercial del contribuyente,
donde se considere generada la actividad del contribuyente, sobre cualquier
otra consideracion tal como la destinaciéon final de la mercancia vendida,
sefialando que al no tener la empresa impugnante su domicilio en el Distrito
Mara del Estado Zulia, ni realizar actividades mediante sucursales en esa
jurisdiccion, mal puede pecharsele con un impuesto que desborda su limite
territorial. El simple mercadeo de un producto como correlacion de la oferta y
la demanda nacional hécha por los particulares tanto para la venta
intermediaria como para el consumo directo, no da derecho a los Concejos

Municipales para pechar a los productores que actian mas alla de su limite

territorial.

Esta sentencia acogi6 el criterio emitido en el caso por la Fiscalia General de
la Republica, de fecha 10 de septiembre de 1984, donde la Fiscalia sostiene
la opinidn de que este impuesto no debe gravar a aquellos contribuyentes
que no posean una oficina, establecimiento comercial o sucursal en el
Municipio de que se trat\e, al no tener la empresa demandante agencia,

sucursal u oficina alguna instalada en otra jurisdiccion distinta a la
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establecida en los municipios desde donde verifica su actividad comercial,
resulta evidente que la misma carece de la cualidad de contribuyente frente a
la Municipalidad a los efectos de la Ordenanza creadora del tributo. Al no
tener la empresa el caracter de contribuyente, al no ser sujeto pasivo de
obligaciones tributarias ante la Municipalidad, esta relevado del pago del

impuesto.

Un desarrollo posterior de esta doctrina judicial lo constituye el ya antes
mencionado caso de Ensambladora Carabobo, sentencia emitida por la
Corte Suprema de Justicia el 20 de marzo de 1986 en Sala Politico
Administrativa, donde la Corte afnadié un nuevo elemento: el criterio de la
generacion de las ventas. La Corte sentencié que, ademas del requisito de la
existencia de un establecimiento o local para que el contribuyente pueda
estar sujeto a este tributo, para que el contribuyente esté obligado al pago
del impuesto, las ventas debieron de haberse generado de ese
establecimiento, por lo que sefald, que el hecho generador del impuesto
municipal que grava la actividad econémica comercial o industrial es el
ejercicio de esa actividad lucrativa no sélo en, sino desde la localidad donde
rija la Ordenanza que lo establece. Lo determinante a los fines de la
imposicion, no es que las ventas se realicen en jurisdiccion del legislador

municipal que establecié el impuesto sino que se generen en o desde el

establecimiento comercial ubicado en dicha jurisdiccion.
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No obstante lo anterior, mas recientemente, la Corte Suprema de Justicia
(Sala Politico Administrativa) en sentencia de fecha 8 de febrero de 1996,
caso Gray Tool de Venezuela, C.A., dej6 de lado todo este importante
desarrollo jurisprudencial para sefalar, a nuestro entender errbneamente y
sin referencia alguna a las decisiones que hemos comentado, que la figura
del contribuyente transeu\nte no es inconstitucional y que tampoco atenta

contra el criterio de territorialidad del impuesto.

En el fallo indicado, la mayoria sentenciadora estimé que la figura del
contribuyente transelnte "por si misma no atenta contra el principio de la
territorialidad, simplemente es contentiva de una categoria de contribuyente
cuyo rasgo particular es el tener una presencia fisica en el ambito territorial
del Municipio, pero por un periodo siempre eventual u ocasional para una
obra u operacion determinada. Se trata del ejercicio de una actividad
lucrativa en el ambito territorial del Municipio, pero con un caracter no

\

permanente."

En todo caso, es importante subrayar que la Corte al establecer el concepto
de "radicacion" por parte del contribuyente en el territorio del Municipio, de

forma temporal, no ha dejado de lado por completo la nocion de territorialidad
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y del necesario contacto fisico con el Municipio. Esto es relevante ya que la
voracidad fiscal de los Municipios llega incluso a intentar gravar a empresas
no domiciliadas que presten por ejemplo, servicios de asistencia técnica,
exigiéndose a los pagadores localizados en el Municipio que actden como

agentes de retencion.

Sin embargo, reciente jurisprudencia, la sentencia del caso Noble Drilling de
Venezuela, C.A. (2000), ratifica que el ejercicio de esta potestad tributaria
debe supeditarse a los principios de la legislacion reglamentaria de las
garantias constitucionales que corresponden al Poder Nacional, asi *(...) la

legalidad tributaria es una garantia ligada al surgimiento mismo del Estado

de Derecho”.

El hecho imponible del Impuesto sobre Actividades Econdmicas, de Industria,
Comercio, o de indole similar, debe encontrarse tipificado en las Ordenanzas
Municipales, a fin de dar cumplimiento al principio fundamental de la legalidad
tributaria; su caracterizacion y elementos transcienden lo meramente previsto

en los cuerpos normativos locales.

Asimismo, como indicaramos anteriormente, se ha hecho énfasis en el
elemento territorial del impuesto, siendo que con el fin de evitar la doble

imposicién (esto es, armonizar la multiple imposicién econdémica a la cual
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estaban sometidos los distintos contribuyentes que realizaban actividades
econdmicas en diversas jurisdicciones territoriales), asi como las
extralimitaciones de los entes locales -en ejercicio de sus competencias
tributarias- dirigidas a extender el ambiio de aplicacién de sus normas a
sujetos no asentados o domiciliados en su respectiva jurisdiccion municipal,
la jurisprudencia de nuestra Corte Suprema de Justicia ha creado la tesis del
establecimiento permanente, de tal modo que para ser contribuyente en un
Municipio, se debe estar asentado en él. Para las personas juridicas, esto
implica la posesion de un establecimiento dentro de la jurisdiccion territorial
del respectivo Municipio, como fuere sefalado en el mencionado caso
Divenca (1976), en el cual se expresé que lo importante, mas que el destino
de la mercancia vendida que bien pudiere estar fuera de los limites
territoriales del municipio, lo determinante a los fines de la imposicion de la

patente comercio-industrial, es la ubicacion del establecimiento comercial del

contribuyente, en el municipio donde éste ejerce esa actividad.

En este mismo orden de ideas se pronuncié el Maximo Tribunal, en
sentencia del Caso Ensambladora Carabobo vs Concejo Municipal del
entonces Distrito Valencia (1986), en la cual, ratifica el criterio de la sentencia
antes citada, senalando que en relacion con el alcance de la competencia

territorial de los Municipios para recaudar el impuesto de Patente de Industria

y Comercio, tiene asentado la Corte, que lo importante a los fines de la




imposicién de la Patente de Industria y Comercio, mas que el destino de la
mercancia vendida, es la ubicacién del establecimiento comercial del

contribuyente donde éste ejerce esta actividad comercio industrial.

Como ratificatorias de las anteriores sentencias, dictadas bajo la vigencia de
la Constitucién de 1961, encontramos numerosas decisiones emanadas de
los 6rganos jurisdiccionalés a la luz de la Constitucién de 1999, entre las
cuales destacamos, ratificando ademas la inconstitucionalidad de la figura
del contribuyente transetinte, la dictada por el Tribunal Superior Primero de lo
Contencioso Tributario en fecha 30 de noviembre del 2000, en el caso: Noble
Drilling de Venezuela, C.A., en la cual se sostuvo que por el contrario, las
actividades realizadas en un Municipio en forma eventual o esporadica, no
son susceptibles del impuesto en cuestibn. Semejante pretension
desconoceria el ambito espacial y temporal del hecho imponible, y supondria
el gravamen oculto del transito, las ventas, la produccion o consumos
especificos, o la simple imposicién de capacidades contributivas ubicadas
fuera del territorio del Municipio impositor en cuestion, encubriendo la

usurpacion de ramos rentisticos correspondientes al Poder Nacional.

Aun mas, en los casos en que un contribuyente tenga mas de un
establecimiento fisico ubicado en jurisdicciones Municipales distintas a

aquellas en las cuales fabrica, la jurisprudencia mas licida ha decidido que la
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pretension tributaria debe distribuirse entre los distintos Municipios en los que
el contribuyente tenga presencia fisica, tributando en cada uno de acuerdo al
movimiento econémico representado por los ingresos realizados en cada una
de esas jurisdicciones. De lo contrario, se presentaria un supuesto de
multiple imposicion respecto de una misma manifestacion de capacidad
contributiva, contrario a la exigencia constitucional de que el tributo recaiga

sobre una medida proporcionada de capacidad econémica.

De alli que, la férmula del denominado contribuyente transeunte, constituya
un mecanismo inconstituc;ional que viola el principio de territorialidad y que
encubre el gravamen al transito, la venta, la produccion o el consumo de
bienes y servicios o simplemente, la imposicion de manifestaciones de
capacidad contributiva extraterritoriales, materializadas en ciertas actividades
ocasionales que, aun cuando pueden guardar relacion o ser realizadas con
ocasion de la efectiva actividad industrial o comercial gravable, no pueden

ser identificadas con esta Ultima, a los efectos espaciales de su tributacion.

La figura del establecimiento permanente surge entonces, sin lugar a dudas,
como sustento territorial y factor de conexién necesario para el nacimiento
del antes Impuesto sobre Patente de Industria y Comercio, hoy Impuesto a
las Actividades Econdémicas de Industria, Comercio, Servicios o de indole

similar, hasta el punto de que su inexistencia, bien por no haber una
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estructura fisica propiamente dicha, bien por no servir como base efectiva
para el desarrollo de actividades econdmicas, como veremos mas adelante,
impide la verificacion del ‘hecho imponible y por tanto, el nacimiento de la
obligacién tributaria por tal concepto. Queda en evidencia, a su vez, la
complejidad del hecho imponible de este impuesto, en el sentido de que esta
compuesto por aspectos o elementos (objetivo o sustancial, espacial,
temporal y cuantitativo) que deben concurrir (ademas de sus caracteristicas:

real, juridico, econémico y politico) para que aquél se entienda acaecido.

La importancia del establecimiento permanente como factor de conexion en
el elemento territorial del impuesto analizado sefala Garantén, J (1996),
puede apreciarse aun mé§ si se atiende al principio general contenido en el
articulo 11 de nuestro Caédigo Organico Tributario, segun el cual, los entes
dotados de potestad tributaria no pueden, en principio, extender tal potestad
a supuestos que excedan su dominio fiscal, esto se debe a que el sistema
normativo de Ordenanzas municipales de este tributo en Venezuela,
consagra el principio de la fuente segln el cual, el impuesto se causa en el

lugar donde se efectia la actividad.

Es asi como puede entenderse que el establecimiento permanente, en
materia de Impuesto sobre Patente de Industria y Comercio, como

materializacion de la presencia fisica del contribuyente en una jurisdiccion
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municipal determinada, esta intimamente relacionado con el nacimiento de la
obligacion tributaria por tal concepto: por una parte, como estructura fisica o
material (asiento geografico efectivo), que concretiza la existencia del

elemento territorial del hecho imponible y por la otra, se concibe como

aspecto inherente al elemento objetivo de ese hecho imponible,

Cualquier pretension del ente local de establecer obligaciones de pago de este
impuesto a sujetos no domiciliados o que realizan actividades fuera de la
jurisdiccion territorial de ese Municipio, esto es, que carezcan de
establecimiento en dicha jurisdiccion territorial, no sélo contraria abiertamente
los principios constitucionales de legalidad vy territorialidad, previstos en los
articulos 224 de la Constitucion de 1961 (317 de la Constitucion de 1999), 4 y
12 del Cddigo Organico Tributario, sino que constituye una presion fiscal de
caracter confiscatorio en los contribuyentes que implica un gravamen a sus
ventas o ingresos brutos, en abierta transgresion a lo dispuesto en el numeral
89 del articulo 136 de la Constitucion de 1961 aplicable a este caso (numeral

12 del articulo 156 de la vigente Carta Magna).

Resta advertir, la sentencia del caso de la empresa Colgate - Paimolive, C. A.
(s/a) la cual fundamentd que las ventas de los productos de la mencionada

empresa, a través de sus agentes vendedores que recorren diversas regiones
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del territorio del pais, y aquellas ventas concertadas via telefénica, por correo o
por medio de la economia moderna, no podian en ningln caso ser consideradas
como actividad ejercida dentro del territorio donde residen los adquirentes de los

productos del vendedor.

Por eso, a los fines del impuesto a las actividades econémicas de industria y
comercio, la entidad municipal sélo puede gravar los resultados lucrativos que
se generen en o desde un establecimiento ubicado en su jurisdiccion y no puede
gravar los producidos fuera de su ambito territorial, ni aquellos producidos en él
que correspondan a las materias reservadas a los otros entes politico—

territoriales.

De alli que la férmula del denominado contribuyente transelnte, constituya un
mecanismo inconstitucional que viola el principio de territorialidad y que encubre
un gravamen al transito, a la venta, a la produccion o al consumo de bienes y

servicios.

En consecuencia, para ser objeto de gravamen por parte del municipio a través
de este tributo local, es necesario que concurran dos condiciones: que la
actividad econémica desarrollada por el contribuyente sea de naturaleza
comercial o industrial, y ademas, que la misma sea ejercida en un

establecimiento permanente en jurisdiccion del municipio, porque de lo contrario,

58



estaria gravando el transito de bienes dentro de un ente local por medio de la
calificacion de contribuyente transelnte prevista en algunas ordenanzas

municipales.

Actividad comercial habitual

El ejercicio de la actividad comercial, es un elemento muy importante en la
determinacién del hecho generador de la obligacién tributaria en el Impuesto
a las Actividades Econémicas de Industria, Comercio, Servicios o de indole

similar.

El requisito de habitualidad de tales actividades, no significa que cada
elemento de la actividad debe ser repetido regularmente. Es suficiente,
sefiala Evans, R (1998), si vista la actividad en su conjunto, el numero e
importancia de las actividades llevadas a cabo indican la realizacion de una
actividad llevada a cabo de manera consuetudinaria. Una compra aislada,
por ejemplo, puede dar lugar a una actividad gravable si es seguida por una
cadena de reventas por parte del contribuyente. El acto aislado o accidental
no implica el ejercicio de una actividad comercial o industrial que califique a tl

evento como hecho imponible del impuesto en cuestion.

1
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En tal sentido, la jurisprudencia en el caso CEPOCENTRO (1997), senalo
que los ingresos no habituales del contribuyente, es decir, aquellos ingresos
derivados de actividades que no forman parte del giro ordinario del

contribuyente, no pueden ser gravadas con este impuesto.

Asi, sefiala ARAUJO, F y otros (1998), el caracter efectivo de la actividad
gravable supone no solo que esta tenga una ubicacion plausible en el
municipio impositor, sino que la misma tenga un resultado mensurable
econdmicamente, es decir, la contraprestaciéon onerosa producto de la
actividad. El simple local, aun con actividad, pero sin resultado lucrativo, hara

inefectiva la presencia y, por lo tanto, inmune a toda exaccion de especie.

A lo anterior deben sumarse los requerimientos relativos a la actividad
econdémica propiamente dicha, como elemento objetivo del hecho imponible
del Impuesto estudiado en este trabajo; estos requerimientos se refieren a
los siguientes aspectos, fundamentales para que la actividad se entienda
efectivamente realizada y vinculada a un establecimiento permanente en una
jurisdiccion municipal determinada; a saber: (i) su naturaleza, debe estar
referida a actos objetivos de comercio o a procesos industriales de
elaboracion o transformacion, (i) su fin debe ser esencialmente lucrativo, y
(iii) su habitualidad, para concretar el elemento temporal del hecho imponible,

asegurar el nexo entre contribuyente y Municipio, e impedir el gravamen de
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ingresos de actos aislados (como los indicados dentro de procesos comercio-
industrial de grandes magnitudes) y/o rubros que en forma alguna competen
al ente local. Con relacién a la habitualidad y a la no gravabilidad de actos
aislados, han sefialado nuestros Tribunales Superiores de lo Contencioso
Tributario, tal como en el caso Lux (1994), que mal pueden las autoridades
municipales extender el ambito de aplicacion de la Ordenanza sobre Patente
de Industria y Comercio a actividades de tipo financiero como son:
Colocaciones nacionales, dividendo por venta de valores, ingresos por
participaciones, bonos cero cupon o fluctuaciones monetarias, las cuales,
aun cuando puedan reportar ventajosos ingresos para la contribuyente, no
relnen la condicion de habitualidad y no forman parte integral de su actividad

industrial.

Establecimiento Permanente
)
La potestad de los municipios para gravar el Impuesto a las Actividades
Econdmicas de Industria, Comercio, Servicios o de indole similar, en sus
respectivos territorios esta sujeta al requisito esencial de la presencia fisica

del contribuyente en el municipio del que se trate.
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Esto atiende, recordando el principio de la territorialidad arriba explicado, a
que mas importante que el destino de la mercancia vendida, que bien puede
estar fuera de los limites territoriales del Ente Local, lo determinante a los
fines de la imposicion es la ubicacion fisica del establecimiento donde el

contribuyente ejerce la actividad.

Se destaca entonces, que lo verdaderamente importante de este elemento,
es la necesidad de que la actividad objeto de gravamen se genere en o
desde la instalacion del contribuyente.
5

Por ello, los municipios donde el contribuyente no posea una sucursal,
agencia o cualquier otra instalacion desde donde se pueda considerar
efectivamente ejercida una actividad econémica industrial o comercial,
carecen de potestad tributaria para gravar con este ftributo a estos

contribuyentes.
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CAPITULO Il

LIMITES A LA POTESTAD TRIBUTARIA

La atribucion de potestades tributarias es muestra de la autonomia de la que
gozan los entes politico- territoriales; uno de los temas mas controvertidos en
la ciencia del Derecho, es precisamente el alcance y contenido de esa
autonomia. En todo caso, incluido el municipal, la autonomia debe ser
entendida segtin Palacios, L. y otros (1996), como ‘la facultad y aptitud
reconocida por el Poder Constituyente a los entes publicos territoriales para
autodeterminarse dentro de la esfera competencial senalada por la

Constitucion y desarrollada por la legislacion” (p.5).

L

Con referencia a lo anterior, Temeltas, J. (1989), establecié que la intencion
del Proyecto de la Constitucién vigente, no fue la de consagrar la autonomia
municipal con caracter absoluto sino relativo, es decir, dentro del marco de
los principios y limitaciones establecidos en la propia constitucion y las leyes
organicas nacionales y las leyes estatales habilitadas para desarrollar el

contenido de la Constitucion.

Ahora bien, aparte de las materias constitucionalmente asignadas dentro de

la potestad tributaria municipal hay tributos que los Municipios pueden crear



si una ley se los permite, como lo hace, por ejemplo, la Ley Organica de
Régimen Municipal y lo hacen otras leyes especiales, en cuyo caso tal
potestad no seréa originaria sino derivada. Ahora, tal posibilidad de extension
de la potestad tributaria municipal por via legal también encuentra limites: la
no invasion de la potestad tributaria de los otros niveles, particularmente el
nacional, pues es sabido‘que la potestad tributaria originaria estadal -que
existe- es verdaderamente escasa si se compara con la del resto de los

entes territoriales.

En este punto es necesario advertir, como sefiala Ramirez, A. (2000) que las
limitaciones explicitas o directas son aquellas que se derivan del propio texto
constitucional y de las leyes que la ejecutan, mientras que las implicitas son
aquellas que se imponen por fuerza de la razon, por una sana hermeneutica
de la normativa constitucional; es decir, de su interpretacion sistematica. En

tal sentido tenemos:

a) La que se desprende de la determinacion de las fuentes del poder
tributario local conforme al analisis del articulo 179 de la Constitucion, en el
cual se especifica y atribuye directamente al Municipio una amplia lista de
ingresos tributarios, como las tasas por el uso de sus bienes y servicios, y
por las licencias y autorizaciones, los impuestos sobre actividades

econdmicas, inmuebles urbanos, predios rurales, entre otros.
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b) Las prohibiciones contempladas, tanto para los Estados y Municipios, en
el articulo 183 de la nueva Constitucion, conforme al cual los mismos no
podran: (i) crear aduanas, ni impuestos de importacion, de exportacion o de
transito sobre bienes extranjeros o nacionales, o sobre las demas materias
rentisticas de la competencia nacional-, (ii) gravar bienes de consumo antes
de que entren en circulacidon dentro de su territorio, (iii) prohibir el consumo
de bienes producidos fuera de su territorio, ni gravarlos en forma diferente a
los producidos en él. La\norma bajo examen también establece que los
Estados y Municipios solo podran gravar la agricultura, la cria, la pesca y la

actividad forestal en la oportunidad, forma y medida que lo permita la ley

nacional.

c) Tomando en cuenta la naturaleza del Municipio como entidad publica de
base territorial, se encuentra el principio de territorialidad, en virtud del cual
el ejercicio de las potestades locales se encuentra sujeto al &mbito espacial
sometido a la potestad del respectivo ente local, el cual, a su vez, viene
determinado por la correspondiente Ley de Division Politico Territorial emitida

por el Consejo Legislativo del correspondiente Estado.

d) Las que derivan del principio de legalidad tributaria y sus corolarios

fundamentales, consagrado en el encabezado del articulo 317 de la
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Constitucion y desarrollado por los articulos 4 del Cédigo Organico Tributario
y 114 de la Ley Orgénicl:a de Régimen Municipal. De acuerdo con este
principio, el Municipio no puede exigir el pago de impuestos, tasas o
contribuciones municipales especiales sin que previamente haya sido
sancionada y publicada la correspondiente ordenanza de acuerdo con el
procedimiento establecido en la Ley Organica de Régimen Municipal, la cual,
a su vez, debe establecer: (i) los demas elementos de la obligacion tributaria
(hecho imponible, sujetos pasivos, base imponible), (ii) los procedimientos
constitutivos de los actos administrativos de determinacion, (iii) los recursos
de impugnacion en favor de los sujetos pasivos y (iv) las infracciones por la
acciébn u omisién violaltoria de normas tributarias y las sanciones

correspondientes.

e) La limitacion del ambito competencial del Municipio a los intereses
peculiares de la entidad, a las materias propias de la vida local y a los fines
del sistema tributario, de acuerdo con los parametros estipulados en el

articulo 178 de la nueva Constitucion.

f) Las que derivan del principio de igualdad entre el Fisco local y los

contribuyentes, en y ante la ley (ordenanza) creadora del tributo.
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Ha sido clara la posicion de nuestro Maximo tribunal al sefalar que de las
normas que consagran y limitan el poder tributario de los entes locales en
los articulos 179, 180 y 317 de la Constitucion Nacional, resultan las
garantias constitucionaleg que constituyen principios fundamentales del
sistema fiscal nacional, del que la Hacienda municipal forma parte

subordinada.

En efecto, estas limitaciones a la autonomia municipal, dice Palacios, L. y
otros (1996), pueden ser directas o indirectas, siendo las directas aquellas
que derivan del propio texto de la Constitucion, y las indirectas aquellas que
se imponen por fuerza de la razéon. Como limitaciones mas resaltantes sefalo
entre otras el mismo autor, las que se desprenden de la determinacion de las
fuentes del poder tributario local, que provienen de la Constituciéon Nacional.

En tal sentido la extralimitacion de los municipios en el ejercicio de su
potestad tributaria, en el caso de la figura del contribuyente transeulnte,
constituye una violacién a las garantias constitucionales, consagradas en los
principios aqui esgrimidos, puesto que se pretende calificar a un sujeto como
contribuyente del impuesto a las actividades econdmicas de industria,
comercio, servicios o de indole similar, en la base de criterios de las materias
reservadas al Poder Nacional, en tanto y en cuanto, se pretende gravar el

ejercicio de una actividad sobre unos bienes, sin tomar en consideracion el
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establecimiento comercial donde éste ejerce la actividad, gravando entonces

el destino de la mercancia, supuesto que no es competencial del poder

tributario municipal.

Invasion de potestades de los entes Politico — Territoriales.

El ejercicio de esta potestad tributaria debe supeditarse a los principios de la
legislacion reglamentaria de las garantias constitucionales que corresponden
al Poder Nacional, asi como lo afirma la sentencia del caso Noble Drilling de
Venezuela, C.A. (2000), (...) la legalidad tributaria es una garantia ligada al

surgimiento mismo del Estado de Derecho”.

Asi, esta autonomia local debe ser entendida segun Palacios, L. y otros
(1996), como “ la facultad y aptitud reconocida por el Poder Constituyente a
los entes publicos territoriales para autodeterminarse dentro de la esfera
competencial senalada por la Constitucion y desarrollada por la legislacién”
(p.5). Igualmente sefala Wagner, F. (1987), citado por Palacios, L. (1996),
que “es la capacidad efectiva de los municipios de ordenar y gestionar una
parte importante de los asuntos publicos en el marco de la ley, bajo su propia
responsabilidad y en beneficio de sus habitantes, quedando reservada a la

Constitucion o a la Ley la definicién de esa competencia’(p.5).



\

Es importante destacar, como expresa Garantén, J. y otros (1996), que “los
Municipios son entes politico — territoriales, que gozan de autonomia, pero no
absoluta sino relativa y se encuentra limitada en los términos previstos
fundamentalmente en la Constitucion”(p.238). Este senalamiento fue
afirmado en la jurisprudencia, en la sentencia del caso Heberto Contreras

Cuenca (1989).

Respetando los limites constitucionales y legales, que mencionamos en el
capitulo anterior, los Municipios tienen atribuida la competencia en materia de
imposicion a las actividades de Industria y Comercio, como impuesto cuyo
hecho imponible o generador de este impuesto lo constituye el ejercicio de
una actividad industrial o comercial dentro de una determinada jurisdiccion, es
decir, es un impuesto causado por la practica de dichas actividades, por lo
que asegura Briceno, H. (1.998):

Este tributo es un impuesto al ejercicio de la actividad comercial

industrial o actividad lucrativa en la respectiva jurisdiccién territorial.

El impuesto de industria y comercio no es un impuesto a las ventas,

al consumo, al transito o al capital, porque si asi fuera invadiria

esferas del poder Tributario Nacional que le esta expresamente
vedadas por mandato constitucional (p.6).

Este ha sido el tributo de mayor importancia a nivel de la imposicion municipal
y en relacién con él, encontramos que las controversias suscitadas han sido

innumerables.
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En toda imposicién, existe un gran dilema entre los requisitos de la justicia
tributaria y el derecho a la proteccion de la esfera privada. Por esto, dice
Neumark, F. (1994), que en su caracter de contribucion que ha de pagar
obligatoriamente, todo impuesto afecta a la esfera privada y cercena la

libertad personal de los individuos (p.270).

Asi, no debe quedar duda en cuanto a que la independencia del Municipio
en el ejercicio de sus competencias, sin injerencia en los demas entes
politico-territoriales, se encuentra limitada, en primer lugar, por la propia
distribucion vertical del Poder Publico en los términos previstos en la
Constitucion (limites directos derivados de la asignacion de competencias
tributarias a cada uno de los entes de la organizacion nacional); en segundo
lugar, por aquellas normas constitucionales y legales que establecen
expresamente principios generales de tributacion de necesaria observancia
para los sujetos que detenten poder tributario (limites directos derivados del
establecimiento de principios basicos de tributacion); y, por ultimo, por
aquellas normas que prevén derechos y garantias a favor de la generalidad
de los administrados (limites indirectos a la tributacion), respecto de los
cuales Villegas, H (1990), ha insistido en sefalar que las clausulas
constitucionales no sélo limitan directamente la potestad tributaria, es decir,

mediante preceptos especificamente referidos a tributos, sino que también lo

il
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hacen en forma indirecta por cuanto garantizan otros derechos, como, por
ejemplo, el de propiedad, el de ejercer comercios e industrias licitas, el de

transitar libremente por el territorio del pais, etc.

En materia tributaria, la creacion y percepcion de gravamenes estan
sometidas (como cualquier otro acto estatal) al control judicial de
constitucionalidad. La inconstitucionalidad puede provenir de leyes o actos
violatorios de las garantias constitucionales, que en forma directa o indirecta
protegen a los contribuyentes, o también de leyes o actos violatorios de la

delimitacion de potestades tributarias entre nacién y provincias.

Quedd atras, entonces, el concebir a la autonomia como el ejercicio ilimitado
-e irresponsable a veces, incluso- de poderes juridicos, toda vez que tal
privilegio se concede para dar libertad de accion en materias concretas, que
son de la competencia del ente que la disfruta. Con la autonomia se impide
que organos o entes ajenos al titular de la competencia, interfieran en su

actividad.

El efecto practico de la reserva competencial de la materia al Poder
Nacional, es que sélo éste puede legislar sobre la misma y establecer el

régimen regulatorio al respecto, incluido el tributario, con alcance pleno para
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excluir o habilitar sobre la materia total o parcialmente, el tratamiento
tributario por los entes politicos menores, a través de actos legislativos
propios, en atencion a las exigencias de la reserva legal tributaria, por lo que
se destaca la necesidad de armonizacion tributaria, hoy planteada en el

articulo 156, numeral 13 de la Constitucion Nacional vigente.

Asimismo, ha sefalado la antigua Corte (1997), que no todo el catalogo de
competencias a que se referia el articulo 136, hoy 156 de la Constitucion,
constituyen atribuciones exclusivas del Poder Nacional, ya que muchas
materias lo son en forma concurrente con otros niveles politicos territoriales,
y que la centralizacion del ramo tributario puede ocurrir por via de regulacion
legal, puesto que la Ley Nacional, al regular una determinada materia, puede
reservarse la tributacién sobre ciertos ramos, particularmente en materia de
impuesto al consumo y a la produccion; este seria el caso de los tributos
especificos sobre los servicios del turismo. También ocurre, en materia de
tributacion sobre la mineria e hidrocarburos, que le corresponde al Poder
Nacional, en forma excluyente, la competencia sobre las minas e

hidrocarburos.

\

Segun se ha visto, estos limites de la imposicién indicé Gerloff, W. (1994),
citado por Plaz, R. (s/a), “equivalen a aquella medida que al traspasarse,

produce consecuencias indeseables o imprevisibles, de tal modo que
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CONCLUSIONES

Los cambios actuales en un pais como Venezuela, donde se esta marcando
una nueva época, evidencian la necesidad que existe de instrumentar una
verdadera reforma en la armonizacion e incorporacion de fuentes de
ingresos en el ambito municipal, que no invadan la esfera del Poder
Nacional, para asi cumplir con la armonizacion tributaria interna establecida

en el articulo 156 numeral 13 de la Constitucional Nacional.

Por esto, se hace necesario la conciliacion en los conceptos de
contribuyente de los impuestos locales, especialmente en el caso del
Impuesto a las Actividades Econdémicas de Industria, Comercio, Servicio o
de indole similar, en el cual es posible considerar como sujeto pasivo del
tributo a quien no redne las caracteristicas para serlo. Asi quedo demostrado
en el presente trabajo, en el cual se estudio la inconstitucionalidad de la
figura del Contribuyente Transeunte, que por el sélo hecho de ejercer
eventualmente actividad comercial o industrial dentro del territorio de un
municipio, no es posible ser sujeto pasivo del mencionado impuesto, ya que
para que se verifique la obligacion tributaria con el ente local es
indispensable tener un asiento fisico en y desde el cual ejercer la actividad

comercial o industrial.



Los resultados obtenidos a lo largo del presente estudio y con el cual se dio
cumplimiento a los objetivos tanto general, que fue analizar Ila
inconstitucionalidad de la figura del contribuyente transetnte en el Impuesto
a las Actividades Economicas de Industria, Comercio, Servicios o de indole
similar, como los especificos, en el analisis a la territorialidad como elemento
para determinar la aplicacién del impuesto, los elementos necesarios para
ser considerado contribuyente de la obligacién tributaria municipal, y la
invasion de competencias tributarias inherentes a otros entes politicos
territoriales; evidenciaron como efectivamente es inconstitucional considerar
en un instrumento normativo de caracter regional, como es el caso de
algunas Ordenanzas Municipales, el concepto de contribuyente transelnte a
un sujeto que, de manera esporadica, ejerce actividad comercial o industrial

dentro de la jurisdiccion de aplicacion de la norma municipal.

Asi tenemos pues, que el denominado Impuesto a las Actividades
Econdmicas de Industria, Comercio, Servicios o de indole similar se causa
por la realizacion de tales actividades en determinada jurisdiccion territorial
en el cual el Municipio tiene atribuida competencia tributaria, donde el
contribuyente tiene ubicado un establecimiento comercial o industrial en y
desde el cual se realizan las actividades industriales o comerciales. En
efecto, el hecho generador de la obligacion tributaria lo constituye la

realizacion de manera habitual de tales actividades destinadas a la
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consecucion de un fin esencialmente lucrativo, en una jurisdiccion municipal

determinada.

En la practica, muchas Ordenanzas prevén y regulan la figura del
Contribuyente Transelnte, pero obviando gravemente elementos
constitutivos y/o consustanciales con la propia naturaleza del impuesto,
llegadndose a extremos bastante decadentes, al punto de ser ignorado por el
Legislador, el concepto de Establecimiento, transgrediéndose de esta
manera las propias esferas juridico-territoriales que delimitan el Poder
Tributario originariamente otorgado por la Constitucion de la Republica a las
Municipalidades. Por tal motivo, como las Ordenanzas Municipales son leyes
locales emanadas de los Concejos Municipales en ejercicio de la funcién
legislativa. En consecuencia, dichas ordenanzas son de rango legal y, en
principio no pueden ser impugnadas de ilegalidad sino sélo por vicios de
inconstitucionalidad, concepto considerado en este estudio, en la aplicacion

de la figura del contribuyente transeunte en algunos de estos instrumentos

normativos locales.

En materia de competencias tributarias, se aplica el principio de la
territorialidad, principio éste que resulta de fundamental importancia para los

administrados como garantia de defensa contra la multiple imposicion.



Se hace necesario indicar, que debe necesariamente existir un verdadero
respeto del principio de legalidad tributaria, toda vez que se comprobd que
en el ejercicio de la potestad tributaria municipal, establecida y delimitada en
las disposiciones constitucionales de los articulos 179, 180, 183 y 156,
algunos municipios han intentado gravar materias que le son reservadas al
Poder Nacional, como por ejemplo, la renta, el capital, los hidrocarburos, las
telecomunicaciones, o las ventas de exportacion, haciendo necesaria la
intervencion de la jurisprudencia para detener la voracidad fiscal de los entes

locales.

Es por ello que fue analizado a lo largo de esta monografia, un amplio
contenido bibliografico, incluyendo doctrina y jurisprudencia, de manera de
proponer la fijacién de conceptos claros en la determinaciéon de los sujetos

pasivos de los tributos muﬁicipales, y asi lograr la armonizacion tributaria.

Por lo cual se puede concluir, que efectivamente se requiere de un estudio
pormenorizado, econémico y previo a la creacién de las ordenanzas para
establecer los conceptos aplicables para la configuraciéon del hecho
generador de la obligacion tributaria municipal, el sujeto pasivo y la base
imponible sobre la cual cuantificar el Impuesto a las Actividades Econdmicas
de Industria, Comercio, Servicios o de indole similar, sobre todo en

momentos como los actuales en que la globalizacién econdmica no tiene
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fronteras territoriales, por ejemplo, cuando se pretenda gravar tales
actividades econémicas desconociendo el lugar exacto en y desde el cual se

realiza las mismas.

Por ultimo, se realizd un amplio andlisis de la importancia de evitar la
violacion del Principio de la Legalidad del tributo, a través del respeto de los
derechos previstos en la Constituciéon, que de ser quebrantados pueden
ocasionar, la trasgresion inaceptable en primer lugar al ordenamiento
juridico, y en segundo lugar, no menos importante, a la esfera juridica del
sujeto pasivo de la obligacion, puesto que sobre él se puede configurar

supuestos de multiple imposicién.
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