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'EL REGIMEN JURIDICO DE LA POLITICA DE DESCONCENTRACION
ECONOMICA

El dia 4 de junio de 1974, el Ejecutivo Nacional dicté varios Decretos mediante

los cuales se delincaron diversos aspectos ‘de la politica de desconcentracién econd-
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mica del pais. Esos Decretos pueden clasificarse en dos grandes grupos: en primer
lugar, los Decretos-Ley relativos a la desconcentracién industrial; y en segundo lugar,
otros Decretos, relativos a aspectos especificos de la politica de desconcentracién eco-
némica del sector publico.

1. Los Decretos-Ley sobre Desconcentracién Industrial

En cuanto a los Decretos relativos a la desconcentracidn industrial, con funda-
mento en la Ley Organica que autorizd al Presidente de la Replblica a dictar medidas
extraordinarias en materia econdmica y financiera de 31 de mayo de 1974 ?, el Presi-
dente de la Repiiblica dicté dos Decretos-Ley, el N? 134 de 4-6-74, relativo a la pro-
mocién de la desconcentracién industrial y el N? 135 de 4-6-74 relativo a la prohibicién
de instalaciéon de nuevas industrias en el Area Metropolitana de Caracas . Posterior-
mente, mediante Decreto-Ley N% 365 de 27-8-743 se establecid, como mecanismo
regulador de la Jocalizacién industrial, entre otros aspectos, el Registro Obligatorio
de Industrias.

A. El fomento a la desconcentracion y localizacion industrial

El Decreto-Ley N° 134 de 4-6-74, en efecto, establecié los mecanismos de fomen-
to para la desconcentracién industrial, al consagrar la obligacién, para el Ejecutivo
Nacional, de promover “la desconcentracién industrial, la instalacién de nuevas indus-
trias en Areas regionales mediante la concesidn de estimulos e incentivos” y de esta-
blecer “las zonas del pais en las cuales se localizaran determinadas industrias” (art. 1).

a. Los estimulos

En cuanto a los estimulos para la desconcentracién y localizacién industrial, el
Decreto-Ley N¢® 134 previd los siguientes (art. 2):

1. La exomeracién total o parcial de los impuestos de importacién causados
por la introduccién de bienes de capital y materias primads;

2. La exoneracién total o parcial del Impuesto sobre la Renta de la empresa
o de los tenedores de acciones u obligaciones por las utilidades que obtengan al ena-
jenarlas. -

3. EI establecimiento de zonas industriales y la construccién de la infraestruc-
tura necesaria para su funcionamiento; y

4. Planes especiales de vivienda y servicios piblicos.

Ademis, el Decreto-Ley establecié la obligacién de los organismos financieros
del Estado de suministrar “créditos en condiciones méis ventajosas que las vigentes en
el mercado” (art. 3) a las empresas que debian ser estimuladas conforme a lo esta-
blecido en el Decreto-Ley. En cuanto a los créditos que debian otorgarse con cargo

1. Véase en Gaceta QOficial N° 30.412 de 31-5-74.
2. Véase en Gaceta Oficial N? 30,418 de 4-6-74.
3. Véase en Gaceta Oficial N9 30.503 de 18-9-74.
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al Fondo de Crédito Industrial 4 se previé que debian atender preferentemente a esas
empresas (art. 3). .

En cuanto a los estimulos fiscales, el Decreto N® 1.477 de 23-3-76 5 determind
las exoneraciones del Impuesto sobre la Renta para las industrias localizadas en dreas
regionales especificas (art. 6); y el mismo Decreto regulé la forma en la cual los
organismos financieros del Estado suministrarian créditos en condiciones mis ven-
tajosas que las vigentes cn el mercado de acuerdo a las Areas regionales (art. 7).
Ademis, ¢l Decreto N® 1.477 establecié los mecanismos de coordinacién para la
construccién de infraestructuras y servicios necesarios (art. 11) y la obligacién de
la Corporacién Venezolana de Fomento, las Corporaciones Regionales de Desarrollo
y la Corporacién de Desarrollo de la Pequefia y Mediana Industria de promover la
construccién de parques y zonas industriales en los centros poblados y centros re-
gionales que determind (art. 12).

b. Las condiciones de estimulo

Para el otorgamicn;o de los estimulos previstos, ademds de la localizacidén geo-
grifica, el Decreto-Ley N% 134 establecid que debian tomarse en cuenta los siguien-

tes criterios (art. 4).
1. La ocupacion generada por la empresa;
El valor agregado en los bienes producidos;
La satisfaccion de las necesidades internas de abastecimiento;
La posibilidad de exportar en condiciones competitivas;
El aporte de tecnologia;
La utilizacién de bienes de capital ¢ insumos producidos en el pafs;
El nimero de accionistas que participardn y la distribucién del capital; y

e ~1 N bW

El grado de aprovechamiento de la capacidad instalada.

¢. Las zonas de localizacion

De acuerdo a lo previsto en el Decreto-Ley N?® 134, mediante el Deccreto
N 1.477 de 23-3-76, “a los efectos de trazar la politica de desconcentracién indus-
trial para la industria manufacturera” se dividié al pais en cuatro 4reas (arts. 1 y 2);
y se definieron los centros poblados (art. 3), y los centros regionales (art. 4) priori-
tarios para promover la instalacién de industrias en las arcas regionales, mediante
la concesién de los estimulos e incentivos de tipo fiscal y crediticio (art. 5) sefiala-
dos anteriormente.

4. El Fondo de Crédito Industrial habia sido creado el dia anterior, por Decreto-Ley N? 129 de
3.6-74 (véase en Gacefa Oficial N° 30.420 de 10-6-74), reformado luego por Decreto-Ley
N2 356 de 27-8-74 (véase en Gaceta Oficial N2 30.503 de 18-9-74) y transformado poste-
riormente en Instituto Auténomo por Ley de 22 de mayo de 1978 (Gaceta Oficial N9 2,254
Extraordinaria de 22-5-78).

5. Véase, por ejemplo, el articulo 62 del Decreto N2 1,477 de 23-3-76 (Gaceia Oficial N9 30.950

de 26-3-76).
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B. La prohibicion de instalacion de nuevas industrias en Caracas y el
traslado de industrias :

El mismo dia 4 de junio de 1974, mediante el Decreto-Ley N¢ 135 ¢ el Ejecutivo
Nacicnal prohibié la instalacién de nuevas industrias en ¢l Arca Metropolitana’ de
Caracas y su zona de influencia (art. 1), con excepcién de las pequefias y medianas
industrias que autorizara el Ejecutivo Nacional por considerarlas necesarias para el
abastecimiento o servicio regular de la poblacién (art. 2). Esta prohibicion, sin du-
da, como lo advertimos en otra ocasidn, no sélo se configuré como una restriccién
a la libertad industrial de cardcter espacial, sino que se traté de la adopcion, por
primera vez en nuestro pais, de medidas [imitativas de la libertad econdmica de im-
portancia, con motivo de la desconcentracidon industrial ”. El Decreto-Ley N?¢ 135,
en todo caso, fue modificado por Decreto-Ley N® 713 de 21 de enero de 1975, am-
plidndose ¢l area de prohibicién y precisindose las regulaciones limitativas ®.

La prohibicién fue acompafiada de otra restriccién de importancia, a cuyo ana-
lisis detallado se destina este estudio: la posibilidad que tiene el Ejecutivo Nacional
de decidir el traslado de las industrias que causen contaminacién del ambiente o
aquellas que deban ser reubicadas en razén de la ordenacién de dreas que se esta-
blezca. La decisidn debe ser tomada en Consejo de Ministros y si vencido el plazo
que se otorgue no se ha realizado el traslado, la industria serd cerrada hasta que
éste se verifique, sin que por esta circunstancia se interrumpa el contrato de trabajo
con sus trabajadores {art. 3). En todo caso, se precisé que las edificaciones para
industrias que se construyan en contravencion a las restricciones y prohibiciones
sefialadas, serdn demolidas y los responsables de la obra scrdn multados (art. 6);
y que las auteridades municipales no otorgardn los permisos correspondientes de
construccién de instalaciones industriales en el Area Metropolitana de Caracas, sino
una vez presentada la autorizacidn respectiva del Ministerio de Fomento (art. 5).

La determinacidn posterior de la reubicacién de las pequefias y medianas indus-
trias en zonas de uso industrial y la cnumeracién de las industrias que debian tras-
ladarse del Area Metropolitana de Caracas, fue realizada por Decreto N? 1.478 de
23 de marzo de 1976 9. -

Por otra parte, con motive dc la promulgacién de ta Ley Organica del Ambien-
te de 7 de junio de 1976 1% se establecieron limitaciones de enorme interés y actua-
lidad a las actividades industriales. En efecto, esta Ley prevé una serie de mecanis-
mos de control de las actividades susceptibles de degradar el ambiente (art. 19),
prohibiéndose las que lo hagan de manera irreparable, y permitiéndose las que lo
hagan en forma no irreparable, previa autorizacién en la cual se podrin imponer las
condiciones, limitaciones y restricciones que permitan su correccion (art, 21). En
todo caso, dentro de las medidas que pueden adoptar las autoridades administrativas
frente a las consecuencias perjudiciales derivadas de actividades susceptibles de de-

6. Véase en Gacera Oficial N? 30.418 de 4-6-74,

7. Véase Allan R, Brewer-Carias. “La intervencién del Estado en la actividad mercantil” en
Jornadas de Derecho Mercantil, Universidad Catdlica Andrés Bello. Caracas 1978, pig. 534,
y en Fundamenios de la Administracién Priblica, Tomo 1, Caracas 1980, pag. 348.

8. Véase en Gaceta Oficial N? 30.638 dc 5-3-7.

9. Vénse en Gaceta Oficial N? 30,950 de 26-7-76.

10. Véase en Gaceta Oficial N° 31.004 de 16-6-76.
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gradar el ambiente, estin las siguientes que implican limitaciones a la libertad eco-
ndémica, pues la restringen o establecen obligaciones: la clausura temporal o defini-
tiva de las fabricas o establecimientos que con su actividad alteren el ambiente,
degradandolo o contaminindolo, ya sea directa o indirectamente; y la prohibicion
temporal o definitiva de la actividad origen de la contaminacién (art. 25).

C. El control de la localizacidn industrial: el Registro’ de Proyectos Indus-
triales

En esta materia, mediante el Decreto-Ley N® 365 de 27 de agosto de 1974 11, s¢
estableei6, con caracter general y obligatorio, que ‘“todo proyecto para el estableci-
miento de nuevas industrias o ampliacién de las ya instaladas, asi como los broyectos
de parques y zonas industriales” debian ser registrados en el Registro de Proyectos
Industriales del Ministerio de Fomento (art. 1). Desde 1962, cste registro tenia sola-
mente como efectos el aprovechamiento de las ventajas de la politica crediticia y de
fomento dcl Estado, en el sentido de que quien no registraba cl proyecto no podia
gozar de dichos beneficios '*. Estd normativa s¢ repite en ¢l Decreto-Ley de 1974:
“El registro del proyecto serd requisito para gozar de los beneficios de politica in-
dustrial que pueda conceder el Ejecutivo Nacional en cada caso, como proteccidh
aduanera, asistencia técnica y crediticia, exoncracién de impuestos de importacién
a materias primas y otros insumos y de impuesto sobre la renta” (art. 6).

Sin embargo, la nueva regulacién de 1974 fue mucho més lejos y no sdlo con-
sagré el Registro de Proyectos Industriales como una condicién para gozar de los
beneficios de la politica de fomento del Estado, sino como un mecanismo de con-
trol. Los organismos municipales, en efecto, se establecid en ¢l referido Decreto-Ley,
tienen prohibido otorgar el permiso dec censtruccidn correspondiente a instalaciones
industriales. si no se les presenta la constancia de registro scfialada (art. 7); y las
instalaciones industriales construidas sin ¢l correspondiente registro previo “serin de-
molidas o removidas y sus responsables sancionados con multa hasta de Bs. 100.000,00”
(art. 8).

En esta forma, el registro de proyectos industriales ha pasado a ser el instrumento
de mayor importancia de control industrial con que cuenta el Estado, ya que si bien
el Decrcto-Ley no lo establece expresamente, no hay duda en que el Ministerio po-
dria negar el registro en los casos en que el proyecto industrial respectivo no esté
acorde con las politicas de desarrollo industrial, agro-industrial, urbano o de protec-
cidn de! ambiente definidas por e! Estado en el Plan de la Nacién. Si éste, con sus
estrategias, politicas, programas y metas, en virtud del Deccreto N° 1,454 de 9 de
marzo de 1976 '3, es de obligatorio cumplimiento por parte de todos los organismos
de 1a Administracién Piblica, no hay duda de que el Ministerio de Fomento tendria
que negar ¢l Registro si el proyecto industrial no se adapta al Plan.

11. Véase en Gaceia Oficial N® 30.503 de 18-9-74,
12, Véase Decreto N? 698 de 20-2-62 en Gaceta Oficial N° 26787 de 24-2-62.
13, Véase en Gacera Oficial N? 30,939 de 11-3-76.
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2. Los decretos sobre desconcentracion econémica del sector pitblico

Aparte de los dos Decretos-Leyes antes mencionados sobre desconcentracién
industrial, en la misma fecha 4 de junio de 1974, el Ejecutivo Nacional dictd
diversos decretos sobre desconcentracién econdmica de las actividades del sector
publico. Entre ellos, se destacan los siguientes:

1) El Decreto N? 133 de 4-6-74, mediante el cual se obligd a los organismos
de la Administracién Nacional Central y Descentralizada contratar los estudios dc
investigacién que requieran con las Universidades y Centros de Investigacién y
Educacién Superior que se encontrasen en la region de que se tratase 1.

2) El Decreto N? 136 de 4-6-74, mediante el cual se obligé a los organismos
de la Administracién Puablica Wacional Central, Descentralizada y Estadal a con-
tratar con empresas piiblicas o privadas, lecalizadas en la regidn respectiva, los
proyectos y la construccidn de obras en el interior del pafs 15

3) El Decreto N° 137 de 4-6-74, mediante el cual se obligé a los organismos
de la Administracién Pablica Nacional Central, Descentralizada y Estadal a efec-
tuar las adquisiciones de bienes e¢n el comercio Iocal y contratar los servicios que
requieran en la respectiva regién 18,

4) EI Decreto N? 141 de 4-6-74, mediante el cual se obligd a los organismos
de la Administracién Piblica Nacional Central y Descentralizada a publicar y radio-
difundir los avisos oficiales relativos a obras o actividades en una regién o Estado.
en los medios de comunicacién de la regién 7.

Ademis el Ejecutivo Nacional, para promover la desconcentracién econdmica
del sector publico, establecié la sede de diversos organismos publicos en ¢l interior
del pais: mediante Decreto-Ley N 366, de 27-8-74 ', se fijé la sede del Banco de
Desarrollo Agropecuario en la ciudad de Barquisimeto; mediante Decreto-Ley N¢
909. de 13-5-751, se fijé la sede del Instituto de Crédito Agricola y Pecuario en
la ciudad de Barquisimeto; y mediante Decreto N? 910, de 13-5-752°, se fijé la
sede del Fondo Nacional del Café en San Cristébal y del Fondo Nacional dcl Cacao
en Caripano.

Asimismo la Ley que creéd la Corporacién de Desarrollo de la Pequefia ¥
Mediana Industria, de 27-6-74 ®3, fijé la sede del Instituto en la ciudad de Maracay.

II. EL REGIMEN SOBRE INSTALACION Y TRASLADO DE INDUSTRIAS
Y SU INCONSTITUCIONALIDAD

Como sefialamos, mediante el Decreto-Ley N® 135 de 4-6-74, reformado por
Decreto-Ley N? 713 de 21-5-75, ambos dictados con fundamento en la Ley Orga-

14. Véase en Gaceta Oficial N® 30.416 de 5-6-74,
15. Véase en Gaceta Oficial N? 30.416 de 5-6-74.
16. Véase en Gaceta QOficial N® 10.416 de 5-6-74.
17. Véase en Gaceia Oficial N° 30416 dec 5-6-74,
18. Véase en Guaceta Qficial N? 1.686 Extraordinaria de 20-9.74.
19. Véase en Gaceta Oficial N° 1,748 Extraordinaria de 26-5-75.
20, Véase en Gaceta Oficial N 1,746 de 23-5-75.
21. Véase en Gaceta Oficial N¢ 30.434 de 27-6-74,
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nica que autorizd al Presidentc dc la Repiblica a dictar medidas extraordinarias
en materia ccondmica y financiera de 31-5-74, se establecieron dos restricciones de
enorme importancia a la libertad industrial: la prohibicidn de instalacién de nucvas
industrias en el Area Metropolitana de Caracas y la posibilidad de que el Ejecutivo
Nacional decidiera el traslado de industrias fuera de’ dicha Area.

Aparte de las bondades de la politica de desconcentracién econdémica que
motivé la publicacién de esos Decretos-Ley, los mismos no se ajustaron al orde-
namiento constitucional venczolano, pues no sélo violaron los articulos 96 y 99 de
la Constitucién, al vulnerar la reserva legal en ellos prevista, sino que violentaron
las propias normas de la Ley Orgénica que autorizé al Presidente de la Republica
para dictar medidas extraordinarias en materia econdémica y financiera de 1974.
El régimen de prohibicién de instalacion de nucvas industrias en la Capital y el
de traslado de industria, establecido en el Decreto-Ley N? 135 de 4-6-74, reformado
por ¢t Decreto-Ley N? 713 de 21-5-75 por tanto, ¢s inconstitucional, como lo ana-
lizaremos a continuacién 22,

1. El Decreto-Ley N° 713 de 21-5-75 y la violacién de la garantia
de la libertad economica

En efecto, el Decreto-Ley N? 713 de 21-5-75 es un acto dec efectos gencrales
viciado de inconstitucionalidad, por violar ¢l articulo 96 de la Constitucion que
consagra la garantia de la libertad ccondmica, es decir, el derecho de todos al libre
cjercicio de las actividades lucrativas de su preferencia “sin mds limitaciones que
las previstas en esta Constitucion y las que establezcan las leyes por razones de
scguridad, de sanidas y otras de interés social”.

Al haber establecido dicho Decreto-Ley una limitacion al libre ejercicioc de Ia
actividad ccondmica ecn ¢l Area Metropolitana de Caracas y autorizar al Ejecutivo
Nacional para que pueda prohibir ¢l funcionamiento de una industria en una zona,
ordenando su traslado a otra, en forma compulsiva y forzosa, el Ejecutivo Nacional
viold ¢l articulo 96 de la Constitucién, vulnerando la reserva legal que establece
y usurpando funciones legislativas que sélo pueden ejercer las Cimaras Legislativas
de acuerdo con las formalidades previstas en los articulos 162 y siguientes de la
Constitucién, pues en ningiin caso la Ley de Medidas Extraordinarias de 31-5-74
autoriza al Presidente de la Republica, en modo alguno, ni siquiera en forma in-
directa, para poder establecer esas limitaciones a la libertad econdmica por via de
Decreto-Ley.

A. El sentido de la garantia constitucional de la libertad econémica:
la reserva legal

En efecto, la consecuencia fundamental de la consagracién constitucional de la
libertad econémica en nuestro pais, ha sido el establecimiento de una reserva legal
a favor del Poder Legislativo, para su limitacién.

22. En lo adelante haremos referencia exclusivamente al Decreto-Ley N¢ 713 de 21-5-75, susti-
tutivo del Decreto-Ley N? 135 de 4-6-74, pues es el que ain estd vigente, hasta que sca de-
clarado nulo por la Corte Suprema de Justicia como ya ha sido solicitado, o derogado por
¢l Congreso mediante Ley.
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Por tanto, como principio fundamental debe admitirsc que es competencia
exclusiva del Poder Legislativo la regulacién y limitacion de todas las libertades
plblicas, y por tanto, de la libertad econdémica, correspondiendo al Poder Ejecutivo,
solamente, la potestad de reglamentar las leyes (art. 190, ord. 10), que al efecto
dicten las Camaras Lcgislativas, conforme a lo establecido en ¢l articulo 162 de la
Constitucién. En el caso de la Constitucién venezolana, la remisién constante que
hace ¢l articulado del texto fundamental destinado a consagrar las libertades pibli-
cas, a la ley como fuente de regulacion o limitacién, confirma esta reserva legal
atribuida a las Camaras Legislativas.

En el campo de la libertad econdmica, si nos atenemos al texto de la Cons-
titucién vigente de 1961, esta reserva legal es expresa: “Todos pueden dedicarse
libremente a la actividad lucrativa de su preferencia, sin mds limitaciones que las
previstas en esta Constitucion y las que establezcan las leyes por razoncs de seguri-
dad, de sanidad u otras de interés social”.

Sin embargo,. ciertamente que csta reserva legal del Poder Legislativo en ma-
teria de libertades pablicas, y en particular en el campo de la libertad econdmica,
tiene dos excepciones’ en el sistema constitucional venezolano actual.

En primer lugar el Presidente de la Repiblica, en Consejo de Ministros, pucde
“dictar medidas extraordinarias en materia econémica o financiera cuando asi*’lo
requiera el interés publico y haya sido autorizado para cllo por Ley ¢special™ (art.
190, ord. 8%). En virtud de esta autorizacién constitucional y dc Ia habilitacion
legislativa por ley especial, el Presidente podria dictar Decretos con valor de Ley
(Decretos-Leyes) que podrian limitar y regular la Jibertad ccondmica, siempre que
sea autorizado expresamente para ello por la ley especial.

En segundo lugar, la competencia cxclusiva del Poder Legislativo puede verse
compartida por el Poder Ejecutive al restringirse o suspenderse las garantias cons-
titucionales y, en particular, la garantia econdmica, mediante Decreto (art. 190,
ord, 6?). En estos casos, la restriccion o suspensién de la garantia constitucional
ampliaria la competencia del Poder Ejecutivo de mancra que podria reglamentar
v limitar su ejercicio, en ambitos que en condiciones normales corresponderian al
Poder Legislativo mediante leyes, a través de decretos con valor de ley ®%. Por tanto,
la limitacién a la libertad ccondmica por via de excepcidén sélo podria ser estable-
cida por decretos-ley emanados del Poder Ejecutivo en los términos mencionados.

B. Los decretos-ley limitativos de la libertad econdmica
dictados con habilitacién legislativa

De acuerdo a lo seialado, por tanto, dos son los tipos de decretos-leyes que
pucde dictar el Poder Ejecutivo, durante un gobicrno de derecho, y que en efecto
ha dictado en Venezucla para regular la garantia econdémica: en primer lugar, los
decretos-leyes autorizados; y en segundo lugar, los decrctos-leyes dictados en res-

23. Sobre los diversos Decretos-Ley véase Allan R. Brewer-Carias, Fundamentos de la Adminis-
tracién Piiblica, Tomo 1, Caracas 1980, pags. 188 y sigts.; y sobre los Decretos-Leyes dic-
tados en suspensién de la garantia econdmica véase Allan R. Brewer Carias, Garantias Cons-
titucionales de los Derechos del Hombre, Caracas, 1976 y Evolucidn del Régimen Legal de
la Economia 1939-1979, Valencia, 1980.
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triccion de la garantia econémica. Nos interesa, a los efectos de estas notas, insistir
en ¢l primero de estos tipos de decretos-leyes a cuya categoria pertenece ¢l Decrcto-
Ley N¢ 713 de 21-1-75.

a. La habilitacion legislativa

En efecto, entrc las atribuciones del Presidente de la Repiblica estd la de
“dictar medidas extraordinarias en materia econdémica o financicra cuando asi lo
requiera el interés piblico y haya sido autorizado para c¢llo por Ley especial’. (art.
190, ord. 8¢). Esta atribucidn constitucional ie pcrmitc' al Presidente de la Republica
dictar actes de contcrido normativo y de fuerza igual a la-ley, en las materias para
las cuales haya sido autorizado expresamente por ley especial de cardcter legal
econdmico o financiero. El contenido normativo de rango y valor legal dc las me-
didas resulta de su caricler extraordinario: no tendria sentido la autorizacidn por
ley especial si de lo que se tratase fuera de dictar actos de ecfectos generales de
cardcter reglamentario, .que cl Presidente puede realizar por atribuciones propias
y directas (art. 190, ord. 10°). : S - : :

Por otra parte, cstos decretos-leyes se dictan en virtud dec poderes propios que
la Constitucién otorga al Presidente de la Republica y que se precisan en una ley
especial, que es una ley de autorizacidon. Esta ley cspecial es una ley con.caracte-
risticas particulares: es una ley que autoriza al Presidente de la Repiblica para
dictar “medidas econdmicas y financicras”, por lo que ticne un solo destinatario:
el Presidente de la Repiblica; y en si misma la ley especial no tienc contenido
normativo: establece mas bien una situacién juridica individualizada que habilita al
Presidente de la Repiblica a dictar actos de contenido normativo de rango legal.

Por otra parte, la ley especial de autorizacién es la que debe precisar “las
medidas .extraordinarias” que puede dictar el Presidente de la Repiblica, y ello
en el marco dc dos limitaciones: una limitacidn constitucional: “medidas econdémi-
cas y financieras”; y, dentro de éstas, otra limitacidn de cardcter legal: las que
determine la ley especial de autorizacién. Por supucsio esto plantea dos problemas
de interpretacién que inciden, por una parte, en la delimitacién de las materias
“econdmicas y financieras” que pueden ser autorizadas en la ley; y por la otra,
en los decretos-leyes que el Presidente de la Republica pueda dictar en ¢l campo
autorizado. '

b. La materia econémica y financiera

En el primer supuesto, sin duda, queda a la apreciacién dcl lcgislador ¢l alcance
de lo cconémico y financiero. Aqui se trata de un concepto juridico totalmente
impreciso, en cuya precisidon juega todo su papel la discrecionalidad del legislador.
Sin embarge, si bien hay cicrta discrecionalidad, ello no puede conducir a la arbi-
trariedad, por lo que si el legislador ha apreciado que determinada materia es de
caracter econdmico o financiero —aun cuando evidentemente no lo sca— y ha
autorizado al Presidente a dictar decretos-leyes en ese campo, se podria cuestionar
la apreciacién del lcgislador. Por tanto, en nuestro criterio, procederia el ejercicio
de un recurso de inconstitucionalidad para cuestionar el caracter “econdémico o fi-
nanciero” que el Congreso haya dado a una materia al incluirla en Ia ley habilitante.
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Este poder discrecional, como todo otro, esta sometido a control, sobre todo porque
la Constitucién no deja a la total apreciacion del legislador la materia objeto de
la habilitacién, sino que la califica de “econdémica o financiera”. Distinto es el caso,
por cjemplo, de la atribucidn que la Constituciéon da al Congreso para rescrvar al
Estade determinados sectores econdmicos “por razones de convenicncia nacional”
(art. 97). En estos casos, por supuesto, ningiin control puede ejercerse tendiente
a cuestiopar la apreciacién del legislador de lo que debe entenderse por conveniencia

nacional.

¢. El contenido de la autorizacion

Ahora bien, precisadas las materias econdmicas y financieras en la ley de auto-
rizacidén, la scgunda limitacion impuesta al Presidente deriva del texto de la propia
ley especial y de la formulacién de la autorizacién. En algunos supuestos, la ley
ha contenido autorizaciones concretas, por ejemplo, ¢n la Ley Orgdnica que autorizd
al Presidente de la Repiblica para dictar medidas extraordinarias en materia
econdmica y financiera de 31 de mayo de 1974, se autoriza al Presidente para
“modificar la Ley Orgénica de la Hacienda Piblica Nacional en lo que se refiere
a la unidad del tesoro a fin de que pueda destinarse anualmente a la creacién y
mantenimiento del Fondo de Inversiones de Venezuela, el 50 por ciento de los
ingresos fiscales obtenidos por concepto de impuesto de explotacién del petréleo

gas del impuesto sobre la renta sobre esos sectores...” (art. 19 ord. 2?), y en
cumplimiento dc esta autorizacién, el Presidente por Decreto-Ley N¢ 150 de 11 de
junic de 1974 procedié a modificar el articulo 184 de la Ley Organica de la
Hacienda Publica Nacicnal.

Pero en otros supuestos, las autorizaciones al Presidente contenidas en la ley
han sido bastante genéricas y ambiguas. Por e¢jemplo, la Ley Organica citada de
1974 autorizé al Presidente “para realizar las reformas necesarias en ¢l sistema
financiero nacional y en ¢l mercado dc capitales a objeto de asegurar que la accidén
del Estado contribuya eficazmente a acelerar el desarrollo ¢condémico del pais, pro-
piciar la mejor distribucién de la riqueza, garantizar la estabilidad del sistema mo-
netario vy evitar las perturbaciones inflacionarias™ (art. 19, ord. 1°); y para “estimu-
lar la transformacidn de la estructura de aquellos sectores de la produccidn que
lo requieran, con la finalidad de hacerlos mds competitivos en el exterior, con es-
pecial atencién de los acuerdos de integracién suscritos por Venezuela, de favorecer
la politica de pleno empleo y de desconcentracidn ccondémica y de controlar las
presiones inflacionarias” (art. 1°, ord. 69). Conforme a estas autorizaciones tan
genéricas ¢ imprecisas, el Presidente de la Republica se dio a la tarea de dictar
cualquier tipo de normativa econémica y financiera que persiguiera las finalidades
establecidas en la Ley Orginica. Y en efecto, en base a la primera de las autoriza-
ciones sefialadas, el Presidente de la Repiblica, entre 1974 y 1975, por via de
decretos-leyes, dictd una nucva Ley del Banco Central de Venezuela; reformé par-
cialmente la Ley General de Bancos y Otros Institutos de Créditos; dicté una nueva
Ley del Mercado de Capitales; dictd una nueva Ley de Empresas de Seguros y
Reaseguros; dictd una nueva Ley del Sistema Nacional de Ahorro y Préstamo;
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reformé parcialmente la Ley General de Asociaciones Cooperativas; dicté una nueva
Ley del Banco Industrial de Venezuela; reformé parcialmente la Ley del Banco de
los Trabajadores de Venezuela; reformé parcialmente la Ley del Banco de Desarro-
llo Agropecuario; dictd la nueva Ley del Instituto de Crédito Agricola y Pecuario;
transformé el Fondo Nacional del Café y del Cacao cn dos Institutos Autdénomos
separados; dictd la nueva Ley del Instituto Nacional de la Vivienda; y reformé la
Ley de la Corporacién de Desarrollo de la Pequefia y Mediana Industria. En base
a las dos autorizaciones indicadas por otra parte, el Presidente, mediante Decreto-
Ley, durante esas mismas fechas, dictd un nuevo Estatuto de la Corporacién Ve-
nezolana de Fomento; y con base en la segunda de las autorizaciones scfialadas,
dicté las Normas para el Desarrollo de la Industria Naval; las Normas para el
Decsarrollo de la Industria Aeronautica; las Normas para el Desarrollo de las In-
dustrias Militares; las Normas para el Desarrollo de la Industria Automotriz; las
Normas para el Desarrollo de la Industria Nuclear; establecid el Registro de Pro-
yectos Industriales Obligatorio; y prohibié la instalacion de nuevas industrias en el
Area Metropolitana de Caracas, autorizando al Ejecutivo Nacional para ordenar
el traslade de las mismas.

Ahora bien, frente a una ley de autorizacion como la de 1974 es necesario
plantearse el problema del caricter que debe tener la ley de autorizacién prevista
en el articulo 190, ordinal 8° de la Constitucion. Estc texto atribuye al Presidente
la facultad de “dictar medidas extraordinarias... cuando... haya sido autorizado
para ello por ley especial”’, de donde se deduce que no se trata de cualquier me-
dida, sino de aquellas medidas, disposiciones, actos o decisiones concretas previstas
en la ley especial. Esta, en principio, no podria ni deberia establecer autorizaciones
“en blanco” sujetas a la sola interpretacién del Poder Ejecutivo. Por ello, no fue
adecuada la técnica seguida en la sancién de la Ley Organica de 1974 que establecid
autorizaciones tan genéricas, imprecisas y ambiguas como las transcritas; y cllo
porque originé la reforma de partes de leyes que nada tienen que ver con el ca-
racter “extraordinario” de las mismas, y en otros casos, dio origen a normas que,
a pesar de su bondad, dificilmente encuentran asidero e¢n la autorizacidon genérica
dada. Tal es el caso, por ejemplo, de la prohibicion de la instalacién de nuevas
industrias en el Area Metropolitana de Caracas y del traslado forzoso y compulsivo
de las mismas, reguladas en el Decreto-Ley N? 135 de 4-6-74 reformado por cl
Decreto-Ley N2 713 de 21-1-75, que se dictaron de conformidad con lo establecido
en el ordinal 6° del articulo 1% de la Ley, y que no fiene que ver con la autorizacién
contenida en dicho ordinal: “Estimular la transformacién de la estructura de aque-
llos sectores de la produccidn que lo requieranm, con la finalidad de hacerlos mas
competitivos en el exterior, con especial atencién de los acuerdos de integracién
suscritos por Venezuela, de favorecer la politica de pleno empleo y de desconcen-
tracién econdémica y de controlar las presiones inflacionarias”. En casos como este,
sin duda, debe plantearse la cuestién de inconstitucionalidad por haberse extralimi-
tado el Presidente de la Repiblica en relacidn a la autorizacién legal que le fue
conferida, y haber regulado materias reservadas al legislador, para lo cual no estaba
autorizado por el referido ordinal 6% del articulo 19 de la Ley de Medidas Extra-
ordinarias.
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C. La reserva legal prevista en el articulo 96 de la Constitucién
y su violacion por el Decreto-Ley N? 713

En efecto, el Decreto-Ley N2 713 establecié en su normativa dos limitaciones
a la libertad cconémica que invaden la reserva legal consagrada en el articulo 96
de la Constitucion y configuran, por tanto, una usurpacién de funciones por parte
del Presidente de Ia Repiblica al no haber sido autorizado, ademas, para cllo, por
la Ley de Medidas Extraordinarias de 1974, en el ordinal 69 de su articulo 19,

En cfecto, sin duda, ¢l Decreto-Ley N® 713 es uno de los cuerpos normativos
de mayor incidencia en ¢! régimen de la economia que se haya dictado en Venezuela.
En él se establece, en efecto, por una parte una prohibicién legal directa a la instalacién
de nuevas industrias en ¢l Area Metropolitana de Caracas; y por la otra, la autori-
zacién al Ejecutivo Nacional para decidir el traslado de industrias fuera del Area
Metrepolitana de Caracas.

a. La prohibicién de la instalacion de nuevas industrias en el
. Area Metropolitana de Caracas y zonas adyacentes

El Deccreto-Ley N® 713 de 21-1-75 en efecto, en primer lugar establece una
prohibicidn general de instalacion de nuevas industrias en el Arca Metropolitana
de Caracas, la cual, sin embargo, tiene una excepeibn importante en relacion a la
pequeiia y mediana industria.

a’. Ambito de la prohibicion

En efecto, el articulo 19 del Decreto-Ley cstablece direcctamente que “se prohibe
la instalacidn de nuevas indusirias” en c¢l Area Metropolitana de Caracas, en las
zonas adyacentes a las carrcteras quc salen de Caracas y que se describen en el
fcxto y en la zona protectora de dicha drea. '

b’. Excepcién a la prohibicién

Dec acuerdo con lo previsto en el articulo 29, quedan exceptuadas de la prohibi-
cién general que establecce el Decreto, “las pequefias y medianas industrias que
autorice el Ejecutivo Nacional por considerarlas necesarias para el abastecimiento
o servicio regular de la poblacién™. ’

a”. Exigencia de una autorizacién

La posibilidad de instalar estas pequenas y medianas industrias, sin embargo,
esti sometida a la obtencién de una autorizacidn por parte del Ministeric de Fo-
mento ¢l cual “fijard las normas y requisitos necesarios” para obtenerla (art. 2).

Esta autorizacién se establece en el Decreto-Ley como una condicién previa
para la obtencién del permiso de construccidon municipal de instalaciones industria-
les. El articulo 5 establece asi, que el solicitante de un permisoc municipal de cons-
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iruccion deberd presentar al respectivo Concejo Municipal la autorizacién del Mi-
nisterio de Fomento, como condicién previa para la obtencion de dicho permiso.

En este sentido, el Decreto-Ley establece una prevision general de colaboracién
entre los diversos organos del Estado a los efectos del cumplimiento de la prohibi-
.cién. Dispone asi el articulo 8% que las autoridades nacionales, cstadales y munici-
pales prestaran la <olaboracién requerida a los fines de asegurar el mejor cumpli-
miento del Decreto,

b”. Afectacion de las dreas industriales a la excepcion

El articulo 4° del Decrcto-Ley establecid, ademis, una afectacion general del
uso de las dreas industriales previstas e¢n ¢l Arca Metropolitana de Caracas, a las
pequenas y medianas industrias autorizadas. '

Asi, ¢l Decreto-Ley establecid en su articulo 49, q'ue las zonas industriales
ubicadas en el drea definida en el articulo 19, que hubicran sido auterizadas con
anterioridad, sélo pucden ser destinadas a industrias pequefias y medianas. Por ello
¢l Decreto-Ley ordenaba que: “En los documentos dec ventas de parcelas situadas
en las mencionadas zonas industriales debera hacerse declaracién expresa de las
limitaciones contenidas en el Decreto” (art. 4%).

¢’. Consecuencias de Ila prohibicién

De acuerdo al Decrelo-Ley, las edificaciones para industrias que se construyan
¢n contravencidén dec lo previsto en el mismo, seran demolidas y los responsables
de la obra serdn multados. Para la fijacién del monto de la multa s¢ tomard en
cuenta la gravedad de la falta y cstard comprendida entre los diez mil y cien miil
bolivares (art. 6).

Estas sanciones, tanto la demolicion como las multas, previd el Decreto-Ley
quc serdn impuestas por ¢l Ministerio de Fomento, por oOrgano del Director de
Industrias y serdn recurribles por ante el Ministro de Fomento dentro de los cinco
dias habiles siguientes a Ia respectiva notificacion mas el término de la distancia
(art. 7).

b. La posibilidad de ordenar el trasiado de industrias
fuera del Area Metropolitana de Caracas

La segunda normativa de importancia del Decreto-Ley N¢ 135 reformado por
Decreto Ley N® 713 de 21-1-75, ademas de la prohibicion directa de establecimien-
to de nuevas industrias en ¢l Area Metropolitana de Caracas, es la autorizacion
que el Decreto-Ley otorga al Ejecutivo Nacional de “decidir el traslade de las in-
dustrias que causen contaminacién del ambiente o aquellas que deban ser reubica-
das en razdén de la ordenacidn de 4reas que se cstablezca”. Es de destacar que esta
autorizacidon legal no sblo se refiere al traslado de las industrias que estén situadas
en ¢l Area Metropolitana de Caracas, sino que puede tratarse de traslado de in-
dustrias situadas en cualquier parte del territorio del pais.
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La decision, en todo caso, que se configura como una orden administrativa
(obligacién de hacer), debe someterse a una seric de formalidades entre las cuales
se destaca la necesidad de que la adopte o tome el Consejo de Ministros, ¢ implica
no sdlo un traslado forzoso, sino la clausura o cierre de la industria que no haya
podido trasladarse.

Ninguna ley en Venezuela habia establecido una limitacién a la libertad econd-
mica regulada en el articulo 96 de la Constitucién, de la naturaleza de las previstas
en el Decreto-Ley N® 713 de 21-1-75, y lo que es mas grave, la Ley Orginica que
auterizd al Presidente de la Repuablica a dictar medidas extraordinarias en materia
econdmica y financiera de 1974, no autorizé al Presidente de la Repiblica para esta-
blecer esas limitaciones a la libertad econdmica, por lo que al haber dictado el De-
creto-Ley N? 713 de 21-1-75, el Presidente de la Repiblica reguld materias reservadas
al legislador, para lo cual no estaba autorizado por el referido ordinal 6% del articulo
1? de la Ley de Medidas Extraordinarias.

Por tanto, al haber establecido el Decreto-Ley N° 713 de 21-1-75, en su conjunto,
unas limitaciones al ejercicio de la libertad econdémica que consisten en una prohibi-
cién (obligacién de no hacer) de instalar industrias en una porcion del - territorio
nacional; y en una autorizacién al Ejecutivo Nacional para establecer una orden {obli-
gacién de hacer) de traslado forzoso y compulsivo de industrias fuera de dicha drea,
el Decreto-Ley N9 713 ha invadido la esfera de la reserva legal, ha vulnerado el con-
tenido del articulo 96 de la Constitucién, y estd viciado de usurpacién de funciones.

2. El Decreto-Ley N° 713 de 21-5-75 ¥y la violacién de la garantia
del Derecho de Propiedad

Pero el Decreto-Ley N% 713 de 21-5-75 también es un acto de efectos generales
violatorio de la Constitucién, por vulnerar el articulo 99 del texto fundamental que
consagra la garantia de la propiedad, la cual en virtud de su funcién social sélo
puede estar “sometida a las contribuciones, restricciones y cbligaciones que establezca
la ley con fines de utilidad puablica o de interés social’. Ahora bien, al haber esta-
blecido dicho Decreto-Ley una restriccién y obligacién a la propiedad privada, al
autorizar al Presidente de Ia Repiblica el ordenar el cierre de una industria ¢ impo-
ner al propietario de la empresa la obligacién de soportar los costos y efectos de
contratos de trabajo, aun cuando la industria no esté en funcionamiento, ¢l Ejccu-
tivo Nacional ha violado el articulo 99 de la Constitucidén, vulnerando Ia Reserva
Legal que establece y usurpando funciones legislativas que sdlo pueden ejercer las
Cédmaras Legislativas de acuerdo con las formalidades previstas en los articulos 162
y siguientes de la Constitucién, pues en ningiin case la Ley de Medidas Extraordi-
narias de 3-5-75 autorizé al Presidente de la Republica, en modo alguno, ni siquiera
en forma indirecta, para imponer restricciones y obligaciones a la propiedad privada
por via de Decreto-Ley.
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A. El sentido de la garantia constitucional de la propiedad:
la reserva legal

Al igual que lo que se indicé al comentar la libertad econdmica y sus limitacio-
nes, la consecuencia fundamental de la consagracidn coastitucional del derecho de
propiedad privada, ha sido el establecimiento de una reserva legal a favor del Poder
Legislativo, para su restriccion o limitacidn. La verdadera “garantia cosnstitucional”
estd en que los derechos y libertades consagrados sélo pueden limitarse por ley for-
mal (art. 162 de la Constitucién) emanada de las Cdmaras Legislativas 24,

Por tanto, como principic fundamental debe admitirse que es competencia ex-
clusiva del Poder Legislative la regulacién de todas las libertades publicas y, por
tanto, del derecho de propidad, correspondiendo al Poder Ejecutivo, solamente, la
potestad de reglamentar las leyes (art. 190, ord. 10%) que al efecto dicten las Ca-
maras Legislativas, conforme a lo establecido en el articulo 162 y siguientes de la
Constitucién. ' »

En el campo del derecho de propiedad, la Constitucion de 1961 es expresa al
cstablecer la reserva legal: “En virtud de su funcién social la propiedad estara so-
metida a las contribuciones, restricciones y obligaciones que establezca la Ley con
fines de utilidad pidblica o de interés general”.

Sin embargo, ciertamente que esta reserva legal del Poder Legislativo en ma-
teria de libertades puablicas y, en particular, en el campo del derecho de propiedad,
tiene dos excepciones en ¢l sistema constitucional venezolano actual, las cuales ya
se han analizado: el Presidente de la- Repiblica puede regular el derecho de propie-
dad, con motivo de dictar medidas extraordinarias en malcria econdémica y finan-
ciera autorizado para ello por ley especial {art. 190, ord. 8°); y podria, también,
regular el derecho de propiedad, en caso de restriccidon o suspensién de la garantia
constitucional de este derecho (art. 190, ord. 69).

B. Los Decretos-Leyes limitativos de la garantia de la propiedad privada
dictados con habilitacion legislativa

De acuerdo a lo mencionado, nos interesa destacar aqui una de las dos formas
conforme a las cuales, en un gobierno de derecho, el Presidente de la Repubtica,
mediante Decreto-Ley, podria regular y limitar el derecho de propiedad: la realizada
mediante Decretos-leyes dictados en virtud de una autorizacién de las Cimaras Le-
gislativas mediante ley especial, categoria a la cual pertenece el Decreto-Ley N® 713
de 21-1-75.

En efecto, conforme a lo establecido en el articulo 190, Ord. 8°, el Presidente
de la RepUblica puede dictar Decretos-Leyes en materia econdmica y financiera,
limitando entre otros el derecho de propiedad, siempre que haya sido autorizado
cxprcsamente para ello, en la ley espcial correspondiente. Esta ley especial de auto-
rizacién es precisamente, la que conforme a la prevision del articulo 190, Ord. 8°,

24. Véase Allan R. Brewer-Carias, Garantias Constitucionales de los Derechos del Hombre, Ca-
racas 1976.
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debe precisar “las medidas extraordinarias” que puede dictar el Presidente y ello en
el marco de dos limitaciones: una limitacién constitucional: ‘“‘medidas econémicas y
financieras”; y, dentro de éstas, otra limitacidon legal: las que determine la ley cspe-
cial de autorizacién.

Por tanto, el derecho de propiedad sdlo podria ser regulado y limitado excep-
cionalmente por Decrcto-Ley emanado del Presidente de la Republica, cuando con
motivo de una medida econdmica y financiera la ley especial autorice expresamente
al Presidente de la Republica para establecer esa limitacidn o restriccion u obliga-
ciébn a la propiedad privada. Ahora bien, el cierre de una empresa industrial deri-
vado de una orden de traslado de la misma, por causar “contaminacién del ambien-
te” o por “la ordenacidn de dreas que se establezcan™ como dice el articulo 32 del
Decreto-Ley N? 713, no puede encuadrar ni dentro de lo que la Constitucién regula
como “medidas econdémicas y financicras” ni dentro de la autorizacién legal del
ordinal 6° del articulo 1? de la ley especial. En efecto, basta la lectura de este “articulo
19, ordinal 6° de la Ley de Medidas Extraordinarias de 1974, para constatar que el
cierre de industrias y la orden de traslado de las mismas, no tienen nada que ver con
la autorizacidon comntenida en dicho ordinal, anteriormente transcrito. En este caso,
por tanto, sin duda, también debe plantearse la cuestién dc inconstitucionalidad por
haberse extralimitado el Presidente de la Repdblica en relacién a la autorizacién
legal que le fue conferida y haber regulado materias reservadas al legislador, para
lo cual no estaba autorizado por el referido ordinal 6% del articulo 12 de la Ley de
Medidas Extraordinarias,

C. La reserva legal prevista en el articulo 99 de la Constitucion y su
violacién por el Decreto-Ley N° 713

En efecto, el Decreto-Ley N? 713 establecié en su normativa una limijtacidon a
la propiedad privada que vulnera la reserva legal consagrada en el articulo 99 de la
Constitucién,  y que configura, por tanto, una usurpacién de funciones - por parte
del Presidente de la Republica al no haber sido autorizado, ademis, para ello, por
la Ley de Medidas Extraordinarias de 1974, en cl ordinal 6? de su articulo 1°.

En efecto, en relacion a la propiedad privada, el articulo 3° del Decreto-Ley
N? 713 establece una restriccion y obligacion a la propiedad privada que consiste
en la posibilidad que se otorga al Poder Ejecutivo Nacional, de decidir “el traslado
de industrias” sin prever una justa compensacién, configurdndose como una expro-
piacién de empresas sin indemnizacién y violando ¢l articulo 100 de la Constitucion;
y de ordenar el cierre de una empresa, al cabo de un término “sin que por esta
circunstancia se interrumpa el contrato de trabajo”, con lo cual se impone a la
propiedad privada del capital de la empresa una carga que contraria, no sélo el ar-
ticulo 100 de la Constitucién, sino el articulo 87 del texto fundamental que garan-
tiza el “salario” sélo como retribucién del trabajo.

Ahora bien, ninguna ley habia establecido una restriccidn, obligacién y limita-
cién al derecho de propiedad sobre empresas, regulado en el articulo 99 de la
Constitucién, de la naturaleza de las previstas en el Decreto-Ley N° 713 de 21-1-75,
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particularmente en su articulo 3%, y lo que es més-grave, la- Ley Orginica que
autorizé al Presidente de la Repiblica a dictar medidas extraordinarias en materia
cconémica y financiera de 1974, no autorizé al Presidente de la Republica para
-establecer esas restricciones, limitaciones y obligaciones a la proptedad privada, por
lo que al haber dictado el Decreto-Ley N¢ 713 de 21-1-75, el Presidente de la
Reptiblica regulé materias reservadas al legislador, para lo cual no estaba autorizado
por el referido ordinal 62 del articulo 1° de la Ley de Medidas Extraordinarias.

Por tanto, al haber establecido el Decreto-Ley N® 713 de 21-1-75, en su ar-
ticulo -39, “unas limitaciones, restricciones y obligaciones a la propiedad. privada que
consisten en la autorizacién al” Presidente para dictar en Consejo de Ministros Ia
orden de traslado de la industria (obligacién de¢ hacer), y la orden de cierre de
las ‘mismas (obligacién de hacer), en forma forzosa y compulsiva, y sin que medie
indemnizacidn alguna, el Decreto-Ley N? 713 ha invadido la esfera de la reserva
legal, ha vulnerado el contenido del articulo 99 de la Constitucidn, junto con los
articulos 87 y 100, y estd viciado de usurpacién de funciones.

3. E! Decreto-Ley N® 713 de 21-5-75 y la violacién del articulo 19 ordinal 69
de la Ley de Medidas Extraordinarias de 1974

Pero ademis dc ser inconstitucional el Deccreto-Ley N9 713 de 21-5-75, por
violacién de los articulos 96 y 99 de la Constitucién, el referido acto normativo
es ilegal y por supuesto, también, inconstitucional, por violacién del articulo 190
ordinal 8?) del texto fundamental, porque al dictar el Decreto-Ley N? 713 de 21-
5-75 el Presidente de la Repfiblica no respeté cl dmbito y marco de la autorizacidn
legal prevista en el ordinal 69) del articulo 1? de la ley que autoriza al Presidente
de la Repﬁblfca por dictar medidas extraordinarias en materias econdmicas y fi-
nancicras de 31-5-74, y violé dicha autorizacién establecida en la ley especial.

A. Naturaleza del Decreto-Ley N° 713 de 21-1-75°

El Decreto N? 135 de 4-6-74 que prohibe la instalacién de nuevas industrias
cn zonas del Area Metropolitana de Caracas, fue dictado “dc conformidad con lo
dispuesto en el ordinal 62 de! articulo 1? de la Ley Orgénica que autoriza al Pre-
sidente de la” Repiiblica para dictar medidas extraordinarias en materia econdmica
y financiera”, de fecha 31-5-74. La reforma parcial del referido Decreto N® 135,
establecida por Decreto N¢ 713 de 21-1-75, fue también dictada con base en el
mismo fundamento en la Ley de Medidas Extraordinarias.

Se trata, por tanto, de un tipico decreto con valor de Ley, o Decreto-Ley, de
los autorizados en el articulo 190, ordinal 8% de la Constitucién, y que se dictan
por el Presidente de la Republica mediando una habilitacién legislativa a través
de una ley especial.
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B. El aleance de la Ley de Medidas Extraordinarias de 1974 en el campo
de la desconcentracion industrial: las medidas de fomento

ELa Ley de Medidas Extraordinarias de 31 de mayo de 1974, en efecto, autorizé
al Presidentc de la Reptblica de conformidad con el ordinal 8?) del articulo 190
de la Coonstitucién para, en Conscjo de Ministros, y dentro del afio siguiente a la
publicacidon de la misma, dictar diversas “medidas cconémicas y financieras” y
entre ellas la definida en el ordinal 6° del siguiente tenor:

“6?) Estimular la transformacién de la estructura de aquellos sectores
de la produccién que lo requieran, con la finalidad de hacerlos mas competi-
tivos en el exterior, con especial atencién a los acuerdos de integracién sus-
critos por Venezuela, de favorecer la politica de pleno empleo y de descon-
centracién cconémica y de controlar las presiones inflacionarias”.

Se trata, como resulta evidente del significado de las palabras, de un ordinal
que autorizé al Presidente de la Repiiblica a adoptar medidas de foinento, es decir,
de estimulo o promocién para adaptar las actividades particulares a los fines eco-
pémicos quc en ese texto se enumeraron. No parece nececsario insistir en sefalar
que dentro de las actividades del Estado que se clasifican, normalmente, desde el
punto de vista juridico, en actividades de policia, de fomento, de servicio publico
y de gestién econdmica, las actividades de fomento se caracterizan porque a través
de ellas, y sin que se utilicen medidas coactivas o autoritarias, el Estado logra
canalizar las iniciativas particulares hacia las metas u objetivos de desarrollo traza-
dos, a través de la utilizacién de mecanismos de estimulo, promocién, incentivacién
o favorecimiento, dc la mas variada naturaleza y entre ellos, de cardcter adminis-
trativo, crediticio, fiscal, tributario, monetarioc u otros.

‘Precisamente, una de las caracteristicas del sistema de planificacién indicativa
que existc en nuestro pais en relacién al sector privado, en que, mediante mecanis-
mos de fomento, el Estado logra que los particulares se adecuen al plan.

Ahora bien, dentro de este contexto, es indudable que cuando el legislador
dicts la Ley de Medidas Extraordinarias en el ordinal 6°) del articulo 19, lo que
hizo fue autorizar al Presidente para dictar medidas econdmicas y financieras, para
estimular la transformacién de la estructura de los sectores de la produccién que
requirieran de ese estimulo de transformacidn,

Esas medidas, que sélo podian ser “econdémicas o financieras” y no dc otra
naturaleza (administrativas, por ejemplo, o de limitacion a derechos constitucio-
nales), de acuerdo con la ley sélo debian dictarse por el Presidente, con las siguien-
tes finalidades:

1. Para hacer esos sectores de la produccién mdis competitiva en el exterior,
con especial atencién de los acuerdos de integracién suscritos por Venezuela;

2. Para favorecer la politica de pleno empleo;

3. Para favorecer la politica de desconcentracién econdmica; y

4. Para controlar las presiones inflacionarias.

Por tanto, en materia de desconcentracién econdmica, el mandato del ordinal 6%)
del articulo 1° de la Ley de Medidas Extraordinarias era claro: El Presidente de la
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-Republica quedaba autorizado para dictar medidas econémicas y financieras tendien-
tes a estimular la transformacion de la estructura de aquellos sectores de la produc-
cidn que lo reguicran, con la finalidad de favorecer la politica de desconcentracidn.
Esto es lo que-dice la Ley, y a ello debia someterse e! Presidente de la Repiblica al
dictar los Decretos-Leyes habilitados. ’

En la Exposicién de Motivos de la Ley, por otra parte, se aclaraba cudles medi-
das se consideraba que estaban incluidas en el referido ordinal 69) del articulo 1° en
la siguiente forma:

“Las medidas previstas en el numeral 6%) comprenden, ademis de la adap-
_tacién de los incentivos tributarios para que constituyan mecanismos practicos de
accién coyuntural, aquellas otras que como el ordenamiento de la produccién
industrial mediante la fusién de empresas, la creacién de polos de desarrollo y
de desconcentracién industrial, acrecienten el caricter competitivo de nuestra eco-
nomia y su capacidad exportadora. La Administracién puede y debe ejercer una
funcién promiorora del desarrollo econdmico y social, arbitrando ademés los con-
flictos entre los agentes econdmicos; auspiciar la iniciativa privada que contribuya
al desarrollo armonioso del pais y contrarrestar la que lo perjudique. La Ley de
Registro de Proyectos y las leyes de Programacién Industrial que serdn dictadas
en uso de la autorizacion que se solicita dotarin al Ejecutivo de los mcecanismos
que le permitan cumplir tal cometido”. '

Conforme a esta motivacién del proyecto de ley, resultaba afin mas clara la in-
tencién tanto del Ejecutivo-proyectista como del Legislador: autorizar al Presidente
de la Repiiblica para dictar medidas econdmicas y financieras de fomento, que impli-
caban incentivos, acciones promotoras y de incentivacién de la iniciativa privada y
de ordenamiento de la produccién industrial, sélo mediante la creacidn de polos de
desarrollo y de polos de desconcentracién industrial; es decir, mediante el estableci-
miento de la infraestructura fisica y econdmica, como tipica accién de fomento del
Estado. La Exposicién de Motivos termina anunciando dos leyes que debfan dictarse
mediante Decreto-Ley en base a la ley especial: la Ley de Registro de Proyectos In-
dustriales y las leyes de Programacién Industrial.

C. Los Dccretos-Ley dictados en base al numeral 6°) de la Ley de
Medidas Extraordinarigs

En base a la autorizacidn legislativa, y con fundamento en el numeral 6%) de la
Ley de Medidas Extraordinarias se dictaron verdaderas “disposiciones legales” con-
forme a la previsién del articulo 29 de L.a Ley Especial:

1. Decreto N? 134 de 4-6-74 mediante el cual se establecid el programa de
promocién de la desconcentracién industrial, la instalacién de industrias en Areas re-
gionales y el establecimiento de zonas de localizacion industrial 23.

25. Véase en Guaceta Oficial N® 30.418 de 7-6-74,
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2. Deccreto N? 135 de 4-6-74 mediante cl cual se prohibidé la instalacién de
nuevas industrias en el Area Mectropolitana de Caracas, y se previé la posibilidad del
traslado forzoso de industrias 2°.

3. Decreto N? 365 de 27-8-74 mediante el cual se cred el Registro de Proyec-
tos Industriales con caricter obligatorio para toda industria o ampliacidn de las insta-
ladas, asi como para las zonas y parques industriales 7,

4. Decreto N? 384 de 3-9-74 mediante el cual se cred el Consejo para la Pla-
nificacién y Coordinacién de los organismos y entidades de Mercado Agricola <3,

5. Decreto N? 641 de 23-12-74 mediante el cual se dictaron las Normas para
el desarrollo de la Industria Naval 22,

6. Decreto N? 713 de 21-1-75 mediante el cual se rcformé parcialmente cl
Decreto 135 de 4-6-74 30,

7. Decreto N? 746 de 11-2-75 relativo a los contratos de importacidn de tec-
nologias y sobre patentes y marcas 3!,

8. Decreto N2 764 de 18-2-75 mediante el cual se dictaron las Normas para
el Desarrollo de la Industria Aerondutica 32,

9. Decreto N9 798 de 11-3-75 mediante el cual se dicté el Estatuto Organico
de la Corporacién Venezolana de Fomento 2,

10. Decreto N9 877 de 22-4-75 mediante el cual se dictaron Normas para el
empleo obligatorio de trabajadores 34,

~11. Decreto N¢ 881 de 29-4-75. mediante el cual se dictd la Ley de reforma
parcial de la Ley de Incentivo a la Exportacidn 3,

12.  Decreto N? 883 de 29-4-75 mediante el cual se dictaron las Normas pa-
ra el Desarrollo de las Industrias Militares 3¢.

13. Decreto N? 920 de 16-5-75 mediante el cual se dictaron las Normas para
el Desarrollo de la Industria Automotriz 37.

14. Decreto N? 922 de 16-5-75 mediante el cual se dictd la Ley de reforma
parcial de la Ley General de Asociaciones Cooperativas 38.

15. Decreto N? 925 de 16-5-75 mediante el cual se dictaron las Normas para
el Desarrollo de ia Industria Nuclear 2.

16. Decreto N® 926 de 16-5-75 mediante el cual se reformd parcialmente el
Decreto N? 764 de 18-2-75 sobre Normas para el Desarrollo de la Industria Aero-
ndutica *°,

26. Véase en Gaceta Oficial N? 30.418 de 7-6-74.
27. Véasc en Gaceta Oficial N® 30.503 de 18-9-74
28. Véase en Gaceta Oficial N? 30,503 de 18-9-74
29, Véase en Gaceta Oficial N® 30.600 de 17-1-75.
30, Véase en Gaceta Gficial N° 30.638 de 5-3-75.
31, Véase en Gaceta Qficial N? 30.623 de 15-2-75.
32. Véase en Gacera Oficial N? 30.644 de 12-3-75.
33, Véase en Gacera Oficial N9 30.668 de 14-4-75.
34. Véase en Gaceta Oficial N? 30.684 de 5-5-75.
35. Véase en Gaceta Qficial N° 1.747 Extraordinaria de 24-3-75
36. Véase en Gaceta Oficial N® 1,747 Extraordinaria de 24-5-75
37. Véase en Gaceta Oficial N9 1.747 Extraordinaria de 24-5-75
38. Véase en Gaceeta Oficial N° 1.750 Extraordinaria de 27-5-75.
39. Veéase en Gacera Oficial N? 1.751 Extraordinaria de 28-5-75.
40. Véase en Gaceta Oficial N9 1.751 Extraordinaria de 28-5-75.
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17. Decreto N2 927 de 16-5-75 mediante el cual se reformd parcialmente el
Decreto N® 641 de 23-12-74 sobre las normas para el desarrollo de la Industria
Naval #1,

Ahora bien, del estudio de cada uno de esos Decretos-Ley resulta que no todos
ellos responden a la orientacidon del numeral 6 del articulo 1? de la Ley Especial, ¥
si bien contiencn rcgulaciones legales, ellas han invadido competencias legislativas de-
rivadas de la reserva legal, para cuya regulacién ro fue autorizado el Presidente en
la Ley Especial.

Entre estos Decretos-Ley que se apartan de la autorizacion de la Ley Especial
e invaden, como sc ha visto, regulaciones sobre la libertad econdmica y la propiedad
que son dc la reserva legal, cstd el Decreto-Ley N? 135 de 4-7-74 reformado parcial-
mente por Decreto-Ley N? 713 de 21-1-75.

En efecto, resulta evidente del texto del articulo 1?, ordinal 69} de la Ley de
Medidas Extraordinarias, que el mismo no autoriza, en modo alguno, al Presidente de
Ia Repiblica, para prohibir la instalacidn de nuevas industrias en zona alguna del
pais; ni para regular y someter a autorizaciones previas las industrias que pueden
instalarse en determinadas &reas del pafs; ni para ordenar la demoliciéon de inmuebles;
ni para ordenar el traslado de industrias fuera de ciertas zonas del pais; ni para orde-
nar el cierre de industrias; ni para desnaturalizar las relaciones laborales, establecien-
do salarios sin trabajo. Por tanto, al dictarse el Decreto-Ley N? 713 de 21 de enero
de 1975, ¢l Presidente de la Repiblica viol6 el contenido del articulo 19, ordinal 6%)
de la Ley de Medidas Extraordinarias de 1974, incurriendo asi en una ilegalidad por
violacién dirceta de esa ley, y en una inconstitucionalidad, por usurpacién de funcio-
nes, al violar ¢! contenido del articulo 190, Qrd. 8° de la Constitucién que lo autoriza
a dictar medidas extraordinarias, sGlo en los términos consagrados en la ley especial
de autorizacién que dicten las Cdmaras Legislativas.

Como Io ha senalado el Profesor José Guillermo Andueza:

“El Presidente de la Republica, al dictar las medidas extraordinarias en ma-
teria econdmica o financiera, debe sujetarse a lo dispuesto en la autorizacién del
Congreso. Si el Presidente de la Repdblica interpreta extensivamente la autoriza-
cién o s¢ excede de los limites en que fue concedida, el decreto puede ser accio-
nado de nulidad por inconstitucionalidad. El Decreto, al violar los términos en
que fue concedida la autorizacién, incurre en cl vicio de usurpacién de funcio-
nes. Si el decreto regula materias para las cuales el Congreso no autorizd al Eje-
cutivo Nacional debe considerarse que éste ha invadido la esfera legistativa v,
por tanto, ha usurpado funciones”,

“El Decreto-Ley puede haberse dictado dentro del marco de la autorizacion
pero el Ejecutivo Nacional pudo haberla utilizado con fines distintos a los que
se propuso el Congreso. En este caso existe abuso de poder por desviacién de las
finalidades perseguidas por la auiorizacion™ 2.

41. Veéase en Gacera Oficial N® 1.751 Extraordinaria de 28.5-75.
42, Véase en su trabajo “Decretos-Leyes™ en Doctrina de la Procuraduria General de la Repriblica
1970, Caracas 1971, pags. 312 y 313,
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Por tanto, ei Decreto-Ley N? 713 puede considerarse también como!ilegal por
vulneracion del articulo 19, ordinal 6° de la Ley de Medidas Extraordinarias de 1974
antes citada, en virtud de que en ese texto no se autoriza ni siquiera indirectamente
al Presidente de la Repuiblica para dictar el cuerpo de regulaciones industriales pre-
vistas en el Decreto N2 713; y asimismo, pucde considerarse como inconstitucional,
por violacién del articulo 190, ordinal 8% que exige del Presidente de la Repiblica
atenerse a lo dispuesto en la ley especial para dictar las medidas extraordinarias, y

por usurpacion de funciones al no hacerle.

III. ASPECTOS ESPECIFICOS DEL REGIMEN DEL TRASLADO
DE INDUSTRIAS

Ahora bien, independicﬁtemente de las anteriores consideraciones sobre la inm-
constitucionalidad del régimen de traslado de industrias, mientras no sea declarado
nulo el Decreto-Ley N9 713 de 21 de encro de 1975 o no sea derogado por el Con-
greso, el mismo estd vigente. Por tanto, la ejecucidén concreta de cualquier politica de
desconcentracidn industrial y la orden de traslado de una industria en Caracas por el
Ejecutivo Nacional, debe someterse estrictamente a lo que prevé dicho Decreto-Ley.

En las lineas que siguen analizaremos en términos generales dicho régimen.

1. La decisién del traslado de industrias regulada en el
Decreto-Ley N°¢ 713

Como se ha sefialado, el articulo 39 del Decreto-Ley N? 713 de 21-1-75 establece
lo siguiente:

Art. 3°—E]! Ejecutivo Nacional podréd decidir en el traslado de las industrias
que causen contaminacién a aquellas que deban ser reubicadas en razén de la
ordenacién de areas que se establezcan.

La decisién se tomard en Consejo de Ministros fijandose el plazo para el
traslado y los incentivos que recibird la industria si se ubica en la regién que sc
le determine. Los plazos séle podran prorrogarse cuando ocurran circunstancias
excepcionales o no previstas. Si vencido el plazo no se ha realizado el traslado,
la industria serd cerrada hasta que éste se verifique, sin que por esta circunstan-
cia se interrumpa el contrato de trabajo con sus trabajadores.

Con bas¢ a este articulo, el Ejecutivo Nacional quedd autorizado, inconstitucio-
nal e ilegalmente como se ha visto, tanto para establecer obligaciones de hacer a los
particulares que realicen actividades industriales, que conllevan ¢l traslado forzoso de
sus industrias de una regién a otra; como para establecer obligaciones de hacer, me-
diante el cierre forzoso de establecimientos industriales,

Es conveniente analizar el contenido del articulo 3? del Decreto-Ley N¢ 713, para
determinar, con precision, su alcance.
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A. Motivos para las ordenes de traslado

El articulo 3? del Decreto-Ley es preciso en cuanto a los motives que pueden
conducir al Presidente de la Repiiblica en Consejo de Ministros a decidir el traslado
de una industria: Por una parte, esto procede cuando, “causen contaminacién del
ambiente”; y por la otra cuando las industrias-“deban ser reubicadas en razén de la
ordenacién de 4reas que se establezcan”.

B. Decisiones Administrativas previas a la orden de traslado

La decision del Consejo de Ministros, por tanto, estd sometida a otras decisiones
administrativas previas. En virtud de que corresponden al Ministerio del Ambiente
y de los Recursos Naturales Renovables y al Ministerio dc Sanidad y Asistencia So-
cial las competencias pablicas en materia de conservacion y proteccién ambiental que
prevén las leyes Orginica del Ambiente y de Sanidad Nacional antes de dictarse la
orden de traslado tendria que producirse, necesariamente, la decision de dichos Minis-
terios del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables y de Sanidad y Asisten-
cia Social, declarando a la industria ¢n cuestidn como contaminante del ambiente. No
puede ser ésta una decision que adopte el Ministerio de Fomento como lo pretende
establecer el Decreto N° 1.478 de 23-3-76 en su articulo 69, pues a partir de la Ley
Orgénica del Ambiente de 16-6-76, esta competencia se atribuyé al Consejo Nacional
del Ambiente y a la Oficina Naciocnal del Ambiente, cuyas competencias, en virtud
de la Ley Orginica de la Administracién Central dc 1976 quedaron atribuidas al
Ministerio del Ambiecnte y de los Recursos Naturales Renovables.

Por otra parte, la ordenacién de areas territoriales urbanas corresponde, respec-
tivamente, a los Municipios (desarrollo urbano) y al mismo Ministerio del Ambiente
y de los Recursos Naturales Renovables (ordenacién del territorio), por lo que la
orden de traslado de industrias en estos casos, requeriria previamente de la aprobacién
de un plan de desarrollo urbano local, en caso de que la industria esté situada en zona
urbana, o de un plan de ordenamiento territorial si esti la industria fuera de las
dreas urbanas, que cstablezcan la reordenacién del drea en cuestidn.

C. Requisitos formales de la decision

La orden de traslado de industrias la atribuye el Decreto-Ley a la competencia
del Presidente de la Repiblica en Consejo de Ministros. El articulo 3? sefiala que
“la decision se tomard en Consejo de Ministros”, lo que significa que la misma, por
cuanto afecta derechos ¢ intereses particulares, tiene que ser necesariamente objeto de
publicacidn en la Gaceta Oficial de la Republica. Para ello, la decisién tiene que adop-
tar, como es natural, la forma de Decreto del Presidente refrendado por todos los
Ministros y, como tal, debe publicarse en la Gaceta Oficial. S6lo si esta publicacién
se realiza puede la decisién comenzar a surtir efectos.
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4. Contenido de la decisién

De acuerdo al articulo 32 del Decreto-Ley, Ia decision de traslado de industrias
por el Presidente de la Republica en Consejo de Ministros no puede reducirse a la
orden de traslado pura y simple, sino que necesariamente debe contener tres elemen-
tos. En primer lugar, ¢! plazo para el traslado, el cual s6lo puede prorrogarse cuando
ocurran circunstancias excepcionales o no previstas; en secgundo lugar la determina-
cién de la regidn en la cual puede ubicarse la industria o se estima conveniente que
se ubique; y en tercer lugar, los incentives que rectbird la inc_lustria_ si. se ubica en la
regién que se le determine. '

E. Consecuencia de la decisién

La decision prevista de traslado de industrias, sin duda, es una limitacién muy
importante tanto a la libertad econdmica como a la prepiedad, y que se configura co-
mo una medida de caricter obligatorio y forzoso por sus consecuencias. Como se ha
visto, estas medidas requeririan de una Ley para poder ser dictadas y no podia cf
Presidente de la Repiblica mediante Decreto-Ley establecerlas legalmente, pues no
tenfa autorizacién legislativa del Congreso para ello, como puede apreciarse de la
simple lectura del ordinal 6?) del articulo 3¢ de la Ley de Medidas Extraordinarias.

"En todo caso, conforme al Decreto-Ley N® 713 de 21-1-75, la consecucncia del-
incumplimiento de Ia orden de traslado se precisa asi: Si vencido el plazo, dice el ar-
ticulo 3% del Decreto-Ley, v no se ha realizade e! traslado, la industria serd cerrada
hasta que éste se verifique, sin que por csta circunstancia se interrumpa el contrato de
trabajo con sus trabajadores.

2. La aplicacién del Decreto-Ley N© 713 de 21-1-75 en la prdctica
administrativa

Ahora bien, en general, en los casos en los cuales se ha ordenado el traslado de
industrias en Caracas en los Gitimos afios puede decirse que no se ha dado cumpli-
miento a las exigencias del Decreto-Ley N¢ 713 de 21-1-75, por varias razones.

A. La motivacién

En primer lugar, puede decirse que, en general, no se han motivado los actos que
ordenan el traslado contenido en oficios de la Direccién de Promocién y Desconcen-
tracién Industrial del Ministerio de Fomento. Dichos oficios, en general, no s¢ han
fundamentado en ninguno de los dos motivos que autorizarian al Ejecutivo Nacional
para ordenar el traslado de una empresa, fuera del Arca Metropolitana de Caracas.

Dcbe insistirse en que el Decreto-Ley N? 713 de 21-5-75, fundamento dc las
6rdencs de traslado, establece sélo dos posibilidades para que esas érdenes puedan dic-
tarse: o que la industria en concreto contamina el ambiente o que deba trasladarse
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por una ordenacién de dreas urbanas que ameritan su reubicacién. Para poder aducir
cstos motivos, cn todo caso, los mismos deben indicarse y probarse: no puede ser
la mera apreciacién de un funcionario la que pueda conducir a calificar que una industria
contamina el ambiente o requicre reubicacién. La Administracién, al contrario, tiene
que probar esos supuestos de hecho o de derecho, esos motivos, y exponcrlos al par-
ticular. De lo contrario se lesionaria el derecho a la defensa, como derecho consti-
tucional.

B. Las decisiones previas exigidas por el Decreto-Ley

Pero, ademds, los actos administrativos que han ordenado el traslado de industrias,
ent general, han violado el articulo 3% del Decreto-Ley N? 713 de 21-1-75, porque an-
tes de ordenarse el traslado de las industrias, nceesariamente tenian que dictarse deci-
siones de las autoridades competentes en relacién a los motivos que podlan provocar
la decisién de traslado. En efecto, como se¢ dijo, el articulo 3° establece ‘que la orden
de traslado procede respecto de las ‘industrias que causen contaminacidén del ambiente
o aqucllas que deban ser reubicadas en razén de la ordenacién de dreas que se esta-
blezca”. Es decir, para ordenarse el traslado de una.industria, es necesario una deci-
sién administrativa previa que cstablezca que una industri:i, en concreto, contamina,
actualmente, el ambiente, la cual sélo puede dictarse por el Ministerio del Ambiente
y de los Recursos Naturales Renovables y el Ministerio de Sanidad y Asistencia Soctal,
0 que determine una ordenacion de arcas que se establezea, en concreto, y que deba
provocar el traslado, de una industria en concreto, lo cual sélo puede ser establecido
legalmente por los Concejos Municipales, en el caso de dreas urbanas o por el propio
Ministerio del Ambientc y de los Recursos Naturales Renovables.

) En general, nada de csto ha precedido las 6rdenes de traslado de industrias en
Caracas, pues no ha habido con caricter previo y formal, una decisién administrativa
concreta del Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables o del
Ministerio de Sanidad y Asistencia Social, que declare que la industria, en particular,
contamina el ambiente y deba ser trasladada, o del Concejo Municipal del Distrito Fe-

deral que haya establecido un plan de desarrollo urbano que conlieve a la reubicacién
de la empresa.

C. Los requisitos de forma

Pero ademids, en general, los actos administrativos que han ordenado el traslado
de industrias no han cumplido con los requisitos formales que exige el mencionado
Decreto-Ley N® 713 de 21-1-75. Ante todo, se exige una decisidn del Presidente en
Consejo de Ministros ya que el Consejo de Ministros por si sole no es un ente de-
cisor en la estructura del Estado Venezolano.

Ahora bien, en general no ha habido acto.administrativo concreto del Presidente
en Consejo dec Ministros, y por tanto, refrendado por todos los Ministros, publicado
cn Gaceta Oficial que haya ordenado el traslado de alguna industria, Lo Unico que
ha sido aprobado por el Presidente de la Repiblica en Consejo de Ministros es el
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Decrete N? 1478 de 23-3-76, en el cual se dispone, en gendrico, las fabricas que
deben ser trasladadas fuera del Area Metropolitana de Caracas. Sin embargo, esa
decisidn no se ajusta a las exigencias del Decreto-Ley N? 713 de 21-1-75, que eXige
una decisién concreta respecto de cada industria.

3. E! fundamento de la decision de traslado de industrias
en el Decreto N9 1478 de 23-3-76

Ahora bien, en ausencia de decisiones concretas del Presidente de la Repiblica
en Consejo de Ministros, publicadas en Gaceta Oficial, que hayan ordenado el tras-
Jado de industrias fuera del Area Mctropolitana de Caracas, podria pensarse que
las drdenes que se han adoptado se han hecho con fundamento en ¢l Decreto N¢
1478 de 23-3-76. Sin embargo, ello no podria ser juridicamente posible, por las
siguientes razones:

A. EI Decreto N° 1478 de 23-3-76 y su cardcter general

En cfecto, la decision del Presidente de la Repuablica en Consejo de Ministros,
relativa al traslado de una serie de industrias fuera del Area Metropolitana de
Caracas, que se adoptd por Decreto N? 1478 de 23-3-76, en su articulo 6°, enumerd
una serie de industrias que debian trasladarse fuera del Arca Metropolitana de
Caracas y su zona de influencia, entre las cuales se especificd gendricamente de-
terminadas industrias segin la Clasificacidn Industrial Internacional Uniforme de
las Naciones Unidas. Este Decreto no se configura como un acto administra-
tivo individual y de efectos particulares referido a “una industria” en concreto
como exige el Decreto-Ley N® 713 de 21-1-75.

En efecto, ante todo, ademds de la enumeracidén de industrias que se establecen
como trasladables, el Decreto N?¢ 1478 sefiala.que “también estarin sujetas a reubi-
cacién otras industrias que determine el Ministerio de Fomento, distintas a las enu-
meradas en el articulo anterior, oida la copinién de la Comisién de Desconcentracidn
Industrial” (art. 79). Esta norma, evidentemente vicla lo previsto en el articulo 3¢
del Decreto-Ley N? 713 de 21-1-75, que reserva al Presidente de la Repiblica en
Conscjo de Ministros, la adopcidn de la decisién de traslado.

Por otra parte, el cariacter reglamentario del Decreto N? 1478 se deduce, por
ejemplo, del articulo 6° del Decreto, que en su primera parte establece que: “El
Ministerio de Fomento tomard en consideracidon para el traslado de las industrias
del irea definida en el articulo 1° del presente Decreto, ademis de la ordenacién
de las actividades en zonas que se establezcan, los siguientes elementos: a) Emana-
ciones gaseosas contaminantes (humo, polvo, material particulado); b) Niveles per-
misibles de ruido; ¢) Consumo de agua; d) Cantidad de sélidos que conticnen las
aguas residuales; e) Demanda bioquimica de oxigeno; f) Demanda quimica de oxi-
geno; g) Materias primas inflamables”.



ESTUDIOS 31
B. Condiciones de informacién para el rraslado obligatorio

El articulo 8% de! Decreto N? 1478 establecid que a los efectos del traslado
obligatorio de las industrias enumeradas, los interesados debian presentar ante el
Ministerio de Fomento dentro dc un plazo de 30 dias contados a partir de Ia
publicacién del Decreto, toda una serie de informaciones sobre las industrias en
concreto. Quedaban exceptuadas de la obligacién, las empresas que para la fecha
de vigencia del Decreto ya habian presentado la informacién necesaria ante la Di-
reccidén General de Industrias del Ministerio de Fomento.

C. La decision sobre las condiciones de traslade

El Decreto N° 1478 de 23-3-76, en cuanto a las condiciones para la decision
de traslado, establecio la forma como debia ser adoptada la decisién en Consejo
de Ministros: en primer lugar, el Ministerio de Fomento debia aprobar los prégra-
mas y plazos para el traslado de industrias, previa consulta a la Comisién de Des-
concentracién Industrial; 'y en segundo lugar, luego de esa aprobacidn debia elevar
los programas y plazos a consideraciéon del Consejo de Ministros “en los términos
establecidos en el articulo 3° del Decreto N® 713 de 21-1-75”, es decir, para su
decision en Consejo de Ministros. Como se dijo, a los efectos de asegurar los dere-
chos particulares deberia estar revestida de la forma de Decrero del Presidente con
el refrendo de todos los Ministros, y publicada en Gaceta Oficial, y debe ser pre-
cisamente en esa decisiobn que deben establecerse los plazes para el traslado; la
regién hacia la cual debe efectuarse el traslado, v los incentivos que recibird la
industria en concreto si se ubica en la regién que se le determine.

D. La prevision indirecta y general de los incentivos

Por otra parte, ¢l Decreto N? 1478 de 23-3-76 no establecié los incentivos
concretos que deben concederse a las industrias para el traslado. El Decreto N¢
1478 de 23-3-76, en realidad lo que consagra son las previsiones para la concesion
posterior de esos estimulos, en materia de financiamiento y de exoneraciones tribu-
tarias a las industrias. '

a. La previsién de estimulos financieros

En efecto, en materia de financiamiento, ¢l Decreto N? 1478 de 23-3-78 se
limita a sefialar que “los organismos financicros del Estado establecerdn, a través
de los mecanismos de decisién previstos en sus normas de organizacién y conforme
a las instrucciones que les impartan los Ministerios de Hacienda y Fomento, las
condiciones de interés y plazo para el financiamiento de los gastos inherentes al
traslado de las industrias que se reubiquen conforme a lo establecido en este De-
creto” (art. 10).
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Por tanto, no habiéndose determinado para cada caso los estimulos financicros
conforme al articulo 3 del Decreto-Ley N? 713 de 21-1-75 ¢l Presidente de la
Republica en Consejo de Ministros debe establecerlos en una decision formal de

traslado individualizada.

b. La prevision de estimulos tributarios

En efecto, en materia tributaria, e] Decreto N? 1478 de 23-3-76 establece que
el Ministerio de Hacienda, previo informe de la Direccion General Sectorial de In-
dustrias del Ministerio de Fomento, podrd exonerar total o parcialmente y por los
plazos que en cada caso se establezcan, del pago del Impuesto sobre la Renta, los
enriquecimientos netos obtenidos por aquellas industrias que se trasladen desde el
drea “A” hasta las dreas “B” (marginal), “C” y “D"” a que se refieren los articulos
19 y 29 del Decreto N°® 1477 de fecha 23-3-76” (art. 11).

En este caso, también, resulta nccesaria una decisiébn concreta del Presidente
en Consejo de Ministros, que precise los estimulos tributarios, cuye marco general
prevé este Decreto, y que s¢ aplicaran en cada caso respecto a cada industriz en
particular que deba trasladarse. Es de observar que la Resolucién de los Ministerios
de Hacienda y Fomento N? 1093 y 5262, respectivamente, de 14-9-76, si bien es-
tablece una escala de exoneraciones de Impuesto sobre [z Renta, con plazos especi-
ficos, ella se aplica a las nuevas industrias o a ampliacidn de las existentes dentro
del marco del Decreto N? 1477 de 23-3-76, y no a los casos de traslado de industrias
regulados en el Decreto N° [477 de 23-3-76.

Por tanto, el Decreto N¢ 1478 de 23-3-76 no podria, en ningin caso, por si
s6lo, servir de fundamento para la orden de traslado de industrias.





