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Resumen:

Dada la alta volatilidad de los Ingresos petroleros, se ha hecho necesario para Venezuela conti-
nuar con las reformas fiscales Iniciadas en 1992, cuyo objetivo fundamental era reforzar los tri-
butos de origen Interno. Una de esas reformas fue la del Cédigo Orgénico Tributario, el cual es
la ley marco para todos los tributos internos, donde se regulan, entre otros aspectos, los intere-
ses moratorlos, las multas, procedimientos administrativos y judiciales y la jndexacién de algu-
nos conceptos de los tributos.

En el afio 2001 se procedié a reformar nuevamente el Cédigo Orgéanico Tributario, debido a los
multiples vacios legales que la ley anterior tenia, y a la necesidad de actualizarlo para incluir
otros aspectos que requerian ser regulados.

El objeto de este estudio es analizar los aspectos econémicos de la nueva ley. Nuestra finalidad
fundamental es explicar los fundamentos econémicos del proyecto, y principalmente el uso de la
indexaclén de algunos conceptos tributarlos, mediante el uso del Instrumento conocido como
unidad tributarla, asi como estudiar cémo dicha reforma podria Incidir sobre los Incentivos eco-
némicos de los contribuyentes para evadir los tributos.
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I- INTRODUCCION

Dada la alta inestabilidad de los precios petroleros que se experimenté en la
década de los 80, se hizo imprescindible que Venezuela fortaleciera sus ingre-
sos no petroleros, proceso que comenzé con hechos concretos desde 1991, a
través de una serie de reformas a las leyes tributarias existentes para la época, y
mediante la creacién de nuevos impuestos. Para tener una idea de la importan-
cia de la reforma fiscal llevada a cabo en estos Ultimos afios, es importante re-
saltar que en 1991- los ingresos fiscales petroleros proveyeron el 80% de los
ingresos fiscales ordinarios, mientras que en 1998 sélo aportaron el 30%. La
reforma fiscal afectdé primordialmente a los ingresos provenientes de impuestos
sobre el sector no petrolero2, cuyo aporte aumentd, del 15% de los ingresos
fiscales ordinarios en 1991 al 67% en 1998. Dentro de dichos impuestos, el
aporte del impuesto al consumo suntuario y ventas al mayor (creado en 1994 y
gue sustituyd al IVA de 1993) fue el mas importante, el cual para 1988 alcanzo6 el
32% de los ingresos fiscales ordinarios.

Dentro de esas importantes reformas iniciadas en 1991 se encuentra la mo-
dificacion del Codigo Orgéanico Tributario, que es la ley marco de todos los tribu-
tos no-aduaneros, donde se especifican materias tan importantes como las
sanciones y penalizaciones a los infractores de las leyes tributarias, tanto pecu-
niarias como las privativas de libertad; las tasas de interés por mora; la indexa-
cion de las deudas tributarias; los procesos a seguir para la recuperacion de
créditos fiscales por pago indebido o pago en exceso de tributos; los recursos
legales que tienen los contribuyentes para defenderse del Fisco cuando éste
realice los procesos de determinacion y fiscalizacidon si asi fuese necesario; las
atribuciones y funciones que tiene la Administracién Tributaria, la cual tiene bajo
su responsabilidad el proceso de registro, recaudacion, fiscalizaciéon, y penaliza-
cion de todo lo concerniente a los ingresos tributarios no aduaneros.

Dicho proceso de reformas continla, ya que aun cuando se introdujeron im-
portantes cambios en el Cédigo Orgéanico Tributario en 1992 y 1994, se hacen
necesarias otras modificaciones orientadas a reducir la evasién y elusion fiscal,
asi como a incrementar la autonomia y agilidad de la Administracién Tributaria
en los procesos de fiscalizacion. Entre los cambios introducidos en la dltima
modificacién llevada a cabo en el 2001, estan el incremento de las penalizacio-
nes, multas y los intereses de mora por infracciones cometidas contra el fisco, el
aumento de la autonomia en la ejecucién de procedimientos para que la Admi-
nistracién Tributaria pueda llevar a cabo una recaudacién eficiente, y la creacién
un sistema de Resguardo Nacional Tributario (con la colaboracion de la Fuerza

¢ Excluyendo al sector minero.
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Armada Nacional) que tendra como funcién apoyar y auxiliar la Administracion
Tributaria para impedir, investigar y perseguir los ilicitos tributarios.

En general, se hacen mejoras sustanciales al Codigo Organico Tributario de
1994:

Al llenar muchos de los vacios legales.

Al realizar una exposicion mas ordenada de los capitulos, clarificando asi de
una manera légica los procesos a seguir.

Al expresar detalladamente lo que ser4 considerado como un ilicito
tributario, reduciendo de esa forma el poder discrecional de los
funcionarios tributarios.

Y lo mas importante, al eliminar los incentivos econémicos a la evasion.

El objetivo fundamental de este papel es estudiar el impacto sobre el com-
portamiento de los contribuyentes de los aspectos econdmicos contenidos en el
nuevo Cddigo, a los fines de garantizar que por un lado, se logre el objetivo de
estimular el cumplimiento del deber de contribuir con el bienestar social al pagar
los impuestos; pero por el otro, que no se violen ninguno de los derechos garan-
tizados en la Constitucion Nacional de la Republica Bolivariana de Venezuela, al
tratar de lograr tal objetivo.

Ya que el objetivo fundamental del Cédigo Orgénico Tributario es penalizar
la evasion fiscal, es necesario revisar un poco la teoria econémica que explica
dicho fenémeno, para poder entender cémo el Cédigo se relaciona con dicha
teoria y como el mismo afectaria el comportamiento de los contribuyentes. En lo
que sigue, haremos una pequefia revision de la teoria de la evasion fiscal, para
luego pasar a estudiar los elementos mas importantes de la ley desde el punto
de vista econémico.

IIl. REVISION DE LA TEORIA ECONOMICA DE LA EVASION FISCAL

Los modelos tipicos de evasion fiscal parten principalmente del trabajo sobre
la economia del crimen hecho por Becker (1967). En estos modelos, como es el
caso de Allingham y Sandmo (1972) y Srinivasan (1972), la declaracién de los
impuestos es una decision bajo incertidumbre, ya que para un individuo la accién
de no reportar completamente e! ingreso gravable a las autoridades, no necesa-
riamente produce una reaccién en la forma de una sancién, debido a que ello
dependera de que sea descubierto.
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Los principales supuestos utilizados en este tipo de modelos son los siguien-
tes: i) La conducta de los contribuyentes estd en concordancia con los axiomas
de escogencia 6ptima bajo incertidumbre, y; ii) el ingreso percibido (0o una parte
de éste) estd dado y es conocido por el contribuyente pero no por las autorida-
des. El ingreso a declarar es la variable a ser escogida por el contribuyente,
tomando en cuenta la probabilidad de que las autoridades lo investiguen y co-
nozcan su verdadero ingreso percibido. De ser éste Ultimo mayor al ingreso de-
clarado por el contribuyente, debera pagar una sancién proporcional a la parte
evadida.

En este tipo de modelos se asume que el contribuyente tiene ante si princi-
palmente la escogencia entre 2 estrategias:

Puede declarar todo su ingreso y pagar todo el impuesto que le co-
rresponde, o

Puede declarar un ingreso menor que el ingreso percibido (inclusive-
podria sencillamente no declarar) y pagar un impuesto menor al que le
corresponde.

Si el contribuyente escoge esta Ultima estrategia, el tamafio de su pago de-
pendera de la probabilidad de que las autoridades lo descubriran (y castigaréan).
Si el contribuyente adopta la estrategia (2) y no es descubierto por las autorida-
des, estara mejor que si hubiese adoptado la estrategia (1), porque tendrd a su
disposicién el dinero que no declar6, mas los intereses que éste le genere. Si el
contribuyente adopta la estrategia (2) y es descubierto, entonces estard peor
que si hubiese adoptado la estrategia (1), porque ahora tendrd que pagar el di-
nero no declarado mas una sancién proporcional al monto evadido.

La estrategia que adopte el contribuyente, entonces, dependera de la com-
paracion que éste realice entre los beneficios (intereses) de no declarar el ingre-
so verdadero y no ser descubierto, y los costos (sanciones) de no declarar el
ingreso verdadero y ser descubierto. Al hacer dicha comparacién, el contribuyen-
te tomard en cuenta el tamafio del ingreso a declarar, los intereses que podria
recibir, el tamafio de la sanciéon y la probabilidad de ser descubierto.

Este problema de decisién de pagar todo el impuesto o no pagar lo podemos
ver en un ejemplo sencillo, utilizando las sanciones que estipula el nuevo Cdédigo
presentado por el SENIAT. Supongamos que nuestro contribuyente, a principios
del mes de abril, cuando tenia que pagar el Impuesto Sobre la Renta, le corres-
pondia pagar al Fisco tres millones de bolivares (3.000.000). Supongamos que
este contribuyente puede tener un rendimiento del 28% por ese dinero, por lo
que, por ejemplo, un afio después de no haber pagado el dinero que le corres-
pondia, el contribuyente tendria 3.840.000, de los cuales 840.000 son intereses.
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Supongamos que la sancién econdmica esta conformada por tres partes: los
intereses moratorios (articulo 66) al 35%, una multa de 10% en términos reales
sobre el monto omitido (articulos 94 y 110, 2do. Paragrafo), y otra multa en tér-
minos reales que no depende del monto omitido (articulos 94 y 103).

Grafico 1: Comportamiento de la deuda tributaria

*SENIAT Contribuyente

El Grafico 1 representa el comportamiento en el tiempo de lo que el contri-
buyente tendria que cancelar al SENIAT si fuese descubierto y obligado a pagar
inmediatamente (linea denotada SENIAT), y el comportamiento del monto de
dinero que obtendria este contribuyente si colocara los tres millones en una in-
version que le produzca un rendimiento del 28% (linea denotada con la palabra
Contribuyente).

Si el Fisco descubre a este contribuyente, le cobrara 3.000.000 de bolivares
mas una sanciéon3, por lo que:

Si la sancién es menor que los intereses que percibe el contribuyente, en-
tonces, aun con la creencia de que va a ser descubierto, (es decir asumien-
do que la probabilidad percibida de que va ser descubierto es igual a 1), este
contribuyente decidird no pagar sus impuestos. Por ejemplo, si el contribu-
yente en el momento en que tiene que decidir (momento cero en el grafico)
tiene la creencia de que serd descubierto y obligado a pagar el tributo, las

3 Lo que los modelos econémicos llaman sancién seria equivalente, en términos juridicos,
a los intereses de mora que el Fisco le cobrard a los contribuyentes, en adicién de cual-
guier otra pena pecuniaria a la que puedan estar sujetos.
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multas y los intereses de mora después de los 36 meses (3 afios después),
decidir4d no pagar sus tributos.

Si la sancién es mayor que los intereses que percibe el contribuyente, y si
tiene la creencia de que va a ser descubierto (probabilidad percibida igual a
uno), entonces con seguridad pagara sus impuestos. Este seria el caso en el
gréafico, si el contribuyente cree que sera descubierto y obligado a pagar an-
tes de los 33 meses.

Si la sancion es mayor que los intereses, pero el contribuyente tiene la incer-
tidumbre acerca de si sera descubierto, pero percibe que existe una baja
probabilidad de ser descubierto (probabilidad cercana a cero), entonces po-
dria decidir no pagar los impuestos.

De este tipo de modelos se deriva, sin ambigliiedad alguna, el siguiente re-
sultado tedrico econémico: incrementos en el nivel de la sancién, acompafados
de incrementos en la probabilidad de detecciéon y castigo, producen una reduc-
cién en el nivel de evasion fiscal.

Es importante notar que estos modelos implican que se pueden utilizar dos
instrumentos para controlar la evasion: el nivel de la sancion y la probabilidad de
deteccion. El primer instrumento es controlado directamente por las autoridades,
a través de las multas pecuniarias y los intereses moratorios que se establezcan
en las leyes tributarias. El segundo instrumento sélo puede ser controlado par-
cialmente por la Administracion Tributaria, a través de la cantidad y eficiencia en
e| uso de los recursos asignados para detectar y castigar la evasion fiscal. De-
ntro de estos recursos se encuentran los recursos humanos, técnicos, econémi-
cos Yy juridicos. Cuando decimos que este segundo instrumento s6lo puede ser
controlado parcialmente por la Administraciéon Tributaria, lo que queremos decir
es que lo que realmente importa a los fines de la decisién que tomen los contri-
buyentes de evadir o no los impuestos, es la probabilidad percibida de deteccion
y castigo, la cual no ea necesariamente igual a la probabilidad efectiva, aunque
puedan estar intimamente (y positivamente) relacionadas.

De estos modelos econdémicos se deriva la afirmacion de que se puede utili-
zar una mezcla balanceada de ambos instrumentos, o una mezcla donde uno de
ellos tenga el mayor peso, por ejemplo, incrementando las sanciones pero man-
teniendo baja la probabilidad de deteccién4. Sin embargo, otra de las conclusio-
nes a las que se llega a través de estos modelos tedricos es que no

4 En este caso, la conclusion de los modelos tedricos es que la sancion debe tender al
infinito para que con bajas probabilidades de deteccién se pueda inducir al contribuyente
a declarar su ingreso verdadero.
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necesariamente una mezcla donde se incrementen las sanciones, pero no se
afecten las probabilidades de deteccion producira el efecto deseado de reducir la
evasion.

Los factores no econdémicos, tales como la ética social, la percepcion de los
beneficios sociales5 que los contribuyentes perciban que se pueden obtener con
el pago de sus impuestos, las buenas relaciones publicas entre los contribuyen-
tes y la Administracion, etc., deben ser tomados seriamente en consideracién
por las autoridades a la hora de disefiar sus estrategias para combatir la evasion
fiscal. Si solamente se tomaran en cuenta los factores que reducen la evasion
fiscal sefialados por estos modelos econémicos, como lo son el nivel de la san-
cién y la probabilidad de deteccidén, entonces podriamos enfrentarnos a un resul-
tado tedrico posiblemente dificil de aplicar en la realidad, dado el marco
institucional y legal: es decir, dada una probabilidad de deteccién y castigo me-
nor a uno, se requiere que la sancién sea infinitamente mayor a la ganancia del
evasor, para lograr persuadirlo de que cumpla con la obligacién tributaria.

Por lo que dada una situacidon de baja probabilidad de deteccién (como suele
ser el caso), la magnitud de la sancién tendria que ser muy alta para que pudiera
reducir la evasion fiscal. Ahora bien, dado el principio juridico de que el castigo
debe estar acorde al crimen, es importante reconocer que las posibilidades de
incrementar las sanciones son limitadas. Por supuesto, también existen limita-
ciones para incrementar la probabilidad de detecciéon y castigo de los evasores,
ya que esto implica el uso de mayores recursos econdémicos, humanos y técni-
cos por parte de las autoridades, los cuales se encuentran limitados por el pre-
supuesto y autonomia funcional con que cuentan las mismas.

Podemos investigar también los efectos que la evasion fiscal (y las medidas
para evitarla) produce sobre la equidad, tanto horizontal como vertical. La eva-
sion fiscal afecta el principié de equidad horizontal, debido a que individuos de
ingresos similares pudiesen terminar no pagando la misma cantidad de*impues-
tos, ya que algunos individuos escogeran evadir sus impuestos y otros no. La
evasion fiscal también afecta el principio de equidad vertical, debido a que las
fuentes de ingresos disponibles para los grupos de individuos de alto (o bajo)
ingresos pueden resultar mas dificiles de detectar, y por ende, més facil de eva-
dir los impuestos que sobre ellos se generan, lo cual modificaria el nivel de pro-
gresividad del sistema impositivo.

5Tales como mejores servicios hospitalarios, educativos, de transporte publico, segu-
ridad, etc.
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Ahora bien las politicas para evitar la evasién fiscal tienen también efectos
sobre la equidad. La equidad horizontal ve afectada por el hecho de que dentro
del grupo de evasores de impuestos unos son detectados y otros no, por lo que
una politica donde exista una baja probabilidad de detecci6én y una alta sancién,
incrementara la desigualdad horizontal entre los evasores detectados y los que
no lo son, ya que aunque los evasores son tratados similarmente ex ante, la
imposibilidad de detectarlos a todos impondra un trato diferenciado ex post.

Otro motivo para tener una estrategia donde las penalidades no son extraor-
dinariamente altas, con el fin de reducir efectos perversos sobre la equidad hori-
zontal, es que por lo general existen casos (dada la complejidad del sistema
tributario) en que para las autoridades es muy complejo diferenciar entre las
omisiones de impuestos que se deben a errores no intencionados de los contri-
buyentes de los que si lo son. Por el lado de la equidad vertical, pudiera imple-
mentarse una politica en la cual se incrementen las sanciones para aquellos
contribuyentes con mayores oportunidades para evadir impuestos, pero debe
tenerse en cuenta que dentro de cada subgrupo esto puede tener efectos nega-
tivos sobre la equidad horizontal, como ya discutimos anteriormente.

Los resultados que destacan de esta breve revision nos sefialan que a pe-
sar de los grandes avances experimentados en la materia todavia existen una
serie de indefiniciones que requieren mas trabajo, no s6lo desde el punto de
vista tedrico sino también empirico. Ahora bien, existen una serie de resultados
que se desprenden de esta literatura, que pueden ser utilizados para realizar
algunas recomendaciones generales sobre la mezcla 6ptima de politicas para
reducir la evasion fiscal. En primer lugar, parece claro que las acciones que las
autoridades toman en materia de sanciones y probabilidad de deteccion tienen
efectos sobre los evasores (inducen a una disminucién de la evasidn), pero la
escogencia de como combinarlas es una decisién entre mayores costos admi-
nistrativos para las autoridades (con una estrategia fundamentada en una ma-
yor probabilidad de deteccién) y mayores costos, en términos de utilidad
esperada y equidad, para los contribuyentes (con una estrategia fundamentada
en mayores sanciones).

En segundo lugar, las autoridades podrian utilizar mas frecuentemente me-
didas administrativas como campafias de “concientizacién” y recordatorios de los
montos adeudados a los contribuyentes, a los fines de aprovechar el efecto de
los aspectos no econédmicos sobre la propensién a la evasion de los contribuyen-
tes, lo cual pudiese no representar grandes costos administrativos para las
autoridades.

Estos elementos parecieran indicar que la estrategia a seguir es una en
donde (en la medida que lo permita la restriccion presupuestaria de las autorida-
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des fiscales) se deben hacer esfuerzos administrativos importantes para incre-
mentar no s6lo la probabilidad de deteccién, sino también estimular el efecto de
factores no econémicos en la disminuciéon de la evasion, y tratar de no realizar
incrementos sustanciales en las penalidades, ya que esto puede traer efectos
nocivos en otros aspectos como lo son la asignacién eficiente de recursos y la
equidad entre contribuyentes.

Las afirmaciones de estos estudios las podemos resumir de la siguiente
forma:

Mientras mas grande sea la sancion econémica, mayor es la probabilidad de
que ésta no serd impuesta, debido a los problemas que ocasiona en la equi-
dad horizontal y vertical.

Para que las sanciones sean efectivas, deben ser aplicadas sin retardo.

La administracion tributaria debe mejorar la percepciéon que de ella tienen los
contribuyentes, haciéndose mas eficiente y oportuna en la provision de in-
formacion, formas, instrucciones, etc., necesarias para el cumplimiento de la
obligacion tributaria. Asi mismo, debe agilizar el proceso de reintegros a los
contribuyentes de tributos por pago en exceso o indebidos, ya que un contri-
buyente que perciba que tendra que esperar mucho tiempo para obtener los
reintegros, puede optarpor comenzar a no pagar el tributo.

El Fisco en general debe hacer un uso mas racional, eficiente, y honesto de
los recursos tributarios, ya que si los contribuyentes perciben las bondades
de contribuir con los gastos necesarios para proveer los bienes publicos,
mayores seran los incentivos para cumplir con ese deber.

ll. LA REFORMA DEL CODIGO ORGANICO TRIBUTARIO
La ultima reforma del Cddigo tuvo los siguientes objetivos fundamentales:

Generales:

Clarificar el ambito de aplicacion y marco juridico con el cual sera sanciona-
do el ilicito tributario. Particularmente, es importante resaltar el Art. 1 que di-
ce claramente que el Codigo se aplicara supletoriamente a los tributos
Estadales y Municipales, cumpliendo asi parcialmente con el mandato Cons-
titucional (Art. 156, numeral 13) de coordinaciéon y armonizacién de las distin-
tas potestades tributarias, lo que eliminaria la diversidad que tenemos en la
actualidad, en cuanto a los procesos a seguir para los diferentes tributos a
los distintos niveles de organizacion gubernamental, haciendo mas facil su
divulgacién y aplicacién.



60

Revista Venezolana de Analisis de Coyuntura

Sefalar claramente cuales seran las atribuciones y deberes de la Adminis-
traciéon Tributaria-(articulos 121-139) a los fines de garantizar, por un lado,
un proceso eficiente de fiscalizacion de las declaraciones/asi como garanti-
zarle a los contribuyentes un servicio informativo y educativo que les facilite
el cumplimiento del deber tributario.

Esclarecer los procedimientos que tiene el contribuyente para defenderse
del Fisco en caso de que sea necesario, de modo que se disminuya la dis-
crecionalidad de la Administracién al aplicar las normas.

Dar un caracter coherente a la exposicion de la ley, de ta! forma que se haga
mas clara y, al mis.mo tiempo, llenar los vacios legales existentes en el Co-
digo actual.

Especificos:

Crear los incentivos econdmicos para que el contribuyente se vea estimula-
do a cumplir con su obligacién tributaria mediante:

La actualizacion automéatica de la unidad tributaria.
El aumento de las penas tributarias.

El cobro de los intereses moratorios desde el momento en que se dejo de
pagar hasta el momento del pago.

El otorgamiento de mayores facilidades para el pago de la obligacién
tributaria.

A - En cuanto a la unidad tributaria:

La Unidad Tributaria (UT) es un instrumento que se creé en la Reforma del

Codigo Organico Venezolano de 1994, con el que se ajustan los enriquecimien-
tos monetarios anuales de los contribuyentes, para reflejar el cambio del poder

adquisitivo del dinero debido a los procesos inflacionarios. El precio de la Unidad

Tributaria se fij6 en 1.000 bolivares por cada unidad tributaria en el afio 94, y de
acuerdo al Cédigo del 94, en su Art. 229, se ajustaria anualmente a principios de

afo, utilizando la inflacion del afio inmediatamente anterior.

Al cambiar la escala de los impuestos fijados sobre bolivares a una escala

en unidades tributarias, se pretende eliminar la regresividad de los impuestos
que se producen por la inflacién, y al mismo tiempo, se asegura que la tasa real
efectiva se mantenga constante, si el enriquecimiento real no cambia.
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Para explicar el problema de la regresividad de los tributos que se producen
al crear impuestos sobre bases monetarias o nominales y no sobre bases reales
(o en unidades tributarias, para el caso venezolano), podemos realizar el si-
guiente ejercicio:

1- Supongamos que tenemos una persona natural que es contribuyente del
Impuesto Sobre la Renta. La ley vigente (aprobada en 1999), en su Art. 50 es-
pecifica las siguientes tasas marginales impositivas sobre una base en unidades
tributarias. Dada la ley, procedemos a calcular el sustraendo (también en unida-
des tributarias), que es un elemento técnico utilizado para facilitar el calculo del
impuesto a pagar. La siguiente tabla refleja dichas tasas y sustraendos en uni-
dades tributarias:

Tabla 1: Ley de Impuesto sobre la Renta 1999. Art. 50

uT Tasa Sustrayendo (UT)
1-1.000 6% 0
1.000-1.500 9% 30
1.500-2.000 12% 75
2.000-2.500 16% 155
2.500-3.000 20% 255
3.000-4.000 24% 375
4.000-6.000 29% 575
6.000 y mas 34% 875

Fuente: Célculos propios.

La Tabla 1 se puede utilizar de la siguiente forma: una persona natural cuya
renta gravable en un afio en particular es de 1500 unidades tributarias, tendra
gue pagar por las primeras 1000 unidades tributarias el 6% de impuesto, y por
los 500 restantes, tendra que cancelar el 9% en tributos, es decir entonces, que
esta persona tendra que cancelar en total:

Impuesto total = (1000*0.06 )+(500*0.09) = 60+45 = 105 Unidades tributarias

o, podriamos realizar el calculo del tributo a pagar utilizando el mecanismo
del sustraendo:

Impuesto total = (1500*0.09)-30 = 135-30 =105 Unidades tributarias.

Para el céalculo del tributo a pagar usando la ley actual debemos determinar,
primero, cual es la renta gravable en unidades tributarias, y luego calcular el
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impuesto a cancelar utilizando el mecanismo anterior. Una vez que tenemos el
impuesto a pagar en unidades tributarias, se procede a multiplicar dicha cantidad
por el valor de la. unidad tributaria que estuvo vigente durante el ejercicio fiscal,
para asi obtener el impuesto a pagar en bolivares. En el caso de nuestro ejem-
plo, asumiendo que para el ejercicio fiscal el precio de la unidad tributaria fue de
1.000 bolivares, entonces nuestro contribuyente tendra que cancelar 105.000
bolivares de Impuesto Sobre la Renta (105UT*1.000 Bs./UT).

2- Supongamos ahora que la ley del ISLR, en su Art. 50 hubiese especifica-

do las tasas marginales impositivas sobre una base en unidades monetarias (o
bolivares en nuestro caso), y no sobre la base de unidades tributarias, como lo
es en la actualidad. Supongamos que el valor de la unidad tributaria fue de 1.000
Bs. por unidad tributaria en el momento en que se cred esta Ley del Impuesto
sobre la renta. Para hacer este ejemplo hipotético, lo que tenemos que hacer es
multiplicar la tabla anterior por 1.000 y asi construimos nuestro Art. 50 de nues-
tra supuesta ley sobre una base en bolivares (Tabla 2). También habria que
multiplicar por mil (1.000) todo lo que esté expresado en unidades tributarias en
dicha ley, para transformarla a una ley sobre base monetaria. Una vez hecho
esto, asumamos que nuestra ley no cambia si cambia el valor de la unidad tribu-
taria, y que para reformarla tendriamos que reformar completamente la ley.

Tabla 2: Ley de Impuesto sobre la Renta 1999. Art. 50
Si fuese expresada en Bs.*

Bs. Tasa Sustraendo (Bs. 1

1.000-1.000.000 6%

1.000.000-1.500.000 9% 30,000
1.500.000-2.000.000 12% 75,000
2.000.000-2.500.000 16% 155,000
2.500.000-3.000.000 20% 255,000
3.000.000-4.000.000 24% 375,000
4.000.000-6.000.000 29% 575,000
6.000.000 y mas 34% 875,000

Fuente: Céalculos propios.
*Se supone que valor UT en 1999 era de Bs. 1.000 por UT.

Un ejemplo de lo que queremos ilustrar lo encontramos en la Ley del Im-
puesto sobre la Renta de 1991, la cual especifica las tasas marginales, rebajas
de impuesto y desgravamenes sobre una base monetaria, o en bolivares, tal y
como estamos tratando de hacer en este ejemplo hipotético, aunque no con los
mismos valores.
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La Tabla 2 se puede utilizar de la siguiente forma: una persona natural cuya
renta gravable en un afo en particular es de 1.500.000 bolivares, tendra que
pagar por 1.000.000 de bolivares el 6% de impuesto, y por los 500.000 bolivares
restantes, tendra que cancelar el 9% en tributos, es decir entonces, que esta
persona tendra que cancelar en total:

Impuesto total = (1.000.000*0.06)+(500.000*0.09) = 60.000 + 45.000 = 105.000
Bolivares

o, podriamos realizar el calculo del tributo a pagar utilizando el sustraendo,
de la siguiente forma:

Impuesto total = (1.500.000*0.09)-30.000 = 135.000 - 30.000 = 105.000
Bolivares.

En el caso del primer afio, cuando la ley se crea y el valor de la unidad tribu-
taria es de 1.000 bolivares, usar la ley expresada en Unidades Tributarias, o
usar la ley expresada en bolivares no hace ninguna diferencia a los fines de
cuanto se tendria que pagar por ISLR. A la misma conclusion llegariamos en el
caso de que no existiera inflacion. Sin embargo, en un escenario de crecimiento
del nivel general de precios (como es el caso mas frecuente), si existen diferen-
cias entre escribir la ley en unidades tributarias o escribirla en bolivares.

3- Supongamos entonces que con esta ley hipotética (Tabla 2) es que se va
a calcular el impuesto sobre la renta de dos contribuyentes A y B en dos afos,
1999 y 2000. Supongamos que el contribuyente A percibe Bs. 3.174.000 en
1999, mientras que en el afio 2000 percibe Bs. 4.030.000. Por otro lado, supon-
gamos que el contribuyente B percibe Bs. 5.774.000 en 1999, mientras que en el
afio 2000 percibe Bs. 7.506.200.

4- Supongamos que la ley hipotética especifica un desgravamen Uunico de
774.000 Bs. y una rebaja de impuesto de 10.000 Bs., y que nuestros contribu-
yentes no tienen dependientes.

5- Supongamos que el valor de la unidad tributaria para todo el 99 fue de
1.000 Bs. (fijado en enero-99); que la inflacién entre diciembre-98 y diciembre-
1999 fue del 30%, por lo que el nuevo valor de la unidad tributaria para el afio
2000 (fijado en enero-2000) seria de 1.300 Bs., y que este nuevo valor de la
unidad tributaria no afecta nuestra ley hipotética, ya que la misma no dependera
de las unidades tributarias. Utilizando dicha informacién, podemos calcular el
tributo a cancelar para ambos contribuyentes, los cuales se muestran en la si-
guiente tabla.
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Tabla 3: Esquema usando la Ley en Bs.

Contribuyente A Contribuyente B
1999 2000 . 1999 2000

(a) Renta Bruta (Bs) 3.174.000 4.030.000 5.774.000 7.506.200

(b) - Desgravamen Unico (Bs) (774.000) (774.000) (774.000) (774.000)

(c) Renta Gravable (Bs) 2.400.000 3.256.000 5.000.000 6.732.000

(d) Tarifa (tanto por uno) 0,16 0,24 0,29 0,34

384.000 781.440 1.450.000 2.288.948

(e) - Sustraendo (Bs) (155.000) (375.000) (575.000) (875.000)

® - Rebaja de Impuesto (Bs) (10.000) (10.000) (10,000) (10.000)

9 Impuesto a Pagar (Bs) 219.000 396.440 865.000 1.403.948

(h) Precio Unidad Tributarla 1.000 1.300 1.000 1.300

(Bs/UT)

(g/h) Impuesto a pagar (UT) 219,00 304,95 865,00 1079,96

0) Precio de la canasta 10.000 13.000 10.000 13.000
(Bs/Canasta)

[0) Impuesto a pagar (Canasta) 21,90. 30,50 86,50 108,00

(k)=(a/i) Ingreso real (Canasta) 317,40 310,00 577,40 577,40

(k) Tasa de Impuesto Efectiva 6,90% 9,84% 14,98% 18,70%

Promedio (%)

Fuente: Célculos propios.
Los datos en paréntesis () son cifras negativas.

Vemos, entonces que si la ley hubiese estado especificada en bolivares, en
1999 le corresponderia cancelar 219.000 bolivares al contribuyente A, mientras
que el contribuyente B tendria que cancelar 865.000 bolivares. Ahora bien, es-
tamos interesados en conocer en términos reales que es lo que efectivamente
estos contribuyentes estdn entregando al Fisco. Si suponemos que durante todo
el aflo 99 el precio de la canasta de bienes del area metropolitana de Caracas
fue de Bs. 10.000, entonces para el contribuyente A, cuando su renta bruta real
era de 317,4 canastas de bienes, le tenia que entregar al Fisco un total de 21,9
canastas, es decir entonces que su tasa impositiva promedio real era del 6.9%,
mientras que para el contribuyente B, cuando su renta bruta real era de 577,4
canastas de bienes, le entregd 86,5 canastas al Fisco; es decir entonces que le
correspondid cancelar una tasa promedio real del 14.98%.

En el afio 2000, alun cuando la renta bruta de ambos contribuyentes creci6
en términos nominales, en términos reales, o en términos del nimero de canas-
tas de bienes que podian adquirir con los bolivares que poseian reflejan otra
realidad. Suponiendo que el precio de la canasta de bienes en todo el afio 2000
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fue de 13.000 bolivares, tenemos que la inflacién experimentada entre enero- 99
y enero-2000 fue del 30%.

El contribuyente A se encontraria peor en el afio 2000, debido a que ahora
s6lo podia adquirir 310 canastas, en lugar de las 317,4 que el afio anterior podia
comprar, mientras que el contribuyente B se encontraria exactamente igual (da-
da la informacion de la Tabla 3, linea k).

Veamos qué sucede con el impuesto a cancelar en el 2000 si la ley estuvie-
se especificada en bolivares. Al contribuyente A le corresponderia cancelar Bs.
396.440, los cuales en el 2000 eran equivalentes a 30,49 canastas de bienes,
por lo que la tasa impositiva promedio real para este contribuyente en el afio
2000 fue del 9.84%. Es decir entonces, que aun cuando el contribuyente A estu-
vo peor en el afio 2000 en relacion al afio 99, le correspondié pagar mas en tri-
butos, haciendo regresivo el sistema impositivo.

Por otro lado, el contribuyente B, aln cuando estuvo en términos reales en
una situacion exactamente igual a la del 99, ya que su renta real no cambié en el
2000, tuvo que pagar al fisco un total de 108 canastas de bienes (o
Bs.1.403.948), y no las 86,5 canastas que le correspondié en el afio anterior. Al
igual que para ef contribuyente A, la tasa impositiva promedio real para el
contribuyente B se incrementé, pasando de un 14.98% en el 99 a un 18,70%
en el 2000.

Concluimos de este ejemplo, que con una ley impositiva donde sus elemen-
tos estén fijados en términos nominales (en bolivares, como en la Tabla 2), se
producird un sistema impositivo regresivo durante los periodos inflacionarios,
debido a que los contribuyentes tenderan a pagar mas en impuestos (en térmi-
nos reales), alun cuando su situacion real esté peor o exactamente igual a la del
afio anterior.

Este problema se ha tratado de corregir en diversos paises, y en especial en
aquellos con problemas inflacionarios, mediante la indexacion de los elementos
gue constituyen la ley tributaria. En el caso venezolano, la solucién a este pro-
blema se instrumenté mediante la creacion de la unidad tributaria, la cual se
ajusta todos los afios utilizando la inflacion del afio anterior, y mediante la redefi-
nicion de las leyes tributarias, al sustituir los valores nominales (bolivares) con-
tenidas en las mismas por unidades tributarias.

Para ver como este mecanismo corrige el problema, recalculemos el
impuesto a cancelar por nuestros contribuyentes, utilizando la ley en términos de
unidades tributarias (Tabla 1), asumiendo que el valor de la UT para 1999 es de
Bs.1.000, y que la inflacién entre 1998 y 1999 es del 30%.
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La Tabla 4 muestra los nuevos calculos para la ley expresada en unidades
tributarias. En este caso estamos asumiendo que el desgravamen Unico es de
774 unidades tributarias, que la rebaja de impuesto es de 10 unidades tributarias
y que nuestros contribuyentes no poseen dependientes.

De la Tabla 4 podemos observar que efectivamente, para el afio 99 en que
se crea la ley no existe diferencia entre expresar la ley en unidades tributarias o
en bolivares, ya que ambos contribuyentes tendrian que cancelar exactamente
la misma cantidad6. Sin embargo, en el afio 2000, cuando se ha experimentado
una inflacién respecto del afio en que se crea la ley, si existe diferencia, ya que
la ley expresada en unidades tributarias tomaria en cuenta la pérdida del poder
adquisitivo del dinero para medir la renta bruta de los contribuyentes, mientras
que la ley expresada en bolivares no lo haria.

Tabla 4: Esquema usando la Ley en UT

Contribuyente A Contribuyente B
1999 2000 1999 2000

(@) Renta Bruta (Bs) 3.174.000 4.030.000 5.774.000 7.506.200
(b) Precio Unidad Tributaria (Bs/UT)) 1.000 1.300 1.000 1.300
(c) Renta Bruta (UT) 3.174 3.100 5.774 5.774
<d) Desgravamen Unico (UT) (774) (774) (774) (774)
(e) Renta Gravable (UT) 2.400 2.326 5.000 5.000
® Tarifa (tanto por uno) 0,16 0,16 0,29 0,29
(@) - Sustraendo (UT) (155) (155) (575) (575)
(h) - Rebaja de Impuesto (UT) (10) (10) (10) (10)
® Impuesto a Pagar (UT) 219 207 865 865
(i)=(i*b) Impuesto a Pagar (Bs) 219.000 269.308 865.000 1.124.500
(k) Precio de la Canasta (Bs/Canasta) 10.000 13.000 10.000 13.000
0} Impuesto a pagar (Canasta) 21.90 20.72 86.50 86.50
(m)=(a/k) Ingreso real (canasta) 317,40 310.00 577.40 577.40
(n)=(/m) Tasa de Impuesto Efectiva Prome- 6,90% 6,68% 14,98% 14,98%

dio (%)

Impuesto Inflacionario - 127.132 - 279.448

Fuente: Célculos propios.
Los datos en paréntesis () son cifras negativas.

6 Observar la columna del afio 1999 de la tabla 3 y compararla con la de la tabla 4, para
ambos contribuyentes.
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Por lo que utilizando la ley definida sobre la base de unidades tributarias,
tendriamos que al contribuyente A le corresponderia entregar al Fisco en el afio
2000 un total de 20,72 canastas de bienes, equivalentes a 269.308 bolivares, es
decir, un 6,68% (en promedio) de su renta bruta real, mientras que al contribu-
yente B le corresponderia entregar 86,50 canastas de bienes, equivalentes a
1.124.500 bolivares, es decir un 14,98% (en promedio) de su renta bruta real. Se
observa entonces que la ley especificada en términos de unidades tributarias
eliminaria la regresividad del impuesto que se tendria si la ley estuviera especifi-
cada en términos de bolivares (como en la Tabla 2 y 3), o dicho de otro modo,
con una ley en base a unidades tributarias (como la de la Tabla 1y 4), tendria-
mos que si la renta real disminuye, la tasa impositiva promedio real debe dismi-
nuir, mientras que si la renta real se mantiene constante, la tasa impositiva
promedio real no debe cambiar.

Por otro lado, si comparamos lo que cada uno de los contribuyentes hubiese
tenido que pagar al fisco con cada una de las leyes (de las Tablas 3 y 4) vemos,
por ejemplo, que el contribuyente A tendria que pagar 127.132 bolivares
(equivalentes a 9,78 canastas de bienes) en exceso por inflacion en el afio 2000,
sin que éste haya experimentado un crecimiento en su renta“real, mientras que
el contribuyente B tendria que pagar en exceso 279.448 bolivares (equivalentes
a 21.5 canastas de bienes), aun cuando su renta bruta real no haya cambiado.

Estos montos en exceso se conocen en la literatura de Finanzas Publicas
como un tipo especial de “impuesto inflacionario”7, es decir, aquel impuesto
gue el Fisco recauda en exceso de lo que en términos reales ha debido recau-
dar, por el hecho de tener una ley impositiva expresada en unidades moneta-
rias, que no refleja la pérdida del poder adquisitivo del dinero (y por lo tanto, la
caida de la riqueza) que se produce como consecuencia de la inflacién. Al
indexarse los elementos jntegradores de las leyes tributarias se elimina este
impuesto inflacionario.

Es por esta razén, y debido a las altas tasas de inflacion que experimentd la
economia venezolana durante la década de los 80 y principios de los 90, que se
cred la unidad tributaria en 1994, en la Reforma del Cédigo Orgéanico Tributario.
En dicho Codigo, en sus articulos 229 y 4 (como se muestra a continuacién) se
ordenaba la creacién del mecanismo de indexacién de todos los elementos mo-
netarios contenidos en las leyes tributarias:

7Ver: Aronson Richard. “Public Finance”. Me Graw Hill. 1985. Este tipo de impuesto infla-
cionario es diferente del que se produce por un incremento de dinero para financiar el
déficit publico, el cual es mas conocido con dicho nombre.
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Articulo 229. A los efectos tributarios se crea la unidad tributaria que se fija en el
monto de un mil bolivares (Bs. 1.000,00). Esta cantidad se reajustara a comienzos de
cada afio por resolucion de la Administracién Tributaria, previa opinion favorable de
las Comisiones Permanentes de Finanzas del Senado y de la Camara de Diputados
del Congreso de la Republica, sobre la base de la variacion producida en el indice de
Precios al Consumidor (IPC) en el area metropolitana de Caracas, del afio inmedia-
tamente anterior, que publicard el Banco Central de Venezuela antes del dia 15 de
enero de cada afio.

En consecuencia, se convierten en unidades tributarias o fracciones de las mismas,
los montos establecidos en las diferentes leyes y reglamentos tributarios, con inclu-
sion de éste Caodigo.

Articulo 4: Sélo a la ley corresponde regular con sujecion a las normas generales de
este Cadigo, las siguientes materias:

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

Otorgar exenciones y rebajas de impuesto.

Autorizar al Ejecutivo Nacional para conceder exoneraciones y otros beneficios o in-
centivos fiscales; y

Las demas materias que les sean remitidas por este Cadigo.

Paragrafo Primero: En ningln caso se podra delegar la definicién y fijacion de los
elementos integradores del tributo asi como las deméas materias sefialadas como de
reserva legal por este articulo, sin perjuicio de las disposiciones contenidas en el Pa-
ragrafo Segundo de este articulo. No obstante, cuando se trate de impuestos genera-
les o especificos al consumo, a la produccion o a las ventas, asi como cuando se
trate de tasas previstas en leyes, la ley creadora del tributo correspondiente podra
autorizar para que anualmente en la Ley de Presupuesto, se proceda a fijar la alicuo-
ta del impuesto entre el limite inferior y el maximo que en ella se establezca.

Paragrafo Segundo: Por su caracter de determinacién objetiva y de simple aplicacion
aritmética, la Administracion Tributaria reajustara el valor de la Unidad Tributaria de
acuerdo con lo dispuesto en este Codigo.

Sin embargo, la reforma del 94 no estim6 algunos problemas que en la prac-

tica se manifestaron después de su aprobacion. Como se puede observar en el
Articulo 229 del Cdédigo del 94, se necesitaba la aprobacion previa del Congreso
para ajustar la unidad tributaria, lo cual atrasaba el proceso. Por ejemplo, desde
el momento de su creacion, en promedio, se habia venido ajustando el valor de
la unidad tributaria en el mes de mayo, y no en enero como muy posiblemente
pens6 su creador. Por otro lado, no se obligaba a la Administracién Tributaria a
publicar en una fecha determinada el nuevo valor de la unidad tributaria. Se
plantea entonces la necesidad de que el ajuste anual en el precio de la unidad
tributaria sea mas agil, ya que dicho proceso, como hemos visto en la practica,
consume tiempo.
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Por otro lado, el hecho de que en el Cddigo del 94 se especificara expresa-
mente en qué mes del aflo se debia realizar el ajuste, se podria haber prestado
para un uso discrecional de la Administracion, ademas de crear ciertos vacios
legales. Por ejemplo, si se hubiese ajustado todos los afios antes del 20 de ene-
ro, se crearia la interrogante acerca de con qué valor de la UT se debia pagar el
Impuesto sobre la Renta, si con el valor que estuvo vigente durante el ejercicio
fiscal o con el valor de la UT vigente para el momento del pago. En el caso del
ISLR que se cancel6 en marzo del 2001, por ejemplo, si el ajuste se hubiese
hecho en enero, existiria la duda en cuanto a qué valor utilizar, si el valor que
estuvo vigente durante el ejercicio fiscal del 2000, que fue de 11.600 Bs./UT, o el
nuevo valor de 13.200 Bs./UT, dada la inflacion acumulada del afio 2000. Por
otro lado, al momento de sancionar a los evasores existia un vacio legal, ya que
la ley no especificaba con qué valor de la UT se cancelaria la sancion. Estas
dudas no son clarificadas ni por la Ley del Impuesto Sobre la Renta del 99, ni
por el Cddigo Organico Tributario del 94.

El Codigo Organico Tributario aprobado en el 2001 clarifica muy bien las du-
das planteadas anteriormente, llenando los vacios legales y mejorando el proce-
so de ajuste (ver cita siguiente), ya que:

En su Art. 121, numeral 15, especifica claramente que la Administracién esté
obligada a ajustar el precio de la unidad tributaria dentro de los primeros 15
dias del mes de febrero, previa aprobacién de la Comision Permanente de
Finanzas de la Asamblea Nacional, la cual no podra tardar para concederla,
mas de 15 después de solicitada.

Articulo 121: La Administracién Tributaria tendrd, entre otras, las siguientes
facultades: ...

15. Reajustar la unidad tributaria (UT) dentro de los quince (15) primeros dias del
mes de febrero cada afio, previa opinién favorable de la Comisién Permanente
de Finanzas de la Asamblea Nacional, sobre la base de la variacion producida
en el indice de Precios al Consumidor (IPC) en el area Metropolitana de Cara-
cas, del aflo inmediatamente anterior, publicado por el Banco Central de Vene-
zuela. La opinién de la Comision Permanente de Finanzas de la Asamblea
Nacional debera ser emitida dentro de los quince (15) dias continuos siguientes
de solicitada.

En su Art. 3, paragrafo tercero, se aclara que el valor a utilizar para los tribu-
tos que se liquiden en periodos anuales sera el que esté vigente durante
mas de la mitad del periodo del ejercicio fiscal que se esta cancelando.

Articulo 3: Sélo a las leyes corresponde regular con sujecién a las normas gene-
rales de este Cddigo, las siguientes materias:

1. Crear, modificar o suprimir tributos, definir el hecho imponible, fijar la alicuota
del tributo, la base de su célculo e indicar los sujetos pasivos del mismo.
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2. Otorgar exenciones y rebajas de impuesto.

3. Autorizar al Ejecutivo Nacional para conceder exoneraciones y otros benefi-
cios o incentivos fiscales; y

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

...Paragrafo Tercero: Por su caracter de determinacién objetiva y de simple
aplicaciéon aritmética, la Administracion Tributaria Nacional reajustara el valor
de la Unidad Tributaria de acuerdo con lo dispuesto en este Cédigo. En los ca-
sos de tributos que se liquiden en periodos anuales, la unidad tributaria aplica-
ble serd la que esté vigente durante por lo menos ciento ochenta y tres (183)
dias continuos del periodo respectivo. Para los tributos que se liquiden por pe-
riodos distintos al anual, la unidad tributaria aplicable sera la que esté vigente
para el inicio del periodo.

En su Art. 94, paragrafos primero y segundo, aclara que el valor de la unidad

tributaria para el pago de sanciones sera el valor vigente para el momento
del pago.

Articulo 94: Las sanciones aplicables son:
1. Prision.
2. Multa.

3. Comiso y destruccion de los efectos materiales objeto del ilicito o utilizados
para cometerlo.

4. Clausura temporal del establecimiento.
5. Inhabilitacién para el ejercicio de oficios y profesiones y

6. Suspension o revocacion del registro y autorizacién de industrias y expen-
dios de especies gravadas y fiscales.

Paragrafo Primero: Cuando las multas establecidas en este CAdigo estén expre-
sadas en unidades tributarias (UT) se utilizara el valor de la misma que estuviere
vigente para el momento del pago.

Paragrafo Segundo: Las multas establecidas en este CAdigo expresadas en tér-
minos porcentuales, se convertirdn al equivalente de unidades tributarias (UT)
que correspondan al momento de la comisién del ilicito, y se cancelaran utilizan-
do el valor de la misma que estuviere vigente para el momento del pago.

Paragrafo Tercero: Las sanciones pecuniarias no son convertibles en penas res-
trictivas de la libertad.

Ahora bien, podria pensarse que el Art. 3 del nuevo Codigo le da ventaja al

Fisco, pero realmente, si el contribuyente hubiese tenido que hacer su pago del
ISLR mensualmente (en lugar de una vez, y 3 meses después de haber finaliza-
do el ejercicio fiscal), hubiese tenido que utilizar el valor de la unidad tributaria
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vigente para el momento del pago. Para el ejemplo del ejercicio fiscal que se
cancelo en abril del 2001, este seria de Bs.11.600, que fue el valor de la UT que
estuvo vigente durante gran parte del ejercicio fiscal del afio 2000. El nuevo C6-
digo, entonces, cubre los vacios legales y resuelve los problemas que no se
previeron en las reformas fiscales del 94, y clarifica cémo sera llevado a cabo el
proceso de aqui en adelante, reduciendo enormemente ia discrecionalidad de la
Administracién. Pero lo mas importante es que esta definiendo con que valor de
la UT se cancelaran los impuestos anuales y las sanciones8.

B- En cuanto a las sanciones:

La seccion de las sanciones fue ja que tuvo los mayores cambios:

Se agreg6 el articulo 80 donde se clasifican los ilicitos tributarios. Resaltan
dentro de la nueva clasificacion los ilicitos relativos a las especies fiscales
gravadas. Dicho articulo, en conjuncién con los articulos 79 y 108 del nuevo
Codigo, llena un vacio legal que dej6 el Coédigo Organico del 94, el cual, al
derogar las sanciones contenidas en las normas tributarias especiales, y al
contemplar muy tangencialmente los ilicitos sobre especies alcohdlicas, de-
j6 sin sanciones dichos ilicitos.

Se eliminé la reiteracion en los articulos 82 y 95 del nuevo Cédigo, en com-
paracién al Cdédigo del .94 (articulos 75 y 85) dandole una mayor seguridad
juridica a los contribuyentes, al eliminar la posibilidad que tenia el Fisco de
penalizar mas duramente a un contribuyente que se sospechara que hubie-

se cometido una infraccion en el pasado, pero que no se le hubiese demos-
trado su culpabilidad.

Clarifica en su Articulo 93 (a diferencia del Art. 84 del Cddigo del 94) que en
los procesos relativos a los ilicitos sancionados con pena restrictiva de liber-
tad, la pena seria impuesta por los 6rganos judiciales competentes, y que
sOlo podria ser suspendida en los casos donde no hubiera reincidencia, y
s6lo después de haber sido canceladas las cantidades adeudadas al Fisco.

Incluye el Articulo 949, que ademés de clasificar el tipo de sanciones a im-
poner, clarifica el valor de la unidad tributaria con que se cancelaran las
sanciones, llenando asi un vacio legal, lo cual tiene una importancia eco-
ndémica extrema, a los fines de asegurar que se mantengan en el tiempo los
incentivos para el cumplimiento con el deber tributario.

8Volveremos al valor de las sanciones més adelante.
9A este articulo ya hicimos referencia al hablar de la unidad tributaria en la primera parte.
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Como bien lo discutimos anteriormente, cuando hablamos de la unidad tribu-
taria, una de sus finalidades cuando se cre6, (0 al menos esa es otra de las fina-
lidades desde el punto de vista de teoria econdmica para utilizar la indexacion
de ciertas variables tributarias) era la de que las sanciones se estipularan en UT,
de tal forma de que no se perdiera la efectividad de la sancion debido a la pérdi-
da del poder adquisitivo de la moneda. Para ver esto mas claramente, en la Ley
de Especies Alcoholicas aprobada en 198410 en su Art. 74, se estipulaba una
multa de Bs. 1000 a Bs. 5000 por comercializar especies adulteradas, no autori-
zadas o de procedencia ilegal. Si se fuese a aplicar esa multa hoy en dia no
tendria absolutamente algin impacto en el comportamiento o en el bolsillo del
infractor. Es por ello que se insiste, desde el punto de vista econémico, en el
hecho de que las multas pecuniarias se paguen con el valor de la unidad tributa-
ria lo més cercana y legalmente posible al momento del pagoll

Para estudiar la importancia de que el valor de la unidad tributaria con que
se calculen las sanciones debe de ser el valor para el momento del pago, pode-
mos utilizar el siguiente ejemplo. Supongamos que tenemos dos contribuyentes
(A'y B). En el momento cero, cuando ambos debian cancelar sus impuestos por
un mismo monto, ambos deciden no declarar y no pagar sus impuestos. Sin
embargo, asumamos que el contribuyente A comete un ilicito de mayor grave-
dad (por ejemplo, falsifica alguna factura), por lo que la sancion que deberia
tener este contribuyente deberia ser mucho mayor que la sancién impuesta al
contribuyente B.

Supongamos que la sancién para el contribuyente A es de 40 unidades tribu-
tarias y que para el contribuyente B es de 34 unidades tributarias. El Codigo del
94 no dice con que'valor calcular el monto de la sancién, es decir, no aclara si es
el valor para el momento en que se cometid el ilicito o es el valor vigente para el
momento del pago. Supongamos por un momento que el Fisco utiliza el valor de
la unidad tributaria para el momento en que se cometid el ilicito y que el valor de
la unidad tributaria en dicho momento era de Bs. 10.000 .

Si el Fisco calcula la sancién utilizando el valor de la UT para el momento en
que se cometid el ilicito, quiere decir entonces que independientemente del mo-
mento en que se detecte a ambos contribuyentes, siempre se cobrara una multa
de Bs. 400.000 al contribuyente A y una multa de Bs. 340.000 al contribuyente
B, tal y como lo muestra el Grafico 2.

10 Parcialmente vigente, ya que las sanciones fueron derogadas por le Cédigo Orgénico.
11 Como por ejemplo, cuando se dicte el Acta culminatoria del Sumario o el momento en
que el Acta de reparo quede firme (bien porque el contribuyente la acept6, o porque no
interpuso ninglin recurso en via administrativa o judicial).
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Dicha metodologia tiene cuatro efectos negativos:

En términos reales, la sancion tiende a caer en el tiempo debido a que el
poder adquisitivo del dinero en el momento en que se cometio el ilicito no es
el mismo poder adquisitivo del dinero en el momento en que el contribuyen-
te cancela la sancion, debido a la inflaciéon. Si suponemos que la inflacién
serd siempre del 10%, y que la unidad tributaria se ajustard4 siempre a prin-
cipios del afio, podemos construir un grafico como el (Gréafico 3), donde se
muestra cuanto seria la sancién en términos de unidades tributarias, la cual
puede pensarse que es un bien en términos reales; por ejemplo, asumiendo
gue con una unidad tributaria se pueden comprar siempre 10 litros de leche.

Grafico 2: Multa en Bolivares al valor de la UT para el momento del ilicito
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Gréafico 3: Multa en UT

Entonces, si por ejemplo en el momento cero, cuando una unidad tributaria
costaba Bs. 10.000, se hubiese descubierto un dia después que ninguno de
los contribuyentes cancel6é sus impuestos, tendriamos que el contribuyente
A pagaria el equivalente a 400 litros de leche (40 UT), mientras que el con-
tribuyente B cancelaria el equivalente a 340 litros de leche (34 UT). Si el fis-
co los descubre a ambos 2 afios después de haber cometido la infraccién, y
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driamos que el contribuyente A le estaria pagando al Fisco 330,58 litros de
leche (33,05 UT), mientras que el contribuyente B le estaria pagando al Fis-
co 280,99 litros de leche (28,09 UT). De esa forma, en la medida que pasa
el tiempo y de que el Fisco no detecte el incumplimiento de ambos contribu-
yentes, el monto de la sanciéon en términos reales tendera a caer, ya que el
poder adquisitivo del dinero cae con la inflacion.

Es importante resaltar que aunque el monto en términos de bienes que esta
obteniendo el Fisco es cada vez menor a medida que pasa el tiempo, ello
no constituye nuestra mayor preocupacion al usar esta metodologia (pre-
ocupacién que tendria un sentido netamente fiscalista), pero lo que si nos
preocupa son los incentivos adversos que una norma como esta crearia. De
hecho, el contribuyente toma en cuenta esta caida en términos reales de la
sancion (ex-post) para decidir (ex-ante) si cometer o no la infraccion. Dicho
de otro modo, si el contribuyente percibe de antemano que el valor de la
sanciéon en términos reales disminuye con el tiempol2 y que al mismo
tiempo, su ganancia en términos reales13 por no pagar el tributo (la cual
podria pensarse que es el interés que percibe por el dinero colocado en
algin instrumento financiero) aumenta con el tiempo (debido a que el con-
tribuyente estaria percibiendo interés sobre interés), entonces el contribu-
yente tendria incentivos para evadir el tributo, tal como lo discutimos en la
primera seccion.

El otro efecto negativo que tendria una norma como la propuesta es la re-
gresividad vertical de la sancién que se podria crear, por descubrir al contri-
buyente que cometié6 la infraccibn de menor gravedad antes que al
contribuyente que cometid la infraccion de mayor gravedad. Esto lo pode-
mos observar en el Grafico 3. Si el Fisco descubre al contribuyente B, por
ejemplo, afio y medio después de que cometié la infraccion, éste le tendria
que cancelar al fisco un monto de 30.91 UT, o el equivalente a 309,1 litros
de leche. Si el Fisco descubre al contribuyente A después de los cuatro
aflos de haber cometido la infraccion, por ejemplo 4.5 afios después, este
contribuyente terminaria pagandole al Fisco 27,32 UT, o el equivalente a
273 litros de leche. Es decir entonces que por el hecho de haber sido des-
cubierto mas tarde, el contribuyente A terminé pagando una multa en térmi-
nos reales (en términos de litros de leche) menor que el contribuyente B;
aun cuando el contribuyente A cometié un delito de mayor gravedad que el
contribuyente B.

2 Ya que la sancién estaria fijada en bolivares, y dicha cantidad no aumentaria con el
tiempo.

1B Asumiendo tasas de interés anuales reales positivas, o dicho de otro modo, tasas de
interés anuales nominales mayores que la tasa de inflaciéon anual.
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El otro problema que crea una norma donde se calcule la sancién utilizando
el valor de la unidad tributaria para el momento en que se comete el ilicito,
es que si el contribuyente es descubierto, entonces tendra incentivos eco-
ndémicos para retrasar el pago, ya que mientras mas lo atrase, menos sera
lo que cancelara por multa en términos reales14, y por lo tanto, mayores se-
ran los incentivos para recurrir un acta de reparo, alun a sabiendas de que
es valida, con el objetivo de tomar ventaja de la lentitud de los Tribunales
para decidir. Esto trae como consecuencia dos problemas fundamentales: i)
Se atrasa por largos periodos la recaudacion fiscal proveniente de las actas
de reparo, ii) se crea una mayor congestién en los tribunales encargados de
decidir sobre materias tributarias.

Estos cuatro problemas de los que hemos hablado serian corregidos si la ley
estableciera que las multas en unidades tributarias se cancelaran al valor de la
unidad tributaria vigente para el momento del pago de la sancién. Es decir, si-
guiendo con el ejemplo anterior, que si la ley dice que el contribuyente A merece
una multa de 40 unidades tributarias (400 litros de leche) y que el contribuyente
B merece una multa de 34 unidades tributarias ( 340 litros de leche), siempre se
les cobrard un monto en unidades monetarias (bolivares) que le permita al Fisco
obtener 400 y 340 litros de leche respectivamente.

Otra vez, con la utilizacion de dos graficos podemos ver esta afirmacién. En
el Grafico 4 se presenta la situaciéon donde estamos definiendo las sanciones en
términos de unidades tributarias: el contribuyente A, no importa cuando sea des-
cubierto, tendrd que cancelar un monto equivalente a 40 unidades tributarias,
mientras que el contribuyente B, siempre tendra que cancelar una multa equiva-
lente a 34 unidades tributarias.

14 El nuevo Cédigo no estipula que sobre las sanciones pecuniarias se generen intereses
moratorios, lo cual corregiria el incentivo econémico del contribuyente descubierto de
retrasar el pago de no existir la indexacién de la multa.
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Gréfico 4: Multa en unidades tributarias

Con esta metodologia introducida en el Cédigo aprobado en el 2001:

Se corrige el primer problema del que habldbamos anteriormente, porque
ahora en términos reales (0o en términos de litros de leche) las multas no
perderan su valor.

Se disminuye el problema de los incentivos adversos, porque ahora ex-
ante a la decisién de cometer el ilicito o no, los contribuyentes sabran que
ex-post, el monto de la sancién en términos reales no disminuira, hacien-
do de esta manera menos atractiva la accién de evadir los tributos.

Se corrige el problema de la regresividad de la sancion al ser descubiertos
en momentos distintos, porque ahora, no importa cuando, siempre en térmi-
nos reales, el contribuyente A tendrd que pagar al Fisco una cantidad equi-
valente a 40 UT (o 400 litros de leche), mientras que el contribuyente B, no
importa cuando sea descubierto, tendra que cancelar una sanciéon de 34 UT,
equivalentes siempre a 340 litros de leche.

Los contribuyentes que se sabe que son culpables de haber cometido ilici-
tos tributarios, una vez que sean descubiertos, tendran incentivos para no
protestar las actas de reparo y para ponerse al dia inmediatamente con sus
obligaciones.

Por ultimo, podemos ver en el Gréafico 5, cual seria el comportamiento de

las sanciones en términos monetarios o nominales (o de bolivares) para estos
dos contribuyentes. Vemos que debido a la inflacion o pérdida del poder ad-
quisitivo del dinero, los contribuyentes tendrian que entregar al Fisco una can-
tidad cada vez mayor de unidades monetarias para cancelar las sanciones
respectivas, pero como ya vimos en el Gréafico 4, en términos reales o de los
bienes que se pueden adquirir con dichas unidades monetarias, las sanciones
no estan creciendo.
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Gréafico 5: Multa al valor de la UT al momento del pago

Meses

f Contrib. A ____Contrib. B
C- De los intereses moratorios:

1- El Articulo 66 del nuevo Cddigo estd mucho mejor redactado que el Art.
59 del Codigo del 94, que aun para los expertos fue objeto de gran controversia
debido a que:

Existian dudas acerca de a qué se referia el Art. 59 del COT 94 con la pala-
bra “exigibilidad”. La Administraciéon venia aplicando la norma, entendiendo
como que la deuda era exigiole a partir del momento en que se vencia el
plazo para la autoliquidacién del tributo, mientras que la Corte Suprema de
Justicia, en su decision de diciembre del 99, dictaminé que la deuda era
exigible a partir del momento en que habia un acta o sentencia firme.

Dependiendo de la respuesta anterior, existia la posibilidad de que los inte-
reses moratorios y los compensatorios se solaparan, penalizdndose doble-
mente al contribuyente. Tal como parece que lo venia aplicando la
Administracion, ese fue efectivamente el resultado, pero si se hubiese apli-
cado la definicion de exigibilidad de la Corte después de su sentencia, se
hubiese arreglado el problema de solapamiento de intereses.

Se criticaban dos cosas de los intereses compensatorios:

- Primero, el uso de la indexacion de la deuda utilizando el indice de Pre-
cios al Consumidor para el Area Metropolitana de Caracas, el cual no se
consideraba que reflejara la pérdida del poder adquisitivo Nacional, pero
ademés se le criticaba su uso en conjuncién con los intereses morato-
rios, ya que se le estaria cargando dos veces al contribuyente por la in-
flacion: una en la indexacion de la deuda, y la otra, con el uso de la tasa
de interés de mercado que ya contenia la inflacion. Este problema de
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cargar dos veces la inflacion se hubiese eliminado con la interpretacion
de exigibilidad de la Corte.

- Segundo, y fundamentalmente, se criticaban los intereses compensato-
rios porque éstos se causarian aun en un periodo en el que estuviesen
suspendidos los efectos del acto recurrido, lo cual era inconsistente con

dicha suspension, y porque violaria el derecho de tutela judicial efectiva
al encarecerse el proceso de defensa.

La Corte opté (tragicamente) por declarar parcialmente inconstitucional el
Art. 59 del COT del 94, clarificando qué significaba la palabra exigibilidad para el
célculo de los intereses moratorios, anulando todo lo correspondiente a intereses
compensatorios, y dejando solamente los moratorios. En la préactica, esto signifi-
caba que si una persona dos afios atras dejé de cancelar sus impuestos, y hoy
el tribunal dicta sentencia especificando que en una semana el contribuyente
tiene que pagar la deuda y multas, si el contribuyente cumple con la sentencia
no pagaria intereses de ningun tipo; si lo hace una semana después del periodo
estipulado en la sentencia, sélo pagaria intereses por un periodo de una sema-
na. Los intereses compensatorios, que eran los que se calculaban desde el mo-
mento en que se dejo de pagar el tributo, dos afios atras, fueron eliminados con
la sentencia de la Corte Suprema de Justicia del afio 99, por lo que se elimino
una de las razones mas importantes que tenia el contribuyente ex - ante a come-
ter un ilicito para cancelar los tributos.

Con esta decision lo que se cre6 fue un sistema adverso, en el que el contri-
buyente tenia todos los incentivos para evadir sus impuestos, ya que el costo
financiero de no cumplir con el deber se redujo drasticamente, debido a que si el
contribuyente cancelaba el monto de la deuda que dictaba la sentencia en el
momento indicado, no pagaria ningun tipo de interés.

Es por ello que la reforma del Cédigo del 2001, en su articulo 66, redacta
una norma mas clara, que no se presta a confusiones, al eliminar el concepto de
intereses compensatorios, indexacion, la palabra exigibilidad, y mas fundamen-
talmente, decir expresamente que los intereses se causaran aun cuando se
hubiesen suspendido los efectos del acto, lo que quiere decir que aun en el
tiempo en que el caso esté en tribunales, se procedera al codmputo de los intere-
ses en dicho periodo.

Desde el punto de vista puramente econémico, la nueva norma crea los in-
centivos necesarios para que el contribuyente cumpla con la obligacion tributa-
ria, ya que ademés utiliza una tasa de interés equivalente a la tasa activa
promedio de los 6 principales bancos comerciales Incrementada en un 20%.
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2 - De igual forma, el nuevo Cddigo en su Art. 67 redacta de una forma mas
clara la norma que especifica con qué tasa de interés cancelara el Fisco las
deudas que éste tenga a favor del contribuyente.

D- En cuanto a las facilidades de pago

El nuevo Cédigo prevé, en su Art. 45, la posibilidad de que se otorguen faci-
lidades de pago para deudas no vencidas, cuando el cumplimiento de la
obligacion tributaria se vea impedido por caso fortuito o fuerza mayor, o en
virtud de las circunstancias excepcionales que afecten la economia del pais.
Este articulo es totalmente nuevo y surge a raiz de los acontecimientos de
diciembre del 99. En estos casos, el Cddigo prevé acertadamente que no se
cobraran intereses de mora.

En el articulo 46 se mejora el Art. 43 del Codigo del 94, al clarificar hasta
cuando tiene la posibilidad el contribuyente para pedir fraccionamientos del
pago y demas facilidades, antes del vencimiento del plazo para pagarlo. A
diferencia del Cdédigo del 94, se da un trato preferencial (en cuanto a los inte-
reses) a los contribuyentes que decidan y soliciten fraccionar sus pagos,
comparado con el trato que se le da aquellos que simplemente lo evaden, al
contemplar que la tasa de interés para tales fraccionamientos sera la tasa
maxima activa bancaria vigente para el momento en que se otorgue la facili-
dad. Dicha tasa se mantendra fija, a menos que exista una variacion de mas
del 10% de la tasa acordada, en cuyo caso se ajustara y mantendréa fija al
nivel de la nueva tasa. Por otro lado, la tasa de interés para los evasores se-
rd la tasa méaxima del mercado, incrementada en 20% y adema@s variable au-
tomaticamente con el mercado. Con esto lo que se busca es disuadir el
comportamiento evasivo de los contribuyentes.

En el articulo 47, se mejora el Art. 44 del Cdédigo del 94 (en cuanto a los
intereses), al dar la posibilidad a los contribuyentes con deudas atrasadas,
pero que necesitan un fraccionamiento en el pago, de financiarse a la tasa
activa maxima vigente para el momento en que se otorgue la facilidad. Dicha
tasa se mantendré fija, a menos que exista una variacién de més del 10% de
la tasa acordada, en cuyo caso se ajustard y mantendra fija al nivel de la
nueva tasa. El Cédigo del 94, a diferencia de esta nueva propuesta, especi-
fica que la tasa de interés seria la maxima activa incrementada y variable. Lo
que se busca con una medida como ésta es darle la oportunidad a aquellos
contribuyentes que tengan problemas de flujo de caja, al momento de tener
que cancelar las deudas tributarias, sanciones e intereses, de financiarse
con el Fisco y asi no ocasionar su posible quiebra, lo que produciria la elimi-
nacién de un contribuyente, poniendo de esta manera en peligro los recur-
sos futuros del Fisco.
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Se agrega el articulo 48, donde se especifica que la Administracion no ten-
drd que pedir aprobaciéon previa a la Contraloria General de la Republica pa-
ra proceder al otorgamiento de las facilidades de pago, haciendo de esta
manera mas expedito dicho proceso.

IV. CONCLUSION

De la revision tedrica de la evasion tributaria concluimos que el Fisco debe
incrementar los dos aspectos que afectan la decision de los contribuyentes acer-
ca de si evadir o no el pago del impuesto, los cuales son el tamafio de la sancién
y la probabilidad de descubrir y castigar a los evasores. El nuevo Cédigo Orga-
nico Tributario afecta principalmente el tamafio de la sancién a través de los
siguientes elementos: lincrementando en promedio el valor en unidades tributa-
rias de las sanciones pecuniarias. 2) Cobrando dichas sanciones al valor de la
unidad tributaria al momento del pago. 3) Clarificando que se calcularé el interés
moratorio desde el momento en que se dej6 de pagar y aun cuando el caso es-
tuviese suspendido por estar en tribunales. Todos estos elementos hacen mas
costosa para los contribuyentes la decisién de evadir y ser descubiertos.

Por el otro lado, el nuevo Cédigo trata de incentivar la declaraciéon de los im-
puestos a través de incentivos a los fraccionamientos de pago de los tributos, sin
los cuales posiblemente los contribuyentes en situacién financiera precaria pre-
feririan evadir sus impuestos. Estos nuevos elementos hacen que el sistema
tributario venezolano sea mas justo y equitativo. Sin embargo, los resultados de
esta reforma dependeran en gran medida de los esfuerzos que la Administracion
Tributaria realice para incrementar la eficiencia en la fiscalizacién de los contri-
buyentes. El nuevo Codigo introduce algunos elementos juridicos que facilitan la
fiscalizacion y determinacién de los tributos; sin embargo, la eficiencia de los
mismos dependera de los recursos econdmicos, tecnolégicos y calidad del factor
humano con que cuente la Administracion Tributaria.
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