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INTRODUCCION

Universidad Cat6lica Andrés Bello - Fundacién Polar

Cuando se analiza la interaccion entre el hombre y el entorno fisi-
co, se encuentra que la ocupaciéon del espacio es un proceso que incide
determinantemente en configurar las condiciones del ambiente humano.
El hombre va en busca de aprovechar los recursos naturales para su bie-
nestar y para ello los “pone en valor”, de acuerdo con ciertos modos de
produccidn. Pero la base de recursos naturales, su calidad y disponibili-
dad, a su vez, condicionan el caracter de las actividades econémicas que
se realizan, contribuyendo por ende a conformar su hébitat.

Cuando la ocupacion del espacio se ha realizado en forma esponta-
nea, dentro de la tonica de “dejar hacer libremente”, la historia destaca
abundantemente las situaciones de “anarquia” que se han generado y la
tendencia siempre manifiesta a la explotacion irracional de los recursos na-
turales. Por esas mismas razones, datan de la antigtiedad las primeras nor-
mas para ordenar el uso del territorio; configurandose progresivamente
una conciencia ordenadora, que estimulada por la revolucion industrial, la
explosion demografica y el concepto de la finibilidad de los recursos natu-
rales, especialmente de aquellos usados para producir energia, hasta aho-
ra, han dado recientemente lugar al desarrollo de la ordenacion territorial,
como una estrategia basica del Estado para armonizar las actividades
del hombre con el aprovechamiento de los recursos naturales y sus po-
tencialidades, en la prosecucion de su bienestar econdmico-social.*

1. Un ejemplo de este proceso que ha servido para relevar la conciencia ordenadora y mostrar la evolucién del concepto
urbanistico hacia un proceso integrador de todo el territorio, se observa en Espafia entre la Ley sobre Régimen del Sue-
lo y Ordenacion Urbana, del 12 de mayo de 1956 y su nueva version del 9 de abril de 1976. En la primera de estas leyes se
establece en su articulo 7°:

“Articulo Séptimo. El Plan Nacional de Urbanismo configurara las grandes directrices de la organizacion urbanistica del
territorio espafiol, en funcién de las conveniencias de la ordenacion social y econémica, para el mayor bienestar de la po-

blaciéon.”

Y en la segunda se expone:
“Articulo 7. EI Plan Nacional de Ordenacion determinara las grandes directrices de ordenacion del territorio, en coordi-
nacioén con la planificacién econémica y social para el mayor bienestar de la poblacion.”
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Desde tiempos muy remotos se observé la tendencia en los hombres
a concentrar sus actividades, que antes se encontraban territorialmente
dispersas, en comunidades. Los griegos desarrollaron sus ciudades alre-
dedor de una plaza y en la Edad Media se conformaron éstas alrededor
de las catedrales. Las ciudades crecian en unas oportunidades en forma
espontanea y en otras de acuerdo con trazados formalmente establecidos
por razones de defensa; generalmente se recurria al amurallamiento de
las ciudades por estos motivos, pero con su crecimiento posterior se crea
la presion para derribarlas una vez que la poblacion rebasaba el perime-
tro protegido y cambian las situaciones imperantes.

Para el siglo XVI y XVII habian aparecido normativas en toda Eu-
ropay en América se establecen normas precisas para la fundacién y or-
ganizacion de las ciudades.?

Las ciudades, como mayores centros de acumulacién de riqueza y
del quehacer intelectual, van dando fisonomia a sus areas de influencia,
estableciendo normativas para el desarrollo de las zonas extraurbanas.
“Si bien las provincias pueden dar ideas a Paris, estas ideas no se difun-
den en toda Francia, a menos de pasar primero por la capital”.® “Las ciu-
dades ejercen dos grandes tipos de funciones cuyos efectos van mas alla
de sus limites urbanos: ellas prestan servicios especializados y generan y
difunden el desarrollo econémico hacia otras ciudades y hacia las areas
rurales”.*

Pero la experiencia ha mostrado ademas como las zonas de in-
fluencia urbana, en donde se aprovechan los recursos naturales que
constituyen su base econdémica, también han contribuido a configurar el
perfil de las ciudades, sus instituciones y hasta las tradiciones y habitos
de vida de sus pobladores. Y existen testimonios de ciudades y hasta ci-
vilizaciones que entraron en decadencia motivada por el cambio en la
forma de ordenar y administrar la explotacion de los recursos naturales
dentro de su area de influencia.®

El espacio tiene que analizarse integralmente. No basta ordenar la
ciudad y su region, es el territorio como un todo, incluyendo a la pobla-

2. Espafa. Recopilacion de Leyes de los Reinos de las Indias, Quinta Edicién. Tomo Segundo de cuatro tomos. Roix-Ma-

drid. Espafia 1841.

3. Folliet, J., “Impacto de la metrépoli sobre la vida espiritual del hombre”, en La metrépoli en la vida moderna. Edicio-
nes Infinito. 4 Tomos. Buenos Aires, Argentina 1958.

4. Travieso, F. Ciudad region a sub-desarrollo. Fondo Editorial (sin fecha).

5. Wittofogel, K. Despotismo oriental. Estudio comparativo del poder totalitario. Ediciones Guadarrama. Madrid 1966.
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cion, sus actividades econdmico-sociales y considerando los recursos na-
turales, pues son la base de la ordenacion territorial.

La busqueda del desarrollo lleva al hombre por multiples senderos.
Pero, si solo se persiguen las riquezas, para alcanzar su elevacion social,
al final quedara insatisfecho si no logra que su vida tenga por escenario
un ambiente propicio, que pueda producirle su bienestar integral y ex-
presarse y moverse libremente, sin perjuicio de la naturaleza. La ordena-
cion del territorio es el camino que conduce a buscar una distribucion
geografica de la poblacion y sus actividades, de acuerdo con la integri-
dad y potencialidad de los recursos naturales que conforman el entorno
fisico, todo ello en la prosecucién de unas mejores condiciones de vida.

La ordenacion del territorio es, asimismo, un instrumento para crear
un nuevo sistema de valores, para que el hombre pueda subsistir como
especie; para que se desarrolle una ética con respecto a los recursos y a
los ecosistemas que los conforman. “Es por ello que una politica respon-
sable para los recursos naturales de parte de la presente generacion con-
siste en el establecimiento de una serie de reglas, estimulos y medidas,
en lo concerniente al uso de dichos recursos, que permitan que la econo-
mia de manera eficiente y autosostenida garantice permanentemente un
consumo suficiente para toda la sociedad, sin que se dafie el ambiente fi-
sico en una forma irreversible, ni se le imponga un riesgo mayor a las ge-
neraciones futuras”.®

De estos conceptos dimana precisamente la justificacion de la or-
denacion territorial en el ambito general de una estrategia deliberada de
desarrollo. Pero esa justificacion, a todas luces procedente por la racio-
nalidad del planteamiento, tiene en el caso venezolano fuertes argumen-
tos adicionales de sustentacion, que se desprenden de la forma en que ha
venido ocurriendo la ocupacion del espacio en el ultimo medio siglo y de
cbmo se proyectara ese proceso inevitablemente durante los préximos
veinticinco a treinta afos, generando situaciones que seran condicionan-
tes de la conformacion del patron de asentamientos humanos y el aprove-
chamiento de los recursos naturales que tendra el pais en un horizonte de
tiempo mas lejano.

En Venezuela se han venido ocupando extensas areas del pais desde
el inicio de la década de los 40 cuando se logra el “saneamiento territorial”,

6. Howe, C. N., Natural Resources Economics. Issues, Analysis and Policy. John Wiley & Sons. New York 1979.
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dado el éxito de la politica de medicina preventiva iniciada a fines de la
década de los 20, e intensificada a partir de 1936. Este proceso ha ocurri-
do a la par que un cambio sustancial del patréon de poblamiento, que ha
llevado a la poblacion rural a reducirse hasta un 31,7% en 1970.

El saneamiento ambiental no sélo ha permitido ocupar grandes ex-
tensiones territoriales que tuvieron graves limitaciones tales como el pa-
ludismo, la fiebre amarilla y otras enfermedades endémicas que reducian
sustancialmente el area aprovechable del pais y el rendimiento laboral. Al
lograrse una mejora en la salud se observo una disminucion de la tasa de
mortalidad ubicandose en 1970, en 7 por mil, con una tendencia a conti-
nuar reduciéndose para llegar a fines de siglo a 6,7 por mil.

Por otra parte, después de un periodo de incremento en la tasa de
natalidad, ésta ha comenzado a decrecer como consecuencia del proce-
so de urbanizacién, de un mayor nivel cultural en la poblacién y de la
incorporacion de la mujer a la fuerza laboral organizada, estimandose
gue para fines de siglo sera de 22 por mil. Si esta tasa continuase de-
creciendo, como esta previsto, hasta 12,0 por mil alrededor del afio
2050 y la mortalidad se redujese a 6,0 por mil para esa fecha, los demoé-
grafos estiman que la poblacién de Venezuela tenderé a estabilizarse en
su crecimiento.

¢Cual es el significado de este proceso desde el punto de vista de la
ocupacion del espacio durante los préximos veinte o treinta afios? Dicho
fenébmeno puede analizarse desde dos vertientes: a) el area territorial en
general y b) el area urbana en particular.

De gran importancia es la definicion de los fines que deben cum-
plir las diversas porciones del espacio fisico nacional, pues de ello resul-
tara el proceso de ocupacion territorial que habra de ocurrir durante los
préximos afos. Este problema tiene un significado singular, ya que todo
el espacio no puede ser desarrollado homogéneamente, ni a través de las
mismas actividades, y su aprovechamiento debe hacerse en funcién del
conocimiento de los ecosistemas, su balance dinamico, las condiciones
edéaficas de las tierras, el clima, las disponibilidades de agua y su accesi-
bilidad entre otros factores bioticos y fisiograficos determinantes. Por
otra parte, de esta extension deben sustraerse aquellas areas cuya ocupa-
cion no es posible por estar cubiertas de agua: lagos y lagunas, cauces de
rios; por sus condiciones topograficas; por restricciones legales (parques
nacionales y reservas de fauna) o aquellas tierras que por su fragilidad
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ecoldgica, a la luz de los conocimientos cientificos y técnicos actuales,
no pueden ser aprovechadas.

Los estudios hechos por COPLANARH’ demostraron que el pais tie-
ne una fuerte limitacion en cuanto a tierras de buena calidad para la
agri(:ultura.8 El area de buenos suelos esta practicamente ocupada en su
totalidad en la actualidad, con productividad muy baja.° La estrategia de
alcanzar el autoabastecimiento de alimentos para el afio 2000, que plan-
tea como cuestion central el Plan Nacional de Aprovechamiento de los
Recursos Hidraulicos, constituye un reto para el pais, pues no sélo signi-
fica un esfuerzo notable para incrementar los rendimientos por hectarea
de productos agricolas sobre la misma extensién, sino un incremento
muy importante de la productividad del trabajador del campo y de su ca-
pacidad de soporte en términos poblacionales, pues la poblacién rural se
mantendra mas 0 menos constante, mientras que la urbana se duplicara
para esa fecha.

Obviamente, el reto de alcanzar la autosuficiencia de productos
agricolas, deseable desde un punto de vista econémico y estratégico,
acentuara el proceso de intervencion del hombre sobre los recursos na-
turales, mediante la densificacion de las obras de infraestructura agrico-
la necesaria,* el empleo de la mecanizacién y el uso de agroquimicos re-
queridos para aumentar la productividad. La intensidad del uso de los
espacios ocupados debera incrementarse de manera importante, lo que
incuestionablemente podréa traer consecuencias graves al dejar estériles

7. Republica de Venezuela COPLANARH. Plan Nacional de Aprovechamiento de los Recursos Hidraulicos. Tomo I11. Docu-
mentacion basica (2 tomos). Taller Litografico de la Cartografia Nacional. Caracas 1972:

“A pesar de ello y aunque se realice el ordenamiento total deseable de la tierra del pais para el afio 2000, serd necesario una
intensificacion del uso de los recursos a fin de que el incremento de las demandas de produccién agricola no rebasen el
de la productividad fisica de las tierras y por tanto se dé lugar a una necesidad de incrementar las areas de produccion
agricola que pudiera exceder las existentes. Este planteamiento es valido dentro del horizonte del plan y evidentemente pa-
ra después del afio 2000, excepto que se produzcan fendmenos no previsibles en la actualidad incluso en el orden del de-
sarrollo tecnolégico”.

8. Giménez Landinez, V. La agricultura necesaria. Publicaciones del Banco Central de Venezuela. Coleccion Agricultura
en Venezuela. Caracas 1976.

9. Gmez Alvarez, F. “La verdad sobre los suelos venezolanos”. Entrevista en el Diario El Nacional. 12 de diciembre de 1979:
“El 98% restante de la superficie nacional (el otro 2% de la superficie corresponde a tierras de buena calidad para la agri-
cultura) esta ocupado por areas que tienen limitaciones para su uso agricola, distribuidas de la siguiente manera: un 4%
de zonas aridas, cuyas posibilidades son escasas por ser muy pocas las que podemos dotar de riego. El 44% es ocupado
por montafas en donde una agricultura mecanizada es practicamente imposible, dedicandose al cultivo del café y peque-
fias areas dedicadas a cultivos horticolas. El 32% son suelos de baja fertilidad, de los cuales méas del 87% posee fuertes li-
mitaciones, que requieren no solamente enmiendas sino altas y permanentes dosis de fertilizantes; el 13% restante podria
incorporarse a la produccién por corresponder a suelos con condiciones de fertilidad menos problematica y manejo me-
nos costoso que los anteriores. El remanente del 17% de la superficie nominal son suelos relativamente buenos para la
produccion agricola, pero esta limitada su capacidad por problemas de drenaje, de los cuales la mitad podrian ser recu-
perados con fines agropecuarios.”
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tierras valiosas, sino se logra ordenar el desarrollo agricola en atencion
a las condiciones de soportabilidad de los recursos naturales disponibles
y de un plan agricola a largo plazo.*

Con relacion al area urbana en particular, si suponemos constante
la poblaciéon rural en unos cuatro millones de habitantes hasta el afio
2000, todo el aumento de poblacién que ocurra en estos préximos veinte
afnos se ubicara en el medio urbano. Esto podra representar, ademas de
la densificaciéon de los cascos urbanos existentes actualmente, la ocupa-
cion de unas 200.000 hectareas adicionales, con densidades que se consi-
deren aceptables, o sea una duplicacion del area urbanizada al presente.*
A esta extension debe agregarsele una superficie adicional de unas 300.000
hectéreas, para el desarrollo de un sistema suburbano de muy baja den-
sidad (5 a 10 habitantes por hectarea) como servicio al medio urbano de
granjas periféricas para el abastecimiento directo de productos alimenta-
rios perecederos.

En sintesis, durante los proximos afios estd planteado un intenso
proceso de redensificacion de cascos urbanos, de urbanizacién de areas
adicionales y de intensificacion del uso agricola y de servicios, en una ex-

10. Franceschi A., L. y Azparua Q., P. P. En la introduccién del libro Evaluacion de los sistemas de riego. Talleres Litogra-
ficos de la Direccion de Cartografia Nacional. Octubre 1978. Sefialan:

“Los primeros calculos bajo este nuevo enfoque permiten anticipar que serd imprescindible tener permanentemente ba-
jo riego medio millén de hectareas para el afio 2015 y recomendable méas de un millon. Adicionalmente para ganaderia
de leche, se debera contar con un gran nimero de hectareas todavia no precisado, pero que si son sumados a los reque-
rimientos de areas imprescindibles o recomendables bajo riego, resulta la cifra de dos millones de hectéareas (afio 2015).
La prevision del Plan Nacional de Aprovechamiento de los Recursos Hidraulicos (afio 2000) no cambia, sino que permi-
te —si se quiere- reducir las tasas anuales de incorporacién de areas bajo regadio...”.

11. Republica de Venezuela, COPLANARH. Plan Nacional de Aprovechamiento de los Recursos Hidraulicos. Tomo 1 “El Plan”
(2 Tomos). Talleres Litograficos de la Cartografia Nacional. Caracas 1971:

“La planificacion del aprovechamiento de los recursos hidraulicos no alcanzara a ser uno de los factores promotores del
desarrollo agricola, a menos que se elabore, se instrumente, se ejecute y se vigile, un plan agricola nacional prospectivo
a largo plazo”.

12. Es de hacer notar, que en Venezuela, dada la ausencia de un sistema de planificacién urbana adecuada, se ha venido
observando una situacion anémala en lo que respecta a la expansion territorial de las ciudades.

La Comision para el Desarrollo Urbano y la Vivienda, nombrada por el Gobierno Nacional mediante el Decreto N° 15 del
13-4-1964 sefial6 en su informe que la “expansién cuantitativa de este fendmeno es el cambio operado en el lapso de 36
afos, en las diez ciudades principales antes mencionadas en las cuales la poblacion se multiplicé por cuatro, en tanto
que su area urbana se multiplicé por méas de ocho”. La densidad evidentemente se redujo a la mitad, con el consiguien-
te aumento en el costo de prestacion de servicios publicos. Esta tendencia irracional de ocupacién del medio urbano no
parece haberse corregido, pues en 1976, 12 afios después, un trabajo realizado por el Instituto de Estudios Regionales y
Urbanos de la Universidad Simén Bolivar manifiesta que la dispersion ha continuado y se dan las siguientes cifras:

Densidades en Hab/hectarea

1950 1971
Maracaibo 280 57
Maturin 111 75
Mérida 133 80
Ciudad Bolivar 34 29
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tension considerable de la periferia urbana; proceso éste que debe ser
cuidadosamente ordenado, so pena de que si no se hace, se llegara a un
verdadero caos urbanistico y se malograran valiosas extensiones de sue-
los agricolas, entre otras muchas consecuencias negativas, para el desa-
rrollo futuro del pais. Sera necesario ademas precisar la jerarquia de las
ciudades dentro del marco de referencia de la ordenacion territorial*®pa-
ra determinar sus respectivas areas de expansion, y los programas de
equipamiento de servicios publicos, comunales y de vivienda, que conso-
lidados deben formar parte del Programa Unico de Inversiones en In-
fraestructura, instrumento indispensable en la concrecion de la imagen-
objetivo que deseamos alcance el pais en el futuro.

Después del afio 2000 el proceso de ocupacion del espacio tomara
un impulso mucho menor, frente a la estructura urbana establecida, la
cual, si estd debidamente ordenada, condicionara fuertemente todo de-
sarrollo fisico subsiguiente. Por estas razones es que no puede vacilarse
en manifestar que, desde el punto de vista urbano, el pais también se en-
cuentra en un momento decisivo para su organizacién espacial, que de
no aprovecharse para establecer un sistema moderno de ordenacion te-
rritorial seguramente se habra perdido la ocasion mas propicia para lo-
grar tal propdsito.

Para concluir puede decirse, que Venezuela estd en el umbral de un
lapso que resultard histérico en el proceso de ocupacion de su espacio fi-
sico. Tanto desde el punto de vista de las dimensiones que habran de al-
canzar sus ciudades, como elementos determinantes del acontecer en
sus zonas de influencia, o en cuanto al aprovechamiento del espacio ru-
ral para generar el sustento y bienestar de toda la poblacién, el pais se
encuentra frente a una empresa ordenadora de todas sus actividades. Si
no somos capaces de ordenar este proceso bajo normas de aprovecha-
miento racional de los recursos, no solamente estaremos degradando el
patrimonio ecolégico de las generaciones futuras, sino que estaremos li-
mitando, en el presente, la potencialidad de esos recursos para generar
“la riqueza” que permitira garantizar una elevacién progresiva de los ni-
veles de calidad de vida de los venezolanos.

13. Vid. Brewer Carias. A. R. El régimen urbanistico de la propiedad privada. Prosa. Caracas 1979: “... un sistema integrado
y jerarquizado de planes de desarrollo urbanistico, conforme a la politica de ordenacion del territorio que a largo plazo
debe establecer el Poder Publico, y que prevea un Plan Nacional de Ordenacién del Territorio que establezca un sistema

de ciudades...”.
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Por todas estas razones es imprescindible y oportuno en Venezuela
institucionalizar ahora un proceso de ordenacion territorial, que sustenta-
do sobre bases legales apropiadas, e instrumentado por una organizacion
con responsabilidades claramente definidas, pueda condicionar el proce-
so de desarrollo econémico y social futuro, bajo una ética que garantice ni-
veles superiores de bienestar para toda la poblacion en armonia con sus
recursos naturales.

Agua, ambiente y desarrollo
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DEFINICION, ALCANCE E INSTRUMENTOS

o

La ordenacion del territorio tiene por objeto ordenar las actividades
productivas las sociales sobre el espacio nacional, orientando el proceso de
poblamiento, en la busqueda de una mejor calidad de vida del bienestar del
hombre, mediante el aprovechamiento racional de los recursos naturales,
todo ello en respuesta a las estrategias del plan de desarrollo econémico y
social a largo plazo y del plan de conservacion, defensa y mejoramiento del
ambiente, de acuerdo con una fundamentacion juridica y una organiza-
cion administrativa que satisfaga esas consideraciones.

En esta definicidén se destacan cuatro conceptos sustantivos.

Primeramente, que la ordenacién territorial tiene un intérprete: la
poblacidn, la cual a través de sus actividades incide sobre el entorno fi-
sico al ocuparlo para aprovechar los recursos naturales.

La ordenacion territorial tiene como escenario la extension total
del pais y comprende inclusive los ambitos urbanos. “La organizacion de
un territorio es una adaptacion de las funciones econdmicas y sociales
que resultan de su relieve, de su hidrologia, de su suelo, de sus potencia-
lidades energéticas y de lo que la historia ha hecho de é1”.*

El “Plan for Tomorrow”, del estado de California® en el mismo sen-
tido expresa: “Este es un plan para California: sus tierras, sus ciudades y
su gente. EI muestra como la poblacion puede transitar en forma siste-
matica un camino constructivo para resolver sus mas serios proble-
mas...”; y mas adelante sefala: “Alcanzar estos resultados requiere no de

14. Lebret, L. J., Dinamica concreta del desarrollo. Editorial Herder, S. A. Barcelona, Espafia 1966.
15. Heller, A. (editor) The California Tomorrow Plan. William Kaufmann, Inc. Los Altos, California.
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una planificacion del uso de la tierra, ni social, ni econémica, ni de la ar-
quitectura exclusivamente, sino de una nueva clase de planificacién in-
tegral, que responda en alto grado a las necesidades de la poblacion y al
territorio del planeta que ella ocupa”.

En segundo lugar, que la ordenacién territorial tiene un objetivo
fundamental: el desarrollo del hombre en su concepcidon mas integral, a
través del aprovechamiento racional de los recursos naturales. Esto im-
plica su constante superacion desde el punto de vista econémico y social,
en armonia con su entorno, cuya conservacion no sélo es indispensable
para alcanzar un nivel superior de vida, sino que constituye la base mis-
ma de su enriquecimiento autosostenido, cuando los recursos naturales
se aprovechan racionalmente.

El desarrollo de los paises continuara estando intimamente vin-
culado al aprovechamiento de los recursos naturales. Podemos usarlos
racionalmente fijando criterios de utilizacién que nos garanticen su per-
durabilidad y nos aseguren en el tiempo un desarrollo autosostenido,
sin que este proceso pueda verse obstaculizado por carencias generadas
por una explotacion irracional.*

Asimismo: “Tenemos que comprender y convencernos de que el
hombre ha sido hasta ahora el ser vivo que mas dafio ha hecho a la na-
turaleza, confundido en la creencia de que crecimiento y desarrollo son
sinénimos. Por ello es necesario educarnos y aceptar que las leyes fisicas
y biolégicas que regulan la naturaleza nos rigen a todos y que para con-
seguir el bienestar perdurable de la colectividad venezolana es indispen-
sable que el hombre se oriente hacia la ordenacion y aprovechamiento
racional de los recursos naturales, evitandose su destruccién; pues, si no
cambia su esquema ético y su patron de comportamiento, los medios ac-
tuales de desarrollo se haran muy pronto caducos y podran desembocar
en cambios impredecibles”.*

En tercer lugar, que la ordenacion del territorio es un proceso ten-
dente a alcanzar la imagen objetivo que establece el plan de desarrollo
econdmico social a largo plazo, en armonia con el plan de conservacion,
defensa y mejoramiento del ambiente, aportando ambos, conjuntamen-

16. Vid Venezuela. Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables. “Politica Ambiental. Misién y Ges-

tién”. Caracas 1978.

17. Venezuela. Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables. “Memoria del Despacho para el Afio Fis-
cal 1977”. Exposicion. Caracas 1978.
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te, su marco de referencia. Se plantea una interaccion de propésitos y
posibilidades, en la cual los primeros se constrifien a las normas de un
aprovechamiento racional, mientras que las segundas sefialan las poten-
cialidades fisicas para satisfacer los objetivos econ6micos sociales.

La Ley Organica del Ambiente define dicha relacion inequivoca-
mente desde un punto de vista legal al establecer en su articulo 7°: “El
plan nacional de conservacion, defensa y mejoramiento ambiental, for-
man parte del Plan de la Nacién y debera contener: 1° La ordenacion del
territorio nacional segun los mejores usos de los espacios de acuerdo a
sus capacidades, condiciones especificas y limitaciones ecoldgicas; 2° El
sefalamiento de los espacios sujetos a un régimen especial de protec-
cién, conservaciéon o mejoramiento; 3° El establecimiento de criterios
prospectivos y principios que orienten los procesos de urbanizacién, in-
dustrializacion, desconcentracion econémica y poblamiento en funcion
de los objetivos de la presente Ley”; no agota esta ley el ambito de la or-
denacidn territorial, sino que estipula los aspectos que considera funda-
mentales queden incluidos en dicho proceso. De alli la importancia de
establecer en forma muy clara y a través de una ley especifica el alcance
integral de la ordenacién territorial.

Ademas, es de destacar en la definicion la importancia de la dimen-
sién tiempo, la cual constituye una variable basica del proceso, ya que
los resultados de la ordenacién no se perciben de inmediato: “Debido a
gue la ordenacion y el desarrollo fisico de las regiones, estados o ciuda-
des conlleva periodos dilatados de tiempo, la planificacion espacial debe
quedar encuadrada dentro de un marco de referencia donde se fijen las
estrategias en el &mbito de un territorio en un horizonte de tiempo, que
tiene que ofrecer cierta perspectiva, a fin de hacer coherentes los proyec-
tos y evitar que éstos puedan quedar yuxtapuestos”.*®

Finalmente la definicién destaca el hecho de que la ordenacién te-
rritorial es un proceso cuya institucionalizacién hace indispensable el
establecimiento por vias legales de una organizacion administrativa res-
ponsable de realizar todas sus fases y de un cuerpo de procedimientos
legitimados juridicamente. Asimismo se sefiala que dicha organizacién y
los procedimientos que pautan su actuacion deben ser coherentes con el
planteamiento conceptual formulado en la definicion. Esto es, la creacion

18. Azpurua, P. P. y Gabaldén, A. J. Recursos hidraulicos y desarrollo. Editorial Tecnos. Madrid 1976.
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de un determinado organismo administrativo y los procedimientos que lo
instrumentan debe ser entendida no como un fin en si misma, sino como
un medio para lograr fines especificos que esa institucion esta llamada a
cumplir.

B T

Como sintesis de lo anteriormente expuesto puede decirse que la
ordenacion territorial es un proceso que comprende entre otras funcio-
nes las siguientes:

= 1. Lograr la mejor ubicacién de las actividades econémicas y sociales con rela-
cion al aprovechamiento racional de los recursos naturales. Se trata de
orientar un proceso ordenado de ocupacion del espacio, de manera de
aprovechar racionalmente la potencialidad de los recursos naturales
existentes, para alcanzar el desarrollo, evitando el deterioro del entorno
fisico de una manera irreversible a través de la incidencia de las diversas
actividades previstas en el plan de desarrollo econémico y social y los
planes sectoriales que lo complementan.

= 7. La desconcentracion y descentralizacion econémica en la bisqueda de un desa-
rrollo interregional mas arménico. Se pretende lograr un equilibrio mas ra-
cional entre las regiones econOmicamente retrasadas y las més desarrolla-
das, asi como entre las regiones rurales y las urbanas. La desconcentracion
y descentralizacién comprende a todas las actividades propias del desarro-
llo y no las puramente productivas.

= 3 La delimitacion de los fines y usos de la tierra de acuerdo con su vocacion ecolé-
gica y la demanda que exista sobre ella. Los terrenos tienen vocacion para
diferentes fines de acuerdo con sus caracteristicas ecoldgicas, y el orde-
namiento territorial debe establecer la cronologia en que se permitiran
cambios para usos mas intensos, siempre y cuando éstos sea compatibles
con sus caracteristicas intrinsecas y la demanda que se impone sobre
ellas esté en armonia con el proceso previsto de ocupacion del espacio.

= 4 La localizacion geografica del proceso de asentamientos humanos. Esto es, es-
tablecer un sistema jerarquizado de ciudades, para orientar las medidas
de ordenacion del territorio que propendan hacia un patrén de asenta-
mientos predeterminado prospectivamente y I6gicamente recomendables.

= b El seflalamiento de los espacios sujetos a un régimen especial de proteccion,
conservacion o mejoramiento. La ordenacién territorial debe recoger las
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directrices esbozadas por la politica ambiental en el sentido de someter
ciertas extensiones del pais a regulaciones en cuanto a fines y uso, en ra-
z6n de su valor ecoldgico.

= 6. La ocupacion del espacio en la zona de interés estratégico. En la ocupacion de
zonas de interés estratégico, tales como las fronteras, tramos de la costa
e instalaciones militares, entre otras, entran en juego, ademas de los fac-
tores ecoldgicos, otros criterios que hay que tomar en cuenta para tratar
de conciliarlos con el objetivo de la ordenacion territorial.

=—— 7. La conservacion, defensa y mejoramiento de los recursos naturales renovables.
La ordenacion territorial constituye un instrumento de caracter previsivo
fundamental de la politica ambiental, y como tal le es inherente la admi-
nistracion planificada y la proteccién de estos recursos, de manera de
conciliar las actividades propias del desarrollo con la integridad del patri-
monio ecoldgico.

=——— §. La coordinacion de todos los organismos del sector publico que intervienen en
el proceso de ordenar el territorio. Esta accion comprende a los diferentes
niveles administrativos: nacional, estadal y municipal, y asimismo a los
organismos centralizados y descentralizados.

= 0, La adopcién de una imagen-objetivo del pais. El modelo prospectivo aporta-
do por el plan de desarrollo econdmico y social constituye un elemento
de juicio indispensable para establecer la imagen objetivo de la ordena-
cion territorial a largo plazo y las estrategias para alcanzarla.

= 10. El equipamiento del territorio de manera de habilitarlo para el cumplimien-
to de los planes de ordenacion. Para poder concretar de manera integral
un patrén de ocupaciéon predeterminado, se requiere, ademas del cuer-
po de medidas regulatorias, otras acciones tales como el desarrollo de
las infraestructuras necesarias, que facilite el proceso de ocupacion del
espacio en la direccidon deseada. Los programas de equipamiento in-
fraestructural constituyen factores altamente coadyuvantes de la orde-
nacion territorial.

= 11, La expropiacion de la tierra a los fines previstos en los planes de ordenacion.
Cuando se hubiese agotado la via de la coordinacién o de la participa-
cion o fuese necesario a efectos de ejecutar los planes de afectacion, las
organizaciones competentes podran expropiar determinados inmuebles
0 grupos de los mismos.*

19. Suiza. Proyecto de Ley Federal sobre Ordenacion del Territorio.
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= 12. La proteccion de las zonas de ocupacion contra los fendmenos de caracter
natural que puedan afectarlas. Existen fendmenos naturales, tales como
las inundaciones, los sismos, los incendios forestales y los deslizamien-
tos de tierras, entre otros, de los cuales deben ser protegidas las zonas
a ser ocupadas dentro de los planes de ordenacién. Esta proteccion se
logra mediante medidas regulatorias de los usos, o eventualmente a tra-
vés de obras de ingenieria, cuando la economia y demas consideracio-
nes lo justifican.

= 13, Los programas de estimulo al desarrollo de actividades econémico-sociales
coénsonas con los planes de ordenacion. Se trata de inducir ciertas activi-
dades a través de estimulos crediticios y fiscales para que se precipiten
los resultados del proceso de ordenacion.

=—— 14, La preservacion de monumentos histéricos y arqueoldgicos. Este tipo de mo-
numentos, como componentes de ecosistemas intervenidos en épocas re-
motas, suele tener gran valor cultural y por lo tanto deben preverse las
medidas requeridas para garantizar su perdurabilidad e integridad.

= 15 La conservacion del paisaje. La contaminacion visual constituye una de las
manifestaciones tangibles de la degradacién ambiental. La proteccion de
paisajes naturales de alto valor estético tiene en la vida contemporanea
una significacion especial que debe ser satisfecha dentro de la ordena-
cion territorial.

= 16. Identificar y analizar los procesos politico-econémicos que han condiciona-
do el ordenamiento existente. De la comprensién cabal de estos procesos
debe lograrse la determinacién de factores que hay que modificar para
alcanzar el ordenamiento deseado.

= 17. La recabacién de toda la informacion sobre los factores sociales, biéticos y fi-
siograficos que conforman el ambiente. Para ordenar el territorio se re-
quiere conocer previamente la poblacion con sus tradiciones culturales,
sus costumbres e instituciones, la fauna y la flora que constituyen el me-
dio organico y el cadmulo de caracteristicas fisiograficas que conforman
el espacio sobre el cual se desarrolla el proceso. La realizacion de este in-
ventario es una actividad inherente a la ordenacion.

En forma resumida y sin ser exhaustivos, éstos son los aspectos ba-

sicos que comprende la ordenacion territorial, cuya enumeracion es atil
a los fines de determinar su alcance y lograr una mejor comprension de
su definicion.
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= Rf Instrumentos

Como se ha dejado traslucir, “La ordenacion del territorio tiene ob-
jetivos claramente definidos y esenciales: la ordenacién de las activida-
des econdmicas, la ordenacion de las actividades sociales y la ordenacion
fisica. En este sentido, mas que una politica, es el cuadro general que en-
marca y da coherencia a una vasta serie de politicas especificas”.?®¥*

Para complementar la definicion y alcance de la ordenacion terri-
torial, deben mencionarse sus instrumentos, pues son elementos que van
indisolublemente unidos al proceso. Los instrumentos para orientar y
concretar la ordenacion del territorio son: a) La ley, b) El plany c¢) “La
organizacion institucional.

La ley de ordenacion del territorio. Los planes de ordenacién no pue-
den estar disociados del derecho. El principio del estado de derecho o es-
tado social de derecho y el principio de legalidad exigen que los planes
de ordenacion se ajusten a la norma juridica. Solamente el derecho esta
en condiciones de conferir a los planes de ordenacion el caracter de rec-
tores de las diversas actividades y de obligatorios a los planes locales y
concrecionales que le son indispensables.?

La ley debe aportar las bases para definir la organizacion institu-
cional encargada de instrumentar el proceso de ordenacion territorial,
estableciendo su estructura y asignando claramente las responsabilida-
des correspondientes a cada nivel de actuacion.®

Asimismo, la ley debe normar el proceso y crear los implementos
para dar cumplimiento, por una parte, a las politicas y planes sectoria-
les de los diversos sectores econémicos y sociales y, por la otra, a la po-
litica de conservacion, defensa y mejoramiento del ambiente.

20. Azpurua Q., P. P,, y otros “Ciudades y Regiones de Venezuela” en 25 de 35. Editorial Latina C. A. Caracas (Venezuela)
1975 (Publicado originalmente en el diario ElI Nacional P. 274/275. Edicion 30° Aniversario del 3 de agosto de 1973).

“La consecuencia fundamental es el convencimiento de que la ordenacion del territorio concierne a todas las personas,
a la totalidad de las actividades econdmicas y al total de la extension geografica del pais. Por tanto posee las caracteris-
ticas de ser unitaria y global, interinstitucional, pero lo mas destacado es que supone una reflexion a largo plazo. En de-
finitiva, ordenar es optar.”

21. Martin-Retortillo, S., Descentralizacién administrativa y organizacion politica. Tomo I11. Ediciones Alfaguara. Madrid, 1973:
“Una ordenacion racional del territorio implica una eleccidon necesariamente politica, porque compromete la viday la es-
tructura del pais”. (*) Citado de “Amenagement du territoire”, 1954, a cargo de “Etudes et Documents du Centre de Re-
cherches economiques et sociales”, citado por J. Lajugie, op. cit., 289.

22. Vid Corella, J. M. “Introduccién a la traduccién del Proyecto de Ley Federal Suiza sobre Ordenacion del Territorio”.
Revista de Desarrollo Urbanistico, Madrid (Espafia) 33-129-159. 1973.

23. Vid Republica de Venezuela. “Proyecto de Ley Orgéanica de Desarrollo Urbano y Ordenacion del Territorio”. Caracas
1969. Exposicion de Motivos. Version preparada por el Dr. Manuel R. Egafia.
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En este sentido la ley debe enunciar el conjunto de medidas que
contribuyen directamente a concretar la ordenacion territorial y aquellas
genéricas tendentes a inducir el proceso hacia los objetivos predetermi-
nados. Tales medidas suelen corresponder a tres categorias: a) adminis-
trativas, b) regulaciones de caracter ecolégico y ¢) de equipamiento.

Las medidas administrativas son aquellas que estimulan la ordena-
cion en una direccion prefijada. Se pueden destacar en este campo los
estimulos fiscales o crediticios para cierto tipo de actividades comunes
con los propositos del plan; la creacion de organismos de fomento para
catalizar el proceso de ocupacion del espacio; la afectacion de tierras con
fines de expropiacion para facilitar ciertos desarrollos y el cobro de tri-
butos por valorizacién de propiedades como resultado de las medidas
administrativas u obras construidas por el Estado.

Las regulaciones ecoldgicas, generalmente disuasivas, para evitar
la ocupacion de ciertas areas o limitar las actividades en beneficio de la
conservacion de los ecosistemas, como es el caso de las declaratorias de
parques nacionales y la proteccion de paisajes naturales de alto valor es-
tético o monumentos historicos o naturales y la determinacién de las
areas non edificandi dentro de las planicies de inundacion.

Finalmente, las acciones de equipamiento, constituidas por los
programas de obras para los diferentes sectores econémicos que facili-
tan la localizacién de las actividades, y por ende de la poblacién, tales
como las de equipamiento urbano, transporte y saneamiento de tierra,
entre otras.

El plan de ordenacion territorial. El plan de ordenacion territorial y
los planes que lo complementan y lo desarrollan, constituyen el medio
que sirve para dar forma al proceso, ordenando los elementos fisicos del
territorio y las intervenciones publicas, a través de un conjunto organico
de medidas administrativas regulatorias y de equipamiento, en la bus-
queda de un “proceso integrado e integral”* para conseguir el bienestar
del hombre.

El plan, ademas de comprender la totalidad del territorio, y en par-
ticular las areas urbanas, debe contener todas las estrategias y directri-
ces, asi como los actos que influyen sobre la ordenacion propuesta.

24. Lebret J. L. “Como el crecimiento de un ente vivo debe concebirse la organizacion del espacio”. Boletin CIV. N.2 55: 45-46.
Caracas. Julio 1964.
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El plan, por medio de sus orientaciones y precisiones, permite
concretar las inversiones de capital para acelerar o provocar ciertas ac-
tividades evitando la duplicaciéon de inversiones en obras y medidas re-
gulatorias y por ende evitar la anarquia en el uso de la tierra y de otros
recursos naturales. En este sentido adquiere relevancia fundamental el
programa unico de inversiones, como instrumento idoneo de la Adminis-
tracion para dar cumplimiento al plan, aportando el marco de referen-
cia para todas las decisiones administrativas de mediano y corto plazo,
coadyuvantes al logro de sus objetivos. Dicho programa no es un cata-
logo de obras a construirse en plazos determinados, sino una fase de
menor plazo que el plan, en la tarea continua de planificacion. El pro-
grama debe contener un presupuesto de inversiones y la especificidad
de las obras y actos administrativos a realizar en plazos predetermina-
dos, sefialando los logros a alcanzar a través de metas cuantificables
que permitan ser evaluadas.

Por su parte, todo proceso de planificacion requiere de un sistema
permanente de vigilancia y control: “la fase de control dentro de la pla-
nificacidn tiene por objeto asegurar la validez de los medios de accion
seleccionados para cumplir con los objetivos propuestos (...) La respon-
sabilidad de esta fase recae fundamentalmente en el sector publico pa-
ra lo cual debe existir una organizacion institucional que evalue todo el
proceso”.®

La organizacion institucional. La organizacion institucional para la
ordenacion territorial esta constituida por todo el sistema de organismos
con responsabilidad en la investigacion, planificacion, implementacion y
la vigilancia. No se trata de una estructura jerarquizada, sino de un sis-
tema conformado por diferentes niveles de actuacion administrativa que
concurren directa o indirectamente en la concrecion del proceso.*

La organizacién institucional es uno de los 6rganos del sistema na-
cional de planificacion y constituye un elemento fundamental para la
implementacién de la politica de conservacion, defensa y mejoramiento
del ambiente.

25. Azpurua Q., P. P. y C. Sosa de Mendoza. Venezuela: bases de una politica hidraulica. Editorial Latina 1972.

“La distincion que se ha hecho entre formulacién, ejecucion y control del plan es méas bien formal, ya que como se vera
mas adelante todo el proceso de planificacion es una funcién continua e interdependiente tanto en sus fases, como de los
organismos que intervienen en él. La experiencia indica que nada perjudica mas el éxito de un plan que separar su for-
mulacion de las medidas de su ejecucién. La planificacion no puede concluir con la formulacién del plan y el comienzo
de las medidas para su realizacion”.
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La ley, el plan y la organizacion institucional constituyen la triada
de instrumentos indispensables para lograr el cumplimiento de los obje-
tivos de un proceso de ordenacién del territorio, que a la vez de buscar
el aprovechamiento racional de los recursos naturales, a través de la or-
ganizacion fisica del espacio, tiene como objeto orientar y coordinar las
fuerzas productivas de la sociedad segun un orden gque asegure el logro
de los fines establecidos.

El concepto de ordenacion territorial es muy reciente. Es un térmi-
Nno que se encuentra actualmente en plena evolucién en cuanto a su alcan-
ce, pero sobre todo en lo que se relaciona con sus aspectos metodolégicos.
Ni siquiera puede decirse que existe un criterio unificado sobre su acep-
cion, en los diferentes paises.?” Esto dificulta alin mas un proceso ya de por
si dificil, como lo es elaborar una definicion.

Sin embargo se nos ha requerido una definicion y ello se ha inten-
tado, con plena conciencia de las limitaciones que existen para formular
un planteamiento inequivoco, que cumpla con todas las reglas de una
buena definicion.? Para ello se ha consultado la bibliografia teérica que
existe sobre el tema, pero fundamentalmente se ha recurrido al enfoque
a través del cual concebimos el desarrollo, para desentrafiar bases utiles
para la definicion: desarrollo para nosotros es la elevacion social y eco-
nomica permanente de toda la poblacion en armonia con la naturaleza.
Se ha recurrido ademas al anélisis de la realidad venezolana en su senti-
do mas lato, para extraer otros elementos convenientes para acotar el al-
cance de la ordenacion territorial. De la interpretacion de todos estos ele-
mentos, se desprende la definicion que se propone.

26. Garcia-Pelayo, M. Burocracia y tecnocracia. Alianza Editorial. Madrid 1974:

Conviene diferenciar claramente los conceptos de ordenacién y organizacion:

“En sus términos mas generales, la distincion entre ambos tipos de orden puede formularse diciendo que la organizacion
es un orden estructurado por una racionalidad previa a la realidad ordenada, mientras que la ordenacién es un orden es-
tructurado por una racionalidad inmanente a la realidad misma (...) La organizacion se constituye en vista a la obten-
cién de un fin previamente planteado, para cuya concrecion se calculan unos medios y se fija una secuencia légica de ob-
jetivos, es decir, de unos resultados parciales de cuya integracion se obtiene el fin propuesto. En la ordenaciéon no hay
planteamiento previo ni del fin ni de la secuencia e integracién de objetivos, sino que la dialéctica concreta de las cosas
conduce a un resultado con un determinado sentido”.

27. Garner, J. F. Derecho de la planificacion territorial en la Europa Occidental. Trad. Joaquin Hernandez Orozco. Institu-
to de Administracion Local. Madrid 1976.

28. Enciclopedia Universal llustrada. Espafa-Calpe, S.A. Madrid. Una definicion debe cumplir con las siguientes reglas:
(1) La definicidn ha de ser mas clara que la cosa definida; (2) Lo definido no entra en la definicion; (3) La definicion sea
breve cuando la materia lo permita; (4) No sea la definicion ni redundante ni diminuta y (5) La definiciéon ha de convenir
a todo y a solo el definido.
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Una definicion puede tener varios propoésitos: aumentar el vocabu-
lario; eliminar ambigUedad; reducir la vaguedad; influir en actitudes y
explicar teoricamente.” La definicion de ordenacion territorial que se
presenta tiene basicamente este Ultimo propdsito. Se ha requerido una
caracterizacién teéricamente adecuada del objeto al cual se aplica.

29. Copi, I. M., Introduccion a la Légica. Editorial Universitaria de Buenos Aires. 1974.
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Por que el adjetivo humanus me es tan
sospechoso como su sustantivo abstracto
humanitas, la humanidad. Ni lo humano
ni la humanidad, y ni el adjetivo simple,
ni el sustantivado, sino el sustantivo
concreto: el hombre.
Miguel de Unamuno
(Del sentimiento tragico de la vida)
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| N DI C E

l INTRODUCCION
A. Antecedentes y Agradecimiento
B. Presentacion
C. Contenido de las Bases

B BASES DEL ANTEPROYECTO
e TITULO PRIMERO: Disposiciones Generales
Capitulo Primero: Objeto, Finalidad y Alcance
Capitulo Segundo: Principios Generales
e TITULO SEGUNDO: EIl Sistema Nacional de Ordenacién Territorial
Capitulo Primero: Disposiciones Generales
Capitulo Segundo: De la Autoridad Nacional
Capitulo Tercero: De las Autoridades Regionales y de Areas
Capitulo Cuarto: Del Consejo Nacional de Ordenacién Territorial
e TITULO TERCERO: Los Planes de Ordenacion del Territorio
Capitulo Primero: Caracter Vinculante de los Planes
Capitulo Segundo: Del Plan Nacional y de los Planes Rectores y Especiales
Capitulo Tercero: Del Programa Unico Coordinado de Equipamiento
para la Ordenacion del Territorio
Capitulo Cuarto: De la Elaboracién y Aprobacion de los Planes
» TITULO CUARTO: De las Inversiones para el Desarrollo de las Areas
y el Aprovechamiento de los Recursos Naturales
en Cumplimiento de los Planes de Ordenacion
del Territorio
Capitulo Primero: Disposiciones Generales
Capitulo Segundo: De las Inversiones Publicas en Materia
de Ordenacion del Territorio
Capitulo Tercero: Las Entidades Colaboradoras y los Contratos
de Participacion para la Ordenacion del Territorio
Capitulo Cuarto: Las Concesiones y Autorizaciones para
el Aprovechamiento de los Recursos Naturales Renovables
Capitulo Quinto: Los Convenios de Incorporacion de Uso y los Contratos
de Participacion para el Aprovechamiento
de los Recursos Naturales Renovables
e TITULO QUINTO: De las Relaciones con los Municipios
Capitulo Unico: Los Programas-Convenios de Ordenacion
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e TITULO SEXTO: De las Expropiaciones y de las Contribuciones
por Razoén de las Obras de Equipamiento
Capitulo Primero: Disposiciones Generales
Capitulo Segundo: De los Expropiaciones y de las Servidumbres
y la Declaratoria de Reservas
Capitulo Tercero: De las Contribuciones por Mejoras
e TITULO SEPTIMO: Del Control y de la Vigilancia
Capitulo Primero: Control Técnico y Administrativo
Capitulo Segundo: De las Infracciones
Capitulo Tercero: De los Procedimientos
Capitulo Cuarto: De las Sanciones
e TITULO OCTAVO: Del Fomento de la Investigacion y Ensefianza
de las Ciencias y Técnicas Necesarias
para la Ordenacién del Territorio
e TITULO NOVENO: Disposiciones Finales y Transitorias
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Dio la naturaleza al hombre las pasiones
para su conservacion, pero si se desordenan,
contribuyen a su destruccion total.

La cdlera acaba con la vida; la ambicién
con la libertad; la avaricia con los bienes;

la envidia con el mérito; y la concupiscencia
con el honor y la virtud.

Fue necesario que la justicia y la razén

se armasen contra su desorden, oponiendo
el concierto civil como una roca

en que se desbaratase el furor de sus ataques.
Fue necesario un freno y se inventaron

las leyes que previniesen los males

antes que sucediesen, o que los remediasen,
si llegasen a suceder.

Miguel José Sanz*

= W Antecedentes y Agradecimiento

= ] La materia relativa a la ordenacién del territorio exige de un instrumento
juridico que regule en términos generales las actuaciones del Estado y

las de los particulares.

En Venezuela, cuyo desarrollo se viene produciendo con desequi-
librios y heterogeneidades importantes y con presiones muy fuertes y

1. Teoria politica y ética de la independencia (compilacién y estudio preliminar por Pedro Grases). Caracas, 1979.
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desordenadas sobre sus recursos naturales y sobre la calidad del ambien-
te del cual disfruta su poblacion, adquiere especial importancia normar
en un marco social la ocupacién y el aprovechamiento del espacio.

Asimismo la presencia en el escenario nacional de actores indivi-
duales o institucionales publicos y privados de caracteres muy diversos
y diferentes intereses en esos procesos, hace indispensable instrumentar
esos objetivos sociales a través de “implementos” de caracter juridico, de
mayor o menor precision, a manera de “reglas de juego” para regular las
acciones de planificacion, coordinacion y concertacion; los &mbitos, res-
ponsabilidades y derechos de los actores en el proceso.

Una Ley de Ordenacion del Territorio debe ser lo suficientemente
eficaz para enmarcar y coordinar en términos sectoriales y espaciales los
diversos planes, los cuales a su vez deben coadyuvar a la ubicacion de
las inversiones de los diversos sectores, a fin de dar cumplimiento a las
estrategias y directrices de desarrollo que establezcan los planes gene-
rales de desarrollo social y econémico de la nacion y del plan nacional
del ambiente.

La ley debe establecer también el marco juridico-administrativo
gue asegure la coherencia de dichos planes y la proteccion, mejoramien-
to y conservacién del ambiente, en la bldsqueda del bienestar social del
hombre y de la mayor eficiencia y justicia distributiva en el aprovecha-
miento de los recursos naturales.

Esta ley debe ser lo suficientemente flexible como para que su per-
manencia permita y no obstaculice los ajustes que necesariamente se
justificaran a la luz de los cambios en la dinamica social, en la tecnolo-
gia e incluso en el conocimiento de los procesos de desarrollo y de orga-
nizacion espacial. En sintesis, debe ser un conjunto de “reglas de juego”
sin constrefiir la interrelacién de los agentes sociales en lo que compete
a su papel en el proceso de ocupacion del espacio, dentro del marco de
objetivos del desarrollo y de la proteccién y mejoramiento del ambiente.

= 2. En el curso del afio 1976, estando en etapa preparatoria la creacién del Mi-
nisterio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables, se inicio
la preparacion de un documento que reuniese un conjunto de bases téc-
nicas que orientase la elaboracién de un proyecto de Ley de Ordenacion
del Territorio. Mas tarde, una vez creado el Ministerio del Ambiente y de
los Recursos Naturales Renovables, dicho documento recibié un marco
mas preciso de objetivos.
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Los fines sobre los cuales hay que fundamentar las bases para un
proyecto de Ley de Ordenacidn del Territorio son:

a) Servir de orientacion técnica para que los responsables de redactar
propiamente el proyecto de Ley de Ordenacién del Territorio dispon-
gan de un conjunto coherente de criterios técnicos y administrativos,
para la formulacion de las normas legales e institucionales y concilien
la legislacién vigente con lo que se proponga en el proyecto.

b) Servir, mientras se elabore la Ley de Ordenacion del Territorio, como
instrumento interno de complementacion y precision de la Ley Orga-
nica del Ambiente; y de un modo especifico contribuya a orientar el
trabajo que por ley? debe realizar el Ministerio del Ambiente y de los
Recursos Naturales Renovables, en cuanto ha de lograr:

Un marco institucional jerarquizado para el sistema de planificacion
de la ordenacion del territorio;

Interpretacion y formas de insercion de la ordenacion del territorio
dentro de la planificacion para el desarrollo nacional y de la planifi-
cacion ambiental;

Y mecanismos para iniciar experiencias de concertacion y de coor-
dinacién de inversiones entre los organismos publicos, los entes mu-
nicipales y los particulares.

Al concluirse la redaccion de la primera version de las Bases para un
Proyecto de Ley de Ordenacion del Territorio el 20 de junio de 1976, se ini-
cio un periodo de consultas, para redactar un afio mas tarde la segunda
version. Esta espera estuvo plenamente justificada, ya que en esa segun-
da version, aparte de haberse enriquecido con las valiosas observaciones
de los especialistas y los funcionarios consultados, fue posible reorientar
y complementar el documento a la luz de sélidos elementos de juicio de-
rivados de la experiencia de la realidad que el ministerio venia enfrentan-
do e interpretando con seguridad y aplomo luego de un afio de gestion.

A lo largo de las varias etapas de preparacion y revision de las Ba-
ses para un Proyecto de Ley de Ordenacion del Territorio, se tomaron en
consideracién todos los proyectos conocidos sobre legislacion de la or-
denacion urbanistica o del suelo urbano elaborados con anterioridad en

2. Venezuela, Ley Organica del Ambiente, Arts. 6° y 7°, aprobada el 7 de junio de 1976. Puesto el EjecUtese el 15 de junio
de 1976 (Gaceta Oficial N° 31.004 del 16 de junio de 1976).
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Venezuela, y en especial las Bases para el Proyecto de Ley de Ordenacion
Urbanistica® y el anteproyecto de Ley Organica de la Ordenacién del Te-
rritorio,* el Proyecto de Ley de Aguas®y la version especial del mismo so-
metida para su estudio al Senado de la Republica.®

Se tuvieron presente, ademas, los decretos presidenciales referentes
a mecanismos de coordinacion sobre el equipamiento y regionalizacion
administrativa, y los relativos a las bases del sistema de planificacion.’

Asimismo, fueron tomados en especial consideracion el Proyecto
de Ley Federal Suizo sobre Ordenacién del Territorio®¥°y de México so-
bre asentamientos humanos;* varios proyectos de modificaciones de la
Ley del Suelo de Espafia; los trabajos del Arq. Pedro Bidagor Lasarte y
del catedratico Ramon Martin Mateo realizados para Venezuela; y las le-
yes sobre la materia de Colombia y de Estados Unidos. También se ha
considerado la experiencia de los mecanismos de concertacion publico-
privados utilizados en materia de ordenacion y desarrollo regional en Ita-
lia, Francia e Inglaterra; e igualmente los procesos generales de planifica-
cion del ordenamiento de Suecia, Holanda e Inglaterra. En este ultimo
pais, elaborado por su Secretaria de Estado para el Departamento de
Ambiente; y en Francia, por los ministros encargados por el Primer Mi-
nistro para la proteccion de la naturaleza y del ambiente y del plan y de
la ordenacion del territorio.

Finalmente, en las sucesivas revisiones del documento se realizaron
ajustes en vista a la experiencia que iba adquiriendo el propio ministerio

3. Bases para el Proyecto de Ley de Ordenacion Urbanistica. Allan R. Brewer Carias, por encargo del Ministerio de Obras
Publicas (Véase Resolucion N° 127 del 18 de marzo 1975). Nov. 1976.

4. Anteproyecto de Ley Organica de la Ordenacion del Territorio. Allan R. Brewer-Carias, por encargo del Ministro del
Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables, Caracas, noviembre de 1976.

5. COPLANARH, Caracas 1976.

6. Presentada por el Ejecutivo ante el Senado de la Republica el 2 de noviembre de 1976, actualmente en estudio por una
comision especial presidida por el senador Dr. Pablo Herrera Campins, la cual nombré asesor a los Drs. Pedro Pablo Az-
purua Q. y Guaicaipuro Martinez M. Ya esta listo para su discusion un nuevo Proyecto de Ley enriquecido por la expe-
riencia del funcionamiento del Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables y por las luces derivadas
de la discusion en el seno de la Comision Especial.

7. Decreto N° Fecha G. O. N° Fecha
741 4-2-75 30.615 4-2-75

761 18-2-75 30.631 25-2-75

1.331 16-12-75 30.890 9-1-76
2.445 15-11-77 31.363 17-11-77

8. Vid. Corela, J. M. “El Proyecto de Ley Federal de Suiza sobre Ordenacién del Territorio”. Revista de Desarrollo Urba-
nistico, Madrid. (Espafia). 33: 129-159. 1973.

9. Martin, L. “La Legislacion Suiza Reguladora de la Planificacion” en Gamer. J. F. Derechos de la planificacion territorial
en la Europa Occidental. Instituto de Estudios de Administracion Local. Madrid, 1976.

10. México. Ley General de Asentamientos Humanos.
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a través de la incorporacién de las observaciones y sugerencias de quie-
nes respondieron a las solicitudes de opinién, como Arnoldo J. Gabal-
dén, Guaicaipuro Martinez M., Eduardo Arroyo, Eloy Lares Monserrate,
Aurelio Useche, Beatriz Armada P. y Gustavo Daumen.

En la version final que se presenta, también se incluyen sugerencias
a la segunda version recibidas de Guaicaipuro Martinez M., Guillermo
Colmenares Finol, Hercilio Castellano, Charles Lazzari y Judith Bentata,
asimismo se tuvieron en consideracion las opiniones de Sebastian Mar-
tin-Retortillo y Oscar Marulanda.

La sintesis de toda la colaboracion prestada, en especial las de Sebas-
tian Martin-Retortillo y Oscar Marulanda, llevé a cambiar tanto el orden
como la légica en la asignacion de funciones a los organismos del Siste-
ma Nacional de Ordenacion del Territorio, asi como la conceptuacion de
los planes originalmente previstos.

Los autores de este trabajo agradecemos toda la colaboracion reci-
bida en la preparacién de este documento.

= a8 Presentacion

Maés, méas y cada vez mas; quiero ser yo,
y sin dejar de serlo, ser ademas los otros,
adentrarme a la totalidad de las cosas
visibles e invisibles, extenderme a lo ilimitado
del espacio y prolongarme a lo inacabable
del tiempo.

Miguel de Unamuno™

= 1. El hombre siempre ha buscado en su individualidad la proyeccion de lo que
lo rodea; por ello quiere ademas de ser €l, ser también los otros, sentirse
en el espacio y prolongarse en el tiempo. Esta concepcidn parece apro-
piada para explicar que si esto le ocurre a cada hombre, y cada uno ne-
cesita orientar su capacidad inventiva y organizativa hacia el logro de su
satisfaccion personal, sélo atendiendo al ambiente que lo rodea, y mas
concretamente a las actividades que se realizan en ese entorno, es como

11. Unamuno, Miguel de. Del sentimiento tragico de la vida (1937). Espasa-Calpe S.A. Duodécima Edicion, 1971.
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podra directa o indirectamente obtener satisfaccién o al menos no en-
torpecer la relacién que tiene con el medio. No es con un desarrollo uni-
formemente repartido en el territorio nacional como podria lograr tal
objetivo, ya que precisamente esa capacidad inventiva y organizativa no
responde a patrones uniformes, y ademas porgue las ciudades y las re-
giones que iniciaron la busqueda de su propio desarrollo no han logrado
hacer coincidir las politicas de Gobierno con las orientaciones, posibili-
dades y potencialidades de cada regién.

= 7. Precisamente, si la “organizacion de un territorio es su adaptacion a las fun-
ciones econémicas y sociales que resulten de su relieve, de su hidrologia,
de su suelo, de su subsuelo, de sus potencialidades energéticas y de lo
que la historia ha hecho de éI"*2, no es suficiente la adaptacion de esa or-
ganizacion al medio ni a las funciones econdmicas y sociales donde esta
presente el hombre, para lograr la realizacion de las aspiraciones de ca-
da individuo y del conjunto en el espacio y en el tiempo.

De alli que la organizacion deba nacer de unos principios rectores
0 pautas ordenadoras que permitan a cada individuo o grupo de indivi-
duos, disponer de una imagen-objetivo en la cual se muevan y actuan, y
al mismo tiempo permita la coherencia, en relacién con los espacios
donde se mueven y actlan otros individuos, ya que directa o indirecta-
mente, quiéranlo o no, influiran en su organizacion.

La ordenacion del territorio viene a ser entonces un marco de refe-
rencia para la actuacion individual o colectiva, publica o privada -como
se dijo antes—, en la busqueda de una equilibrada distribucion de activi-
dades y utilizacion de recursos que permitan un ordenado desarrollo de
las diversas regiones, componentes del territorio nacional, teniendo en
cuenta sus lazos reciprocos y los intereses generales de la Republica, asi
como establecer y regular las oportunas interdependencias entre los re-
cursos productivos y los servicios e infraestructura de tales regiones, a
fin de crear las mejores condiciones para el desarrollo econémico-social,
la proteccion de los recursos naturales renovables y de los valores am-
bientales del pais.

= 3, En Venezuela, la idea de ordenacién ya estaba presente en 1938, cuando Mau-
rice Rotival analiza el problema de Caracas, su condicién de capital de la
Republica, y su crecimiento futuro. Y aun antes, pues suponen ideas de

12. Lebret L. J. Dinamica concreta del desarrollo. Trad: Maria Luisa Medrano. Editorial Herder S. A. (Barcelona) (Espafia) 1969.
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ordenacion los trabajos presentados a los “Congresos Internacionales de
Arquitectura Moderna” (CIAM) en 1927.

Esta nueva orientaciéon supera la busqueda exclusiva de lo estético
para dar paso a “un nuevo arte de construir que, aplicado a todas las co-
sas de la construccion, en las ciudades como en los campos, manifesta-
ria por doquier la sélida realidad y el valor verdaderamente humano de
sus concepciones”.*

En el Primer Congreso de los CIAM (Declaracion de La Sarraz 28 de
junio de 1928) al definirse el urbanismo establece que las tres funciones
fundamentales, cuyo cumplimiento debe vigilarse, son: habitar, trabajar
y recrearse; y sus objetivos: la ocupacion del suelo, la organizacion de la
circulacién y la legislacion. Ya para ese momento se consideraba que el
urbanismo abarca tanto las aglomeraciones urbanas como los agrupa-
mientos rurales y que el equipamiento de un pais reclama la intima re-
laciéon de la arquitectura con la economia general.*

En 1941 el grupo francés de los CIAM considera necesario hacer pu-
blica La Carta de Atenas, donde se hace el pronunciamiento de que “La
ciudad no es sino una parte de un conjunto econémico, social y politico,
gue constituye la region, por lo que no se puede encarar un problema de
urbanismo, sino refiriéndose constantemente a los elementos constituti-
vos de la region”.*

Ahora bien, en cuanto a la influencia del medio y del ambiente, La
Carta de Atenas declara que: “la geografia y la topografia representan un
papel considerable en el destino de los hombres” y los elementos constitu-
tivos de la region, principalmente su geografia y asi “la proporcion de los
elementos agua y tierra, sea que opere en superficie, oponiendo regiones
lacustres o fluviales a extensiones de estepas, sea que se exprese en espesor,
dando aqui grasos campos de pastores, alli landas y desiertos, da forma,
también, a actitudes mentales que luego se inscribiran en las empresas y
encontraran su expresion en la casa, el pueblo o la ciudad”.*®

Por su parte también las preocupaciones de orden individual o colec-
tivo se introducen en el tejido de la problematica de lo econémico, social
o politico.

13. La Carta de Atenas. “El Urbanismo de los CIAM”. Congresos Internacionales de Arquitectura Moderna. Coleccion Do-
cumentos del Siglo Veinte. Trad. Delfina Galvez de William. Editorial Contémpora. Buenos Aires (Argentina) 1957, p. 17.
14. La Carta de Atenas... Opus cit., p. 20.

15. La Carta de Atenas. Ibidem, p. 41.

16. La Carta de Atenas. Ibidem, p. 43.
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= /4 La Carta de Atenas fue realmente una primera vertiente de pensamiento en
materia de urbanismo —planificacion regional- ordenacion del espacio.
También fue orientacién para los profesionales que trabajaban en los pro-
yectos del abastecimiento de agua, recoleccion de las aguas servidas, asi
como para aquellos que trabajaban para regar o sanear extensas areas del
pais. Por ello se recomendaba a quienes proyectaban los acueductos y las
cloacas que los pensaran para ciudades y poblados, teniendo en cuenta
coémo debian ser esas ciudades y no para como ellas eran, sin olvidar al
mismo tiempo incorporar las posibilidades de la regiébn como marco de
referencia, para darle una razén econémica a su crecimiento esperado y
previsto, con mejor conocimiento de sus recursos naturales, especialmen-
te del agua, para satisfacer sus necesidades presentes y futuras.

Los estudios de los ciudades y su region condujeron a buscar el ori-
gen y razon de su ubicacion, su distanciamiento (principalmente en los lla-
nos), su funcionamiento, crecimiento, decadencia y renacimiento asi como
de las expectativas futuras de esas ciudades y sus zonas de influencia, es-
pecialmente las areas que podian ser transformadas, de sus cultivos bajo
lluvia a régimen de regadio, o de posibilidades de explotaciones petroleras.

Pero yendo mas atras en nuestra historia, al revisar las Leyes de In-
dias, quedamos entonces estupefactos ante la normativa referente a la
fundacién de las ciudades. En el Titulo Quinto: “De las poblaciones”, en
la Ley Primera recomienda: “que el terreno sea saludable, reconociendo
gue si se conservan en él hombres de mucha edad y mozos de buena
complexion (...) si los animales y ganados son sanos, y de competente ta-
mafnfo, y los frutos y mantenimientos buenos, y abundantes, y de tierras
a proposito para sembrar y recoger (...) si hay pastos para criar ganados,
montes y arboledas para lefia, materiales de casas y edificios: muchas y
buenas aguas para beber y regar...”.

En la Ley VI de este Titulo se establece que: “se le den (a las orillas)
cuatro leguas de término y territorio en cuadro, o prolongado, segun la
calidad de la tierra, de forma que si se deslindare sea las cuatro leguas
en cuadro, con calidad de que por lo menos disten los limites de dicho
territorio cinco leguas de cualquier ciudad, villa o lugar de espafoles que
antes estuviese poblado y no haga perjuicio a ningun pueblo de indios,
ni de persona particular”.

En el Titulo Siete. “De las poblaciones de las ciudades, villas y pue-
blos”, se prescribe: “En la costa del mar sea sitio levantado, sano, y fuerte
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teniendo consideracién al abrigo, fondo y defensa del puerto (...) las de-
mas poblaciones la tierra adentro, elijan el sitio de los que estuviesen va-
cantes, y por disposicion nuestra se pueden ocupar, sin perjuicio de los
indios, y naturales (...) y cuando hagan la planta del lugar, repartanlio por
sus plazas, calles y solares (...) dejando tanto compas abierto, que aun-
que la poblacién vaya en gran crecimiento, se puede siempre proseguir
y dilatar...”.”

Y en la Ley V de este Titulo recomienda: “Porque seria de mucha
conveniencia, que se funden los pueblos cerca de rios navegables, para
gue tengan mejor tragin y comercio, como los maritimos...”.*®

Estas y muchas otras orientaciones, recomendaciones y precisio-
nes fueron dadas en este largo proceso de colonizacion, tantas veces cri-
ticado, las cuales se mantuvieron vigentes hasta nuestra independencia
y cuyo influjo ha estado presente durante muchos afios. Si no fuera por-
que la fecha de estas regulaciones comienzan en los albores del afio 1500
y por el vocabulario utilizado, podria pensarse que fueron de data bas-
tante mas reciente. Sin embargo, algunas adn tienen vigencia, y aunque
la maxima de que la “ley se acata pero no se cumple” pudiera aplicarse
para las Leyes de Indias, muchas de sus previsiones han creado en Vene-
zuela actitudes, usos y costumbres que se arraigaron por el paso del
tiempo y por la preocupacion de tener una referencia de orden.

Otros textos historicos espafioles inciden también en la ordenacion
espacial de ciertas actividades “partiendo de técnicas rudimentarias, co-
mo las del alejamiento a barrios y areas especiales, lo que en alguna for-
ma recuerda a los vigentes mecanismos de zonificacion. Asi la Novisima
Recopilacion prohibe el establecimiento dentro de las poblaciones de fa-
bricas 0 manufacturas que infecten la atmésfera, en lo que abundaban
los textos de las Ordenanzas Municipales”.*

= b Desde que fue aceptada La Carta de Atenas para lograr un ordenamiento

mas humano, mas cientifico y, por consiguiente, mas justo, fue la cartilla
obligada de los urbanistas y profesionales en general hasta 1955 cuando

17. Espafa. Recopilacién de Leyes de los Reinos de las Indias. Quinta Ediciéon. Tomo Segundo (cuatro tomos) Roix Editor.
Madrid, Espafa. 1841, pp. 102-103.

18. Ibidem. Pp. 105-106.

19. Martin Mateo R. Derecho ambiental. Instituto de Estudios de Administracién local. Madrid 1977. p. 173. En la Ley V
ya citada de la Recopilacion de las Leyes de los Reinos de las Indias recomienda: “que los solares para carnicerias, pesca-
derias, tenerias y otras oficinas, que causen inmundicias, y mal olor, se procuren poner hacia el rio, 6 mar para que con
mas limpieza y sanidad se conserven las poblaciones”.
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Francois Perroux lanza su teoria de “polos de crecimiento”;* muchos
fueron los estudios realizados con anterioridad, pero este trabajo y la se-
rie de estudios por él ejecutados tienen el mérito de concretar las teorias
de W. Cristaller, A. Losh y C. Posard,* las cuales en mas o menos han in-
fluenciado todos los estudios posteriores en la materia hasta nuestros
dias. También vale mencionar el esfuerzo que en Venezuela se ha hecho
para ubicar y analizar los problemas de nuestra Iberoamérica.

Posteriormente, han sido llevados a cabo complejos estudios cada
vez con mejores elementos de juicio y un mayor y mas cabal conocimien-
to de las interrelaciones entre las diferentes areas territoriales. Y teniendo
en cuenta la intensidad de uso que puede ser aceptada para un aprovecha-
miento continuo en el tiempo, ha cambiado radicalmente el concepto de
una explotacién basicamente planteada de minimizaciéon de costos por
una de racional aprovechamiento del ambiente y de los recursos. En es-
ta forma se comienza a tener una concepcién prospectiva de los fines de
la sociedad. Para dar cumplimiento a la finalidad deseada es necesario
esclarecer lo que ella debe ser sobre la base de lo que es hoy; analizar las
causas de sus éxitos y de sus fracasos; la influencia que ha ejercido en te-
rritorios externos a donde se desenvuelve; asi como las influencias que
ella ha sufrido del exterior orientando las actividades, para acelerar las
procedentes o reprimir las indeseables a fin de orientar las tendencias
presentes con vision de esa imagen de la sociedad futura posible, para lo-
grar el bienestar del hombre en cualquier espacio o tiempo.

En este camino se ha teorizado de multiples maneras: unas veces po-
niendo los recursos y el medio como determinante del comportamiento de
la sociedad, y en otros casos valorando con mayor peso las motivaciones y
conductas de los agentes econémicos.

En el primer caso, los recursos naturales y sus vocaciones o poten-
cialidades son el “centro” o movil de las diversas actividades y la ciudad

20. Perroux, F. “Nota Sur la Notion de Poli de Croissance” en Economic Appliquee. Nos 1-2. Francia 1955.

21. Vid Chen Chi-Yi y otros. Desarrollo regional-urbano y ordenacion del territorio: mito o realidad. Universidad Catélica
Andrés Bello (13) Caracas 1979. Pp. 22-43.

22. Funes J. C. y otros La ciudad y la regidn para el desarrollo. Editor Julio César Funes. Emision de Administracion Publi-
ca de Venezuela, Caracas 1972. En el prélogo Allan R. Brewer Carias: “Dentro de lo problematico del desarrollo estimo que
nos ha faltado en Venezuela, y en general en América Latina, el analisis de un aspecto que es esencial para el proceso de
planificacion de desarrollo y que es el aspecto institucional (administrativo, juridico y politico)” y continta: “La reforma
administrativa, en ese sentido, debe entenderse como el esfuerzo por adoptar la administracion publica a las realidades
actuales de nuestros paises...”. Funes, en nota del editor, o0 manera de introduccién sefala: “En otras palabras considero
que la dependencia intelectual es lo mas peligroso en los momentos actuales, porque quita el elemento de originalidad pa-
ra encontrar soluciones especificas a problemas particulares”.
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y sus “expresiones” son simplemente el producto de la explotacion de los
recursos de la region; en el otro extremo, que es el segundo caso, las ciu-
dades, su economia, sus técnicas y sus hombres “ponen en valor” los re-
cursos naturales.

Desde otro punto de vista, otros han creido que s6lo actuando el
hombre “libremente” es posible un crecimiento equilibrado, puesto que
las fuerzas contrapuestas consiguen balancearse si la sociedad tiene cla-
ra conciencia de su destino futuro; otros, por el contrario, han tratado de
explicar que s6lo poniendo “precintos”, por creer en el determinismo de
uNos procesos que, aungue ciertamente estudiados, no se conocen total-
mente, ni se conocerdn de modo cabal, porque ellos dependen en gran
parte de la actuacién del hombre libre, de su inteligencia, talento, deci-
sién y cultura.

Pretender que el hombre es un ente controlado, que sigue ciega-
mente las leyes de la naturaleza, es un absurdo, porque la experiencia ha
demostrado lo contrario; dejarlo actuar sin una ordenacion que evite
destruir lo que es de todos, en el tiempo y en el espacio, es permitir la
mayor de las desigualdades; en cambio, si actla en un sistema organiza-
do de métodos y normas que permita ordenar su instinto de conserva-
cion y equilibrar con justicia intereses y motivaciones, puede orientar
sus actividades en la busqueda de la sociedad deseable.

El espacio ha sido modificado sustancialmente por el hombre en lo
que va de este siglo, para bien o para mal. Desde luego si se sigue ocu-
pando el espacio como lo ha venido haciendo, dificilmente lograra un
bienestar deseable y justo.

Para actuar razonablemente, las normas que rijan la ordenaciéon
del territorio, mas que regular propiamente las actividades que siempre
pueden ser modificadas y mejoradas, deben tratar de precisar y concre-
tar fines, de acuerdo con el conocimiento que se tenga de la vocacién o
potencialidad de los recursos naturales y de su posibilidad de explota-
cion en el tiempo; asimismo, se debe considerar todo lo que represente
la dinamica urbana, sus técnicas, su capacidad econdémica; jerarquizar
sus actividades de manera tal que permita el funcionamiento de un pro-
ceso armonico del area territorial donde se encuentran ubicadas, para lo
cual es necesario también jerarquizar las ciudades, de acuerdo con las
actividades y a la intensidad que pueden y deben desarrollar como com-
ponentes de un todo.
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Recientemente se ha considerado, aunque desde hace muchos afios
habia sido sentido o previsto, un nuevo parametro: la calidad de la vida.
El bienestar no se ha conseguido ni con el crecimiento econémico, ni si-
guiera con el desarrollo. La diferencia entre los que tienen méas y los que
tienen menos se ha agudizado, asi como la degradacion del ambiente; de
alli que llegase a expresar el Santo Padre: “No hay mayor contaminacion
que la pobreza”.

La falta de un orden que busque la dindmica de los ecosistemas (los
naturales, los modificados o los mismos creados por el hombre) puede
ocasionar una ruptura irreversible que convierta en inhabitables los es-
pacios exigidos y demandados por la sociedad.

Es a través de un funcionamiento ordenado por la naturaleza, como
sistema bidtico, que podrian guiarse todas aquellas actividades que se si-
then y desarrollen en el espacio territorial y obtener correlacion entre los
medios y las finalidades, sefialar los fines propuestos con elementos de jui-
cio ciertos, sean fisicos (comprobados experimentalmente), o provenientes
de estudios econdémicos y sociales, a fin de permitir la necesaria intensifi-
cacion hacia cambios de uso que conllevan la ocupacién de nuevas areas
y al establecimiento de nuevos usos. Viendo a la sociedad con todo su di-
namismo, no solo proyectada al futuro, sino observandola prospectiva-
mente se tendria la posibilidad de alcanzar la imagen-objetivo a que se
propone todo el proceso de ordenamiento. Sabiendo que aunque la ocupa-
cion del espacio no es espontanea, pues ésta ha sido condicionada por las
circunstancias y los factores de poder y que el “producto” de esta “espon-
taneidad” puede darnos un resultado no conveniente a mediano o a largo
plazo, muchas veces de dificil y costosa correccién —en caso de poderse
rectificar—, vale entonces preguntarse: ;por qué no hacer una imagen de
esa sociedad en el futuro y poner a su servicio los conocimientos del me-
dio y del ambiente natural o modificado hacia la blisqueda de esa socie-
dad deseable?, y ;como lograr esa ocupacion del espacio ordenadamente?.

Garcia Pelayo ya nos ha planteado la diferencia entre ordenacion y
organizacion®y su concepcion juridico-politica dentro de un Estado Social
de Derecho; se tienen a la mano las multiples vertientes de pensamiento
sobre procesos econémicos y sus efectos de acumulacion y polarizacion;

23. Garcia Pelayo, M., El Estado Social y sus implicaciones. Universidad Nacional Autbnoma de México. Cuadernos de
Humanidades N° 1. México 1975; y Contribucion a la teoria de los 6rdenes. Revista Politica. Instituto de Estudios Politicos.
Facultad de Derecho. U.C.V. Caracas 1972, pp. 52 a 56.
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la importancia de las ciudades y de su jerarquizacién; asimismo, se dis-
pone de las técnicas desarrolladas para una racional ocupacion del terri-
torio y de un cabal aprovechamiento de los espacios y de sus recursos; el
respeto a la dindmica de los ecosistemas y de la naturaleza como un to-
do para un aprovechamiento sostenido de sus recursos naturales, lo cual
llevaria a definir la ordenacion del territorio, su planificacion y su plan,
como: el instrumento mas importante para lograr el desarrollo econémi-
co y social con un aprovechamiento racional de los recursos naturales en
forma sostenida, considerando las interrelaciones de los elementos bio-
ticos y abidticos, dentro de los lineamientos de un plan de conservacion,
defensa y mejoramiento del ambiente, dando cumplimiento a los fines
que se establezcan a través de la armonizacion de las actividades y de
acuerdo con un fundamento juridico y con una organizacién administra-
tiva que responda a todas estas consideraciones.

= 6. En esta forma, la planificacion que conduzca a este proceso de ordenacién
debe en primera instancia comenzar por identificar el medio que se desea
conservar, estudiar y evaluar, precisar las fuerzas aceleradoras y “retarda-
trices” de las actividades que se han venido sucediendo y cuyas tenden-
cias debe esclarecerse, considerando si son procedentes o no, tomando en
cuenta habitos y costumbres, inveterados en su origen y trayectoria, con
los cuales han actuado los hombres y condicionan el proceso, con todo lo
cual podria auspiciarse los aconsejables y reorientar o restringir oportu-
namente aquellos otros que no coadyuven a la busqueda de la imagen de
la sociedad deseable.

Esta planificacion debe expresarse para tiempos definidos mediante
estrategias y directrices, previo analisis de aquellas que le sean propuestas
por los otros 6rganos del sistema nacional de planificacion, atendiendo al
avance de las ciencias y de los influjos “intramuros” o “extramuros” del
area territorial en estudio (geo-politica).

En cuanto a la Ley de Ordenacion del Territorio, ésta debe normar
el proceso y crear los “implementos” para dar cumplimiento, por una par-
te, a la politica de conservacioén, defensa, mejoramiento y restauracion del
ambiente; y, por la otra, a las politicas y planes sectoriales econémicos y
sociales que son requisitos indispensables para lograr el desarrollo y una
mejor calidad de la vida.

El plan nacional de ordenacion del territorio asi como los diversos
planes que lo conforman y lo desarrollan deben quedar institucionalizados

Ordenacion del territorio

621



Universidad Cat6lica Andrés Bello - Fundacion Polar

por la ley para que puedan, durante su vigencia, ser vinculantes y, por
consiguiente, de obligatorio cumplimiento a las finalidades que han de
alcanzarse por el sector publico y por el sector privado; y debe servir de
instrumento rector a las diversas actividades que permitan conseguir los
fines concretos para cada una de las areas territoriales de menor exten-
sién, partiendo de las interacciones de extensas areas territoriales.

El plan nacional debe establecer con criterio integrador los usos y
actividades de una manera general; y en forma precisa y concreta los fi-
nes que deben cumplir las areas territoriales. Los planes regionales al
cumplir con los fines sefialados en el plan nacional determinaran los
usos y actividades de su area territorial, concretandose en los planes lo-
cales y en los de areas especiales. Los diversos ecosistemas y las activi-
dades tan variadas hacen compleja su concrecion en grandes areas, por
consiguiente la precision de las actividades y los usos concretos solo es
posible establecerla en cada porcion territorial, de alli que esa concre-
cion solo debera precisarse en los planes de menor extension.

Estas consideraciones obligan a fijar “bordes”, a acotar areas, en
atencién a los usos que les sean propios, y orientar sus actividades hacia
el logro de los fines previstos en el plan. Sobre la base de una prognosis
de funcionamiento se establecerian las Regiones, ahora ya con mayuscu-
las; sus bordes podrian rectificarse, una vez que la planificacion regional
esté fijada a los efectos de la ordenacién del territorio.

En la misma forma se estableceran las areas territoriales de menor
extension: subregiones, zonas, o de caracteristicas singulares o especia-
les, para que mediante su analisis mas detallado pueda razonablemente
influenciar en los planteamientos regionales.

Todo este proceso de areas con precisiones y concreciones, planes
regionales, locales y especiales forman un sistema unico, como partes
detalladas del plan nacional de ordenacién del territorio, por lo que vie-
ne a ser el instrumento indiscutible del cumplimiento del plan nacional
de conservacion, defensa y mejoramiento del ambiente.

De esta forma los planes regionales de ordenacién del territorio se
transforman en los instrumentos de orientacién de las actividades de ca-
ra al cumplimiento de los fines a escala regional y local. En los planes lo-
cales y especiales de ordenacion del territorio se logra la mayor y mejor
participacion ciudadana por intermedio de los grupos de opinion, que ha
de recogerse a fin de que quede plasmada en ellos; los planteamientos
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hechos a este nivel deben reflejarse en los planes regionales, y por consi-
guiente en el plan nacional de ordenacion del territorio.

La participacion a nivel nacional es imprescindible para que el
plan de ordenacion del territorio puedo tener vigencia. Por ello es por lo
que el Congreso debera emitir su opinion a través de una ley, sanciona-
da en consideracion al pronunciamiento de los representantes de los
electores, formulada con conocimiento cierto del sentir regional de sus
representados que opinen con vision nacional.

Otra faceta del plan es la de su vigilancia y control para su cumpli-
miento, lo cual debera ser ejercido por la Administracion, mediante la
colaboracién de las organizaciones o grupos participantes en la elabora-
cion de los distintos planes que integran el sistema. EI Congreso Nacio-
nal también debe intervenir en la vigilancia y control para su debido
cumplimiento, bien sea a través de un ente especializado o por medio del
Fiscal del Ministerio Publico, el cual podra ejercer su autoridad ante el
Ejecutivo por denuncia o por oficio, o a través de los tribunales de la Re-
publica, o por denuncia ante el Congreso segun el caso. Asi la Fiscalia se
transforma también en un 6rgano participante del control para el cum-
plimiento del plan.

= 7. La Ley de Ordenacién del Territorio debera establecer las normas de buen
gobierno para los érganos del Ejecutivo al cual se le sefialan las compe-
tencias y responsabilidades de los diversos entes en forma tal que permi-
ta su ejercicio. Tal cumplimiento facilitara una justa evaluacion de las
actividades de los entes responsables de la ordenacion del territorio.

El proceso de planificacion para la ordenacion del territorio podia
recomendar modificaciones a ciertas leyes vigentes para la debida deli-
mitacién de competencias de autoridades, en el sentido de fijar obliga-
ciones, asi como los limites, de esas autoridades para lograr ordenar las
actividades econdmicas, la ordenacion social y la ordenacion fisica. En
este sentido, mas que una politica, constituye un cuadro general que en-
marca y da coherencia a una vasta serie de politicas especificas.*

El territorio nacional es el escenario para la busqueda de un verda-
dero cambio en la relacion entre el poder y el territorio. Mucho mas, cuan-
do la propia sociedad clama por una superacion de sus crisis econémicas

24. Vid. Azpurua P. P. y otros. “Ciudades y Regiones de Venezuela” en 25 de 35. Azparua P. P. Editorial Latina Caracas,
1975. P. 267. Este trabajo fue publicado originalmente en el diario El Nacional en su edicién 30 Aniversario (3 de agosto
de 1973).
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y sociales. Para ello es imprescindible revisar la actual division politica te-
rritorial, puesto que no responde ya a una realidad nacional y, precisa-
mente, al plantearse una regionalizacidon se establecen I6gicamente las
bases para lograr modificar esa division politica y evitar asi administra-
ciones paralelas u organizaciones contradictorias en el complejo sistema
de coordinacion de los intereses econdmicos y politicos.

El énfasis que hemos dado a la elaboracion de las bases para una
Ley de Ordenacion del Territorio persigue la orientacion de las activida-
des de planificacion para lograr un Sistema que responda a los requeri-
mientos actuales de acuerdo con estrategias de conservacioén, defensa y
mejoramiento del ambiente, que haga coherente la serie de politicas ais-
ladas en el espacio y en el tiempo, para alcanzar el aprovechamiento
maximo posible de los recursos naturales dentro de la dindmica de sus
ecosistemas; y asimismo conseguir el desarrollo prospectivamente con-
siderado. De esta manera puede lograrse la imagen futura fijada como
objetivo de la sociedad.

= W Contenido de las Bases

=— 1. Las bases para la elaboracion de un proyecto de Ley de Ordenacion del Te-
rritorio han sido sistematizadas de acuerdo con un criterio legal, pues se
presentan dentro de un esquema de materia propio de un proyecto de
ley, pero sin pretender en ningun momento eludir la etapa de estudio y
formulacion de un proyecto entendido en un sentido estricto. Estas ba-
ses deben ser consideradas a manera de “ayuda memoria” en relacion
con los aspectos que no deben olvidarse, y, mas concretamente, como
propuestas de organizacion del sistema de planificacion nacional en lo
referente a la tematica de la ordenacion del territorio y sus vinculaciones
con el ambiente.

Muchas de las bases pueden ser materia de ley, pero también se in-
cluyen otras que podrian ser objeto de reglamentos, resoluciones, u orde-
nanzas. Este pensamiento prevalecié durante la elaboracion del trabajo,
debido a que de esta forma lograba unidad de criterio en el tratamiento
del tema en cuanto a las distintas fuentes legales para su implementacion.
El &mbito de la materia que es necesario regular y la finalidad persegui-
da son el motivo y la razén del contenido de las bases aqui propuestas.
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= 7 El Titulo Primero contiene las Disposiciones Generales y los principios que
deben informar una Ley de Ordenacion del Territorio. A tal fin se procu-
ra sefalar, lo mas claramente posible, el objeto de la ley, la ubicacién de
la ordenacién del territorio en el Sistema Nacional de Planificacion y las
relaciones del Plan Nacional de Ordenacion del Territorio con los planes
de desarrollo econdmico y social y con el del ambiente.

Asimismo se establece lo que debe comprender el plan: la autori-
dad necesaria para la planificacion, la supervision y el control del plan;
se destaca su caracter prospectivo y vinculante a la Administraciéon Pu-
blica y a los particulares; dejando de lado las medidas de emergencia
inexcusables en todo cuanto se refiere a la defensa nacional y a la salu-
bridad publica. Luego, se define el proceso de ordenacién del territorio
y de los correspondientes planes; se sefiala que el Plan Nacional de Or-
denacién del Territorio se desagrega en los planes de menor ambito es-
pacial y se establecen las relaciones entre éstos con el &mbito nacional.

= 3, El Titulo Segundo esta referido al Sistema Nacional de Ordenacién Territo-
rial; las bases contenidas en este titulo proponen la creacion del sistema,
cuya conformacion se define; se establece que la suprema autoridad en
la materia de ordenacién territorial corresponde al Presidente de la Re-
publica y se fijan sus atribuciones y obligaciones; se precisan las autori-
dades del sistema, tanto nacionales, como de regién y de area; y se crea
el Consejo Nacional de Ordenacién Territorial.

Se establece el criterio de la regionalizacion en el sentido de que el
pais se dividira en “regiones cuyos limites seran definidos en funcién de
la politica de ordenacién territorial” y se prevé que ésta podra no coinci-
dir con los limites politico-territoriales. Al ser definidas las regiones, su
organizacion administrativa sera objeto de una ley de regionalizacion.

Se crean las Autoridades de Areas dentro de una region, cuando és-
tas fuesen necesarias; asimismo se prevé la obligatoriedad de los proyec-
tos mancomunados de ordenacion para las municipalidades que consti-
tuyen areas metropolitanas.

Especial consideracion tiene, en el proyecto de bases, la constitu-
cion del Consejo Nacional de Ordenacién Territorial, asi como sus obli-
gaciones y atribuciones.

= 4 El Titulo Tercero se dedica a los planes de ordenacién del territorio, como bien
lo seflalan las bases, ademas de establecer la obligatoriedad de los pla-
nes para el sector publico. También los hacen vinculantes para el sector
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privado en cuanto se refiere a los usos del espacio en aquellos tipos de
planes que estén definidos claramente.

Se establece la via de la “concertacion” entre el sector publico y el
privado como instrumento de “participacion activa, en la busqueda de
los objetivos de la politica nacional de ordenacién del territorio”.

En cuanto a las caracteristicas del Plan Nacional de Ordenacion del
Territorio, se resalta su caracter prospectivo y estratégico, la forma en que
se desagrega en planes rectores generales de ambito regional y subregio-
nal, zonales y locales y de areas especificas en cuanto a lo espacial, y tam-
bién se consideran como “especiales complementarios” del Plan Nacional,
los previstos para ordenar las zonas agricolas y zonas forestales y de saba-
nas; los de desarrollo integral; los de uso de zonas sin afectacion especial,
los de uso de zonas reservadas al esparcimiento y al turismo, asi como los
de zonas protegidas para diversas actividades, tales como: la ordenacion
del transporte y las comunicaciones y muy especialmente las de aprove-
chamiento de los recursos hidraulicos. Se establece el ambito y el alcance
de cada uno de ellos, de manera de lograr su coordinacién, asi como la for-
ma de vigilar y controlar su cumplimiento.

Se establecen mecanismos de coordinacion de medidas especificas
de inversiones que realice el Estado las cuales deberan concretarse en un
Programa Unico Coordinado de Equipamiento para la Ordenacion del
Territorio, que necesariamente deberd estar comprendido en el Plan de
la Nacion. Este programa unico debe sefalar los organismos responsa-
bles de la ejecucion, operacion y mantenimiento de las obras, y “los ins-
trumentos administrativos para la aplicacion coordinada de los recursos
financieros”, coadyuvando asi con el plan operativo anual que le corres-
ponde realizar a la Oficina Central de Coordinacion y Planificacion de la
Presidencia de la Republica.

En este titulo se precisa la forma de elaboracién y aprobacion de
los planes en que se desagrega el Plan Nacional, asi como aquellos otros
especiales y complementarios de aquél.

= 5 El Titulo Cuarto contiene bases orientadas a establecer criterios de coheren-
cia sobre las inversiones para el desarrollo de las areas y para el aprove-
chamiento de los recursos naturales, en cumplimiento de los planes de
ordenacion del territorio. Dichas bases persiguen ademas dar seguridad
juridica a los agentes de desarrollo, sean propietarios de tierras, o sim-
plemente realicen actividades en el &mbito de accion de esos planes.
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Se hace especial énfasis en cuanto a las inversiones, las cuales “de-
beran tener un rendimiento econémico y social demostrable en relacion
con los objetivos del Plan Nacional de Ordenacion del Territorio”, para ha-
cer compatibles las previsiones de planificacion con las de las inversiones.

Se crea la figura de Autoridades de Ordenacion Territorial y las de
Asociaciones de Propietarios asi como Entidades Colaboradoras de Or-
denacidn, y se promueve la realizacion de los Contratos de Participacion
para normar las relaciones de los particulares a través de entes de con-
certacion y sociedades de economia mixta. También se crean las figuras
de Gerencia de Desarrollo Urbano, la Gerencia de Desarrollo Territorial,
y los Convenios de Incorporacion de Uso.

Las concesiones y las autorizaciones para el aprovechamiento de
los recursos naturales renovables y las autorizaciones para las construc-
ciones de obras y para la explotacién de canteras y de aridos, permitiran
que los aprovechamientos y usos de recursos se realicen en concordan-
cia con los fines previstos en el Plan Nacional de Ordenacion del Territo-
rio y con los planes en que se desagrega o lo complementan.

= 6. El Titulo Quinto se dedica a las relaciones con los municipios, en la figura
de los programas-convenios que rige sus relaciones con el Gobierno Na-
cional a fin de cumplir los planes de ordenacidon urbanistica, tanto en su
aspecto programatico y espacial como en relacién con el equipamiento
fisico, determinando la forma de incorporarlos al Programa Unico Coor-
dinado de Equipamiento para la Ordenacioén del Territorio.

=— 7. La materia de expropiaciones y de los contribuciones por razén de las obras
de Equipamiento es el objeto del Titulo Sexto de las Bases, dedicado a
precisar como los obras requeridas para el equipamiento del territorio de-
ben realizarse procurando hacer la menor perturbacién de la naturaleza.
Contiene también los casos en que se recurrird a la expropiacion ante la
no incorporacién a los usos previstos en los planes, y las consecuencias
para el propietario de no acogerse o sus directrices. También se prevé el
régimen de las servidumbres derivadas de los obras y actividades.

La normativa que se desprende de las bases de este titulo debe con-
sagrar la funcion social de la propiedad en cuanto a los propietarios que
cumplan o deseen cumplir con los planes de ordenacion territorial que
contengan la concrecion de los usos; asimismo se prevé que las servidum-
bres y obras deben realizarse haciendo el menor dafio a la naturaleza y
al ambiente. Se establece que en caso que “el Estado diese a las tierras
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expropiadas un uso distinto al previsto en el Plan Rector de Ordenacién
vigente, el propietario tendria derecho a que le devuelvan en las mismas
condiciones en que le fueron expropiadas siempre y cuando adquiriese
el compromiso de incorporarlas a las actividades que establezca el nue-
vo Plan Rector de Ordenacién”. Asi se trata de evitar los actos de desvia-
cion y abuso de poder del Estado frente a los particulares. Se proponen
bases especiales para regular los usos non conforme.

Tiene especial significacion, y por ello vale la pena mencionarla, la
forma establecida para fijar el justo precio para las expropiaciones; por me-
dio de una férmula donde se recogen los diversos parametros reales y po-
tenciales de una tierra y las obligaciones o finalidades que debe cumplir.

= 8. En el Titulo Séptimo sobre el “control y la vigilancia”, se establecen las re-
laciones para la vigilancia y el control de los planes, asi como la forma
de apoyarse y coordinarse los 6rganos y entes previstos en otras leyes
con funciones especificas y de esa forma evitar la creacion de nuevos or-
ganismos de control y vigilancia.

Especial atencion se le ha dado a las “Infracciones”, a los “Procedi-
mientos” y a las “Sanciones” para establecer los responsables y castigar
a los contraventores de los planes.

= 0. Del Titulo Octavo que trata “Del Fomento de la Investigacion y Ensefianza
de las Ciencias y Técnicas Necesarias para la Ordenacion del Territorio”,
podria pensarse que las bases propuestas fueran innecesarias, pero se ha
querido destacar la experiencia en el funcionamiento del Ministerio del
Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables ante la suma conve-
niencia de esta materia.

En estas bases también se consideran las normas para aprobar los
subsidios a la investigacion y a los estudios técnicos.

= 10. Finalmente, en el Titulo Noveno, con las disposiciones finales y transito-
rias, se establece que mientras se crean las autoridades de ordenacion te-
rritorial el Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales, ejercera
dicha autoridad.

Se fija la autoridad en este Ministerio como “el 6rgano del Ejecuti-
vo encargado de fomentar y llevar todas las relaciones con los organismos
internacionales y nacionales sobre la ordenacion del territorio” pero esta-
bleciendo que los Ministerios de Relaciones Exteriores y el de la Oficina
Central de Coordinacién y Planificacién de la Presidencia de la Republica
deberan ser consultados cuando las relaciones se establezcan con organis-
mos del exterior.
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Juzgamos importante destacar como seria conducida la ordenacion
de los espacios mientras se elabora el Plan Nacional de Ordenacion del
Territorio. Es a través de directrices sobre la protecciéon de los elementos
de la naturaleza; la conservacion de los ecosistemas; el aprovechamiento
de los recursos naturales en forma integral y especialmente las aguas; la
conservacion y desarrollo de la belleza de los paisajes naturales y las ca-
racteristicas peculiares de nuestros centros poblados para mantener la fi-
sonomia de nuestra nacionalidad como podré dirigirse la accion publica
hasta tanto se disponga del Plan Nacional de Ordenacion del Territorio.

El objetivo de un adecuado sistema de planificacién y control en
materia de ordenacion del territorio no es otro que el de establecer un
equilibrio justo y equitativo entre los derechos subjetivos del individuo,
de una parte, y las necesidades derivadas del interés nacional, de otra,
problema complejo que, conforme aumentan las cifras de poblacion y
crecen las presiones ejercidas sobre los medios, se va haciendo méas difi-
cil cada vez. Por ello, el éxito de la normativa juridica en su aplicacion
concreta no depende solamente de la existencia de una ley de planifica-
cion territorial acertada y justa, sino también de una recta administra-
cion de los instrumentos legales, ademas de necesitar de la elaboracion
jurisprudencial y de la reforma legislativa; puesto que, de lo contrario,
jamas alcanzara a obtener unos logros adecuados si el conjunto no ha si-
do bien concebido originalmente, o si quienes operan y manejan la ley
no llegan a entender plenamente la manera de hacerla funcionar de for-
ma que se logren alcanzar sus objetivos.

La normativa juridica de la ordenacion del territorio no ha de tener
un caracter exclusivamente restrictivo; los mismos controles, para que
tengan validez, han de ejercerse de acuerdo con un plan predeterminado.
En efecto, entendida la planificacion de la ordenacion del territorio como
proceso prospectivo, se puede caracterizar como esquema organizado del
futuro desarrollo del espacio. El plan permitird que no sean simples ex-
presiones de deseos, si se le otorga un grado de eficacia legal cuando se
exige una observancia estricta en el proceso de control del desarrollo.

La ordenacion del territorio tiene pues sus aspectos restrictivos de
algunas actividades pero también sus aspectos positivos y de estimulos.
Debe tenerse en cuenta el hecho de que si bien el proceso de planificacion
fisica dependera de la Ley de Ordenacion del Territorio por lo que res-
pecta a su eficacia coactiva, no es menos cierto que la ley misma tan sé-
lo es un medio instrumental y el que se utilice o no esa maquinaria legal
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-0 la amplitud con el que se cumplan en la practica los planes—, es algo
gue dependera a su vez de los factores econémicos y sociales que rijan
en el pais en el lapso que se considere.

La legislacion reguladora de la ordenacion territorial, especialmente
en su faceta restrictiva y de control, llega a crear una drastica reduccion
de ese cumulo de intereses y derechos sobre la tierra que comunmente
quedan englobados bajo la denominacién genérica de propiedad® situa-
cion que debe estudiarse con especial cuidado dado que una u otras for-
mas de aplicacion de las restricciones, que potencialmente pueden caer
sobre la propiedad privada, pueden significar la eficacia o ineficacia de
la planificacion de la ordenacion del territorio.

El problema de si las restricciones impuestas a los derechos subje-
tivos del propietario, en cuanto a utilizar su tierra conforme a sus deseos,
debe dar derecho a indemnizacion por parte del Estado, debe analizarse
con el criterio de que la regulacién de la utilizacion del suelo no llega a
constituir una “privacion” de los derechos inherentes a la propiedad ca-
paz de otorgar al propietario un derecho o indemnizacion, pero se puede
estimar necesaria la posibilidad de compensacién en determinados casos.

Las bases que se presentan estan orientadas a proponer el conteni-
do de lo que constituiria una Ley de Ordenacién del Territorio, en el bien
entendido de que ha de buscarse un sistema de planificacion y un siste-
ma administrativo que le dé coherencia.

25. En Gamer, J. F. Derecho de la planificacion territorial. Opus cit., p. 19.
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[1. DESARROLLO DE LAS BASES

I Titulo Primero

CAPITULO | = Obijetivo, Finalidad y Alcance

1. La presente Ley tiene por objeto proveer el marco juridico que regule el pro-
ceso de ordenacion del territorio nacional y establecer los principios rec-
tores de dicha ordenacién dentro de la politica de desarrollo del pais con
una vision integral que permita orientar la distribucion racional de las
actividades y la poblacion, persiguiendo un maximo aprovechamiento de
las relaciones que se dan entre ellos y con los recursos naturales, para al-
canzar un desarrollo de las fuerzas productivas de la sociedad tal que
pueda ser sostenido a perpetuidad y cuyos beneficios se distribuyan
equitativamente entre todos los miembros de la misma.

I La ordenacion del territorio es un instrumento del proceso planifi-
cado del desarrollo, el cual tiene fines sociales. Esa ordenacion se
refiere a la organizacion de los agentes y relaciones que definen el
proceso, seglin un orden que asegure el logro de los fines estableci-
dos; y no simplemente a la organizacion fisica del territorio, el cual
es un continente de los recursos y de las formas espaciales que la so-
ciedad ha creado, pero no un agente social del proceso de desarrollo.

2. La ordenacion del territorio tendra como marco de referencia la politica na-
cional de ordenacion territorial que establezcan el Plan Nacional de De-
sarrollo Econdmico y Social y el Plan Nacional de Conservacién, Defensa
y Mejoramiento del Ambiente; y constituyen instrumentos para su ejecu-
cion, el Plan Nacional de Ordenacion del Territorio, los planes rectores
generales en los que éste se desagrega y aquellos planes especiales que lo
complementan.
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I Se establece un marco superior que inscribe a la ordenacion del te-
rritorio dentro de los objetivos y politicas de mayor jerarquia rela-
tivas al desarrollo y a la defensa y mejoramiento del ambiente.

3. A los efectos de la presente Ley, la ordenacién del territorio comprende la
localizacion geografica de la poblacion, de las distintas actividades en las
gue se fundamenta el desarrollo econdmico y social del pais, y sus rela-
ciones con los recursos naturales, atendiendo los intereses de la comuni-
dad nacional.

I Sin comentarios.

4, La Ley establecera las autoridades encargadas de planificar la ordenacion
del territorio y de supervisar y controlar el cumplimiento de los planes
respectivos en todos los niveles de la administracion, a cuyo efecto pre-
cisara las atribuciones y responsabilidades de los organismos, entes y
personas afectados por las medidas que se dictaren al efecto.

I Sin comentarios.

5. La observancia de esta Ley conciliara el proceso de ordenacion del territorio
en los distintos ambitos de la division politico-territorial de la Republica:
Estados, Distrito Federal, Territorios Federales, Dependencias Federales
y Municipios; y en las regiones administrativas, asi como en aquellas
areas territoriales que requieran de un tratamiento especifico.

I Define el principio de coordinacién en los distintos ambitos terri-
toriales.

6. El Plan Nacional de Ordenacion del Territorio identificara las actividades a
las que se deben destinar los espacios en funcién del desarrollo futuro del
pais, considerando sus usos actuales y precisando los cambios a los que
deban someterse si hubiere lugar, en atencion a un racional aprovecha-
miento, conservacion o mejora de condicion de los recursos naturales y
de los valores ambientales, y exigiendo el cumplimiento de la funcion so-
cial de la propiedad en todo lo que afecte a la ordenacion del territorio.

I Establece los parametros que tendra en cuenta el Plan Nacional de
Ordenacion del Territorio para que pueda servir de instrumento a
lo establecido en la base primera.
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[. Todos los entes centralizados y descentralizados de la Administracion, asi
como las Dependencias Federales, Distritos y Municipios, integraran
sus programas de inversiones referidos al equipamiento del territorio, al
Programa Unico Coordinado de Equipamiento para la Ordenacion del
Territorio, dentro de una activa coordinacion y de acuerdo con la Ley
Organica de Coordinacion de la Inversion del Situado Constitucional, la
Ley de Ordenacién del Territorio y las normas y procedimientos técni-
cos requeridos.

I Establece la coordinacién con base en un documento plan que se-
fala los fines que persigue la accidon coordinada.
Establece la concrecion de las acciones de equipamiento que coad-
yuvan a la ordenacién, mediante un instrumento de programacion
coordinado para las inversiones.

8. Los planes rectores y los planes complementarios y especiales de ordena-
cion, que elaborase el Ejecutivo Nacional o los entes descentralizados, tendran
como marco de referencia y deberan, tanto econémica como territorialmente,
encajar en el Plan Nacional de Ordenacion del Territorio.

I Sin comentarios.

9. Las autoridades encargadas de dar cumplimiento a las tareas de ordenacion
del territorio velaran por salvaguardar los intereses publicos y aquellos
privados que se determinen por ley, habida cuenta del interés y defensa
nacional, la seguridad y bienes de la comunidad y la conservacion, de-
fensa y mejoramiento del ambiente.

Se orienta a la concertacién de intereses de los diversos grupos, su-
peditados a los intereses sociales segun se definen en la Constitu-
cion, en la Ley Orgéanica del Ambiente y en otras leyes.

10. Estaran fuera del alcance de la Ley de Ordenacion del Territorio las medi-
das de emergencia necesarias para la defensa nacional cuando esté en
peligro la seguridad del territorio y la salubridad publica, asi como las de
politica energética coadyuvantes a la seguridad estratégica del pais, las
cuales quedaran sometidas a régimen especial.

I Sin comentarios.
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11. La actuacion de las autoridades encargadas de la ordenacion del territorio
estara igualmente sometida al principio de la legalidad de los actos admi-
nistrativos, cuyo control se ejercera por medio de los recursos estableci-
dos en la Ley y ante la jurisdiccién contencioso-administrativa conforme
a la Ley de la materia. La responsabilidad civil o penal en que incurran
los funcionarios publicos por exceso o abuso o violacion de la Ley, se re-
solverd por la jurisdiccion ordinaria.

I Sin comentarios.

CAPITULO Il = Principios Generales

12. El proceso de ordenacion del territorio sera planificado mediante un siste-
ma integrado y jerarquizado de planes, formulados en conformidad con
la politica de ordenacién del territorio y de acuerdo con las estrategias
del Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social.

I Para la ordenacién del territorio se recurre a un sistema de plani-
ficacion, el cual contiene una estructura administrativa que la lle-
va adelante, y un sistema de control para la ejecucion de los planes
que se elaboren.

13. Los planes de ordenacion del territorio que se elaboren deben ser la expresion
geogréfica del aprovechamiento que la poblacién y las actividades econémi-
cas deban hacer de los espacios en consideracion al mejor uso de sus capa-
cidades, a su desarrollo y vocacion histéricos, a las condiciones especificas
y limitaciones ecoldgicas de los mismos; a los fines que deben cumplir los
recursos naturales dentro de un proceso de desarrollo sostenido y de justa
distribucién de sus beneficios; y a la conservacion, defensa y mejora-
miento del ambiente; utilizando criterios prospectivos que orienten los
procesos de ocupaciéon y ordenacion del territorio de acuerdo con las es-
trategias del Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social.

I Los planes espaciales son una expresion geografica de un orden so-
cial mucho mas complejo.
Esta base busca precisar, de una parte, el contenido de los planes de
ordenacién en sus aspectos esenciales, y, de otra, los criterios que
deben inspirar su elaboracion.
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14. Formaran parte del sistema integrado y jerarquizado de planes, el Plan Na-
cional de Ordenacion del Territorio y los planes rectores de menor ambi-
to espacial en los cuales se desagrega. Se consideraran complementarios
de este sistema jerarquizado, los planes especiales tales como los diri-
gidos a normar el uso de zonas de condiciones que requieran medidas
especificas.

I Se establece cuales planes pertenecen al sistema jerarquizado (los
cuales seran formulados y controlados por el Sistema Nacional de
Ordenacién Territorial previsto en el Titulo 111), y cuales se conside-
ran complementarios (que podrian ser formulados por diferentes
organismos); por referirse a actividades que tienen gran influencia
en el ordenamiento territorial, y que, por lo tanto, deben ser sujetos de
planes. Sin embargo la lista de planes complementarios (especiales)
no es exhaustiva sino enunciativa. Algunos de estos planes especia-
les estan ya previstos en otras leyes como la Ley Forestal de Suelos y
Aguas, Ley de Reforma Agraria, etc.

15. El Sistema Nacional de Ordenacion Territorial dispondra de un Plan Nacio-
nal de Ordenacion del Territorio, a cuyas directrices deberan ajustarse los
planes rectores de menor ambito territorial en los cuales se desagrega.

Asimismo, deberan ajustarse a él, en todo lo concerniente a la or-
denacion del territorio, los planes especiales que formulen el Ejecutivo
Nacional y los entes descentralizados.

I Jerarquia de planes.

16. La ausencia del Plan Nacional o de un Plan Rector General Regional o Su-
bregional de Ordenacion del Territorio no impedira la formulaciéon de
planes de menor ambito territorial pero éstos tendran que ser revisados
y adaptados cuando aquel de mayor rango sea aprobado.

I Esta base podria colocarse en las normas transitorias, su objeto es
no suspender las actividades del sistema hasta disponer del Plan
Nacional de Ordenacion del Territorio y que las acciones urgentes
puedan someterse a planes formulados aun antes de disponerse del
mismo.
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= Titulo Segundo: El Sistema Nacional de Ordenacion Territorial

CAPITULO | = Disposiciones Generales

17. se crea el Sistema Nacional de Ordenacién Territorial, el cual estara consti-
tuido por la Oficina Central de Coordinacién y Planificacién de la Presi-
dencia de la Republica, por los Ministerios del Ambiente y de los Recursos
Naturales Renovables, de Agriculturay Cria, de Desarrollo Urbano y Trans-
porte y Comunicaciones, los cuales seran sus érganos ejecutantes, y por
el Consejo Nacional de Ordenacion Territorial, el cual seré el 6rgano ase-
sor del sistema; por las autoridades regionales, en cada una de las regio-
nes que se establecieran, y por autoridades de areas especificas.

I Este sistema seréa el encargado de formular los planes y de contro-
lar su ejecucioén, asi como de promover y supervisar la coordina-
cién de entes gubernamentales y la concertacion de éstos con el
sector privado.

18. La suprema autoridad en materia de ordenacion territorial seré ejercida
por el Presidente de la Republica, a tal efecto dictara las normas sobre
coordinacion de las Autoridades del Sistema Nacional de Ordenacion Te-
rritorial. El Presidente en Consejo de Ministros resolvera las materias
atribuidas a la aprobacion preliminar del Plan Nacional de Ordenacion
del Territorio y del Programa Unico Coordinado de Equipamiento para
la Ordenacion del Territorio.

I La aprobacion del plan se califica de preliminar por cuanto, de acuer-
do con la base 38, sera sancionado por el Congreso Nacional.

19. A los fines de la ordenacion del territorio nacional, éste se dividira en re-
giones cuyos limites seran definidos en funcién de la politica de ordena-
cion territorial y podran no coincidir con los limites politico-territoriales
de los estados y demés entidades federales de la Republica.

I Sin comentarios.

20. Las regiones constituyen los ambitos espaciales basicos a los efectos de la
ordenacion del territorio nacional, asi como para la ordenacion de las ac-
tividades de la Administraciéon Publica nacional, estadal y municipal, y
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para la coordinacion de las diversas actividades de los sectores publico y
privado a los fines de la aplicacién y administraciéon de los planes de or-
denacion del territorio.

COMENTARIOS . .
Y RECOMENDACIONES I Sin comentarios.

| ORGANIGRAMA DEL SISTEMA NACIONAL DE ORDENACION TERRITORIAL

Presidente
de la
RepUblica

Consejo
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21. Los sistemas administrativos y las modalidades de los mismos dentro de
las regiones seran los establecidos en la ley de regionalizacion y su re-

glamento.
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I Establece la necesidad de una Ley del sistema administrativo re-
gional.

22. Los limites de las regiones seran establecidos en la ley de regionalizacion.
El caracter de ley le otorga seguridad juridica a la delimitacion aun
cuando las experiencias que fuesen progresivamente obteniéndose de la
aplicacion de los planes nacionales de ordenacion del territorio, y de
acuerdo con las necesidades futuras del pais, podrian dar lugar, si fue-
re el caso, a reformas parciales de la ley de regionalizacion.

I Dichas experiencias podrian dar base (no por medio de esta ley)
a una eventual revision de las divisiones administrativas que hi-
ciese efectivamente coherente la organizacion politico-territorial,
con las relativas a la planificacion del desarrollo y la ordenacion
del territorio.

CAPITULO Il = De la Autoridad Nacional

23. El Presidente de la Republica ejercera la Autoridad del Sistema Nacional
de Ordenacion Territorial a través del Ministerio del Ambiente y de los
Recursos Naturales Renovables y los demas 6rganos de la Administra-
cion Publica Nacional que prevea la ley y tengan asignadas atribuciones
de ordenacion del territorio.

I El Presidente por intermedio de su Oficina de Apoyo, CORDIPLAN,
dictard las estrategias de politica y social a tenerse en cuenta en es-
ta materia (ver organigrama, pag. anterior y base N° 68).

24. son atribuciones de la autoridad Nacional del Sistema Nacional de Orde-
nacion Territorial:
1. La elaboracion del proyecto de Plan Nacional de Ordenacion del Terri-
torio, de acuerdo con el procedimiento previsto en el Titulo Tercero, Ca-
pitulo Cuarto.
2. La elaboracion del anteproyecto de Programa Unico Coordinado de
Equipamiento para la Ordenacién del Territorio.
3. Dictar las normas técnicas para la formulacién y la reglamentacion
necesaria para instrumentar y controlar de manera uniforme los planes
rectores de ordenacion del territorio.
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4. Promover la coordinacion de los programas de los organismos de la
Administraciéon Central y de los entes descentralizados de la Administra-
cién Publica, asi como de las entidades federales.

5. Controlar la ejecucién del Plan Nacional de Ordenacién del Territorio
y de los Planes Rectores Regionales, asi como el cumplimiento y evalua-
cion del Programa Unico Coordinado de Equipamiento para la Ordena-
cion del Territorio a nivel nacional.

6. Velar por el correcto cumplimiento de los planes de ordenacion del te-
rritorio y por la debida observancia de las normas que se dicten de confor-
midad con esta ley, y promover y estimular la participacion ciudadana en
la elaboracion y ejecucion de estos planes.

7. Las demas que le atribuya la ley.

I Sin comentarios.

CAPITULO 11l = De las Autoridades Regionales y de Areas

25. Las Autoridades Regionales de Ordenacién Territorial seran los cuerpos co-

legiados que por ley se establezcan en las regiones. Ellas estaran integra-
das por un representante de cada uno de los Ministerios del Ambiente y
de los Recursos Naturales Renovables, de Agricultura y Cria, del Desa-
rrollo Urbano, del Transporte y Comunicaciones; por los gobernadores
de los estados, los directores de las organizaciones de desarrollo regional
y las autoridades de area; y por un representante de los concejos muni-
cipales de la region. Asimismo, estaran representados en ellas las orga-
nizaciones de la comunidad, los sectores sindicales y empresarial priva-
do, y las instituciones de educacion superior de la region.

I Sin comentarios.

26. La Autoridad Regional de Ordenacion Territorial sera presidida por uno de

los gobernadores que la integran y tendra un secretario ejecutivo que se-
ra el representante del Ministerio del Ambiente y de los Recursos Natu-
rales Renovables.

I Sin comentarios.

21 .- Las instrucciones y directivas nacionales seran dadas a las autoridades re-

gionales por el Presidente de la Republica a través del Ministerio del Am-
biente y de los Recursos Naturales Renovables.
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I Sin comentarios.

28. son atribuciones de las Autoridades Regionales de Ordenacion Territorial:
1. Promover la coordinacién de los programas y actividades de los servi-
cios dependientes de la administracion publica nacional relativos a la or-
denacién y equipamiento del territorio.

2. Promover la coordinacién de los programas de las distintas entidades
federales entre si y con los que realicen los concejos municipales, sin per-
juicio de las facultades que la Constitucién y las leyes atribuyen a estos
organismos.

3. Elaborar los planes rectores generales regionales, subregionales, zona-
les y locales en su ambito territorial.

4. Controlar la ejecucion del Plan Nacional de Ordenacion del Territorio
en su @mbito regional, y de los planes rectores, regional y subregionales,
asi como el cumplimiento y evaluacién del Programa Unico Coordinado
de Equipamiento para la Ordenacion del Territorio.

5. Establecer un sistema regional de participacién de organizaciones de
la poblacién, y de concertacion entre los sectores publico y privado para
los efectos del cumplimiento de los planes de ordenacidn.

6. Las demas que se les atribuyan por reglamento o por resoluciones, u
ordenes ejecutivas de la Autoridad Nacional del Sistema de acuerdo con
esta Ley.

I Sin comentarios.

29. El Presidente de la Republica podréa crear Autoridades de Areas para la Or-
denacion Territorial de acuerdo con lo previsto en el articulo 4° de la Ley
Organica de la Administracion Central.

I Sin comentarios.

30. cuando se procediese a crear Autoridades de Area que estén dentro del am-
bito de una Region, éstas tendran atribuciones semejantes a las Autorida-
des Regionales en su area territorial. Sus proposiciones y realizaciones
estaran supeditadas a las Autoridades Regionales, dentro de cuya juris-
diccion se encuentre ubicada el area sometida a la Autoridad del Area.

I La integracion de las Autoridades de Areas se estableceran en el de-
creto de su creacion.
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31. Las Autoridades Regionales de Ordenacion Territorial, cuando en su Region
hubiese areas metropolitanas y en general siempre que en dos o mas mu-
nicipalidades existan intereses urbanisticos comunes, deberan auspiciar
los planes de ordenacién urbanistica para la mancomunidad que se for-
ma, con la colaboracion del Ministerio de Desarrollo Urbano y de las
municipalidades interesadas.

I Corresponde a una concreciéon de las normas constitucionales, es-
pecificamente al Art. 28 de la Constitucién Nacional.

32. Las Autoridades Regionales de Ordenacion Territorial y el Ministerio de Desa-
rrollo Urbano podran supeditar el otorgamiento de auxilios y subvenciones
para ejecutar el Plan de Ordenacién Urbanistica, cuando se considere im-
prescindible, a la previa constitucién de la mancomunidad.

I Sin comentarios.

33. Las Autoridades Regionales de Ordenacion Territorial estan en la obligacion
de coordinarse, para la elaboracion de sus planes, con las municipalidades
comprendidas en su ambito territorial, pero la falta de participacion de és-
tas no excusa el cumplimiento de sus obligaciones con las atribuciones
asignadas.

I Sin comentarios.

CAPITULO IV = Del Consejo Nacional de Ordenacion Territorial

34. El Consejo Nacional de Ordenacién Territorial sera el 6rgano asesor de la
Autoridad Nacional de ordenacion territorial en las cuestiones de orde-
nacion del territorio.

I Sin comentarios.

35. sera competencia especial del Consejo Nacional de Ordenacién Territorial
asesorar al Ejecutivo Nacional sobre aquellas tareas administrativas de
los ministerios y de los entes descentralizados de la Administracion PU-
blica que produzcan efectos notables sobre la ordenacién del territorio;
asesorar al Ejecutivo Nacional en la definicion de las estrategias del Plan
Nacional de Ordenacion del Territorio y de las directrices de los planes

Ordenacion del territorio

641



Universidad Cat6lica Andrés Bello - Fundacion Polar

rectores regionales, y dar su opinion, cuando se considerase necesario,
para la elaboracién de los planes rectores subregionales, zonales, locales
y de areas especificas.

I Sin comentarios.

36. EI Consejo Nacional de Ordenacion Territorial estara integrado por el jefe de
la Oficina Central de Coordinacion y Planificacion (CORDIPLAN) y por
un representante de cada uno de los Ministerios de: Fomento, Sanidad y
Asistencia Social, Agricultura y Cria, Transporte y Comunicaciones, del
Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables y Desarrollo Urbano;
por los representantes de los entes descentralizados de la Administracién
Publica con injerencia en la ordenacién del territorio, por un representan-
te de las corporaciones cientificas, un representante de los colegios pro-
fesionales, y un representante del sector privado; todos ellos designados
por el Presidente de la Republica. EI Consejo seréa presidido por el jefe de
la Oficina Central de Coordinacién y Planificaciéon de la Presidencia de la
Republica. El Reglamento fijara la forma de funcionamiento y la de selec-
cién y designacion de los representantes.

I Sin comentarios.

37. El ser representante ante el Consejo no conlleva la cualidad de funcionario pu-
blico. La falta consecutiva y no plenamente justificada de dos sesiones in-
volucra la pérdida del caracter de representante ante el Consejo. Igualmen-
te la falta justificada o no a seis (6) sesiones ordinarias durante un perio-
do de un afio también involucra la pérdida del caracter de representante.

I Sin comentarios.

= [0 OMEEEE 0] Los Planes de Ordenacion del Territorio

CAPITULO | = Caracter Vinculante de los Planes

38. La ley hara de obligatorio cumplimiento y por ende vinculante el Plan Na-
cional de Ordenacion del Territorio, el cual sera sancionado por el Congre-
so Nacional y establecera asimismo el procedimiento para la elaboracion
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y aprobacion por parte del Ejecutivo Nacional de los planes en los cuales
se desagrega.

IEI plan es efectivamente obligante para toda la Administracion,
pero al ser aprobado por el Congreso debe precisarse el tipo de
instrumento que le dara fuerza legal, puesto que, si es ley, la obli-
gatoriedad alcanza y abarca a todos los administrados.

39. cuando sean varias las alternativas gque permitan conseguir un objetivo de-
terminado para dar cumplimiento al plan Nacional de Ordenacion del
Territorio, en la decision de la Administracion debera prevalecer aquella
que produzca el mayor beneficio social y que minimice las perturbacio-
nes posibles sobre la dinAmica de los ecosistemas naturales.

I Precisa que las decisiones de la Administracion deben tomarse en
funcioén social, si son varias las alternativas para lograr un objetivo
del plan.

40. Los planes de ordenacion del territorio, a todos los niveles y actividades y
para las diversas areas territoriales, seran vinculantes en todo su conte-
nido para el sector publico, y seran vinculantes en cuanto a uso del es-
pacio para el sector privado los planes rectores o planes complementarios
especiales que asignen usos con precision. La ejecucion de las acciones
que tuviese que hacer el sector privado para dar cumplimiento a los
usos del espacio precisados por los planes respectivos podra realizarse
sobre la base de una previa concertacién en materia de asistencia técni-
ca o financiera cuando ésta fuera solicitada y procedente para los intere-
ses publicos.

I Nota aclaratoria: EI Estado no puede hacer inversiones que contra-
vengan el plan de Ordenamiento del Territorio, ni dar usos a los es-
pacios distintos de los pautados. Los particulares no pueden aplicar
los espacios a usos distintos de los previstos; pero no estan obliga-
dos a hacer inversiones para cambios de uso. Si deseasen hacerlas,
podran obtener asistencia del Estado.

(Véase Titulo IV para mayor claridad).

41. La concertacion entre las autoridades del Sistema Nacional de Ordenacion
del Territorio y el sector privado tendra un caracter de participacion activa,
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en la busqueda de los objetivos de la politica nacional de ordenacién del
territorio y en concordancia con los planes de ordenacion vigentes.

I Sin comentarios.

42. Los organos de la Administracion Publica, centralizados o descentraliza-
dos, deberan coordinarse activamente con las autoridades del sistema na-
cional de ordenacion territorial. Asimismo, las normas y procedimientos
técnicos elaborados por el Poder Nacional permitiran que los planes de
competencia municipal encajen y puedan concertar sus acciones con el
sistema nacional, a fin de lograr objetivos comunes.

I Las actividades o acciones realizadas en el @ambito territorial de un
municipio, o estado, pueden afectar la ordenacién de ambitos mayo-
res, lo cual obliga a una coordinacion. La coordinacién propuesta
tiene apoyo en lo pautado en los articulos 30 y 130 de la Constitucién
Nacional y en los articulos 2° y 3° de la Ley Organica del Ambiente.
Esta coordinacion debe entenderse en especial para aquellos orga-
nismos que ejecutan o realizan actividades de ordenacion territorial
pero no forman parte de la autoridad del sistema nacional de orde-
nacion territorial.

43. No debera prosperar ninguna iniciativa donde intervengan directa o indirec-
tamente fondos nacionales, que modifique o contravenga el Plan Nacional
de Ordenacion del Territorio o los planes en que éste se desagrega o aque-
llos que lo complementen.

I Sin comentarios.

CAPITULO Il = Del Plan Nacional y de los Planes Rectores y Especiales

44. El Plan Nacional de Ordenacion del Territorio sera Gnico e integral, esta-
bleceréa la imagen-objetivo de la ordenacion del territorio nacional a lar-
go plazo y los lineamientos de estrategia a ser aplicados para lograrla,
sefialando la organizacion territorial y dando orientaciones generales
acerca de las funciones que deben cumplir sus espacios de acuerdo con
lo previsto en la base N° 13. Establecera las grandes directrices de la es-
tructura fisica de servicios y las obras fundamentales de equipamiento

Agua, ambiente y desarrollo

Papeles de
Pedro Pablo Azparua | 644



Universidad Cat6lica Andrés Bello - Fundacién Polar

del territorio sobre las cuales debera apoyarse, e indicara las politicas sec-
toriales de localizacion de actividades econdmicas en las cuales se funda-
menta y las cuales coadyuvan al logro de la ordenacion.

I Los comentarios gue merece esta base en relacion con el plan son:
- Unico e integral porque comprende a todo el territorio y a las ac-
tividades que sobre él se desarrollan (no habiendo otro que esta-
blezca diferencias con él).

- La imagen obijetivo es la Venezuela deseable y posible, en térmi-
nos de su orden espacial y del uso de la disponibilidad a largo pla-
zo de sus recursos naturales.

- Se da contenido concreto a las principales acciones que repercu-
ten en la ordenacioén, tanto fisicas como econdmicas, a través del
programa de inversiones para el equipamiento.

45, El Plan Nacional de Ordenacion del Territorio sera de caracter prospectivo
y estratégico. Tendra una duracién temporal limitada y debera revisarse
en la oportunidad de aprobarse el Plan Nacional de Desarrollo Econé-
mico y Social y el Plan Nacional de Conservaciéon, Defensa y Mejora-
miento del Ambiente, cuyas estrategias y directrices le serviran de marco
de referencia.

I Puesto que las circunstancias y los objetivos sociales pueden cam-
biar, los planes deben ajustarse, como también mantener coheren-
cia y sujecion jerarquica entre si. El reglamento debera precisar el
horizonte de planificacion. Se propone que en ningun caso sea me-
nor de 20 afios ni mayor de 30 afos.

El caracter estratégico del plan nacional obliga a que su conteni-
do y alcance cumplan con:

- ldentificar los procesos fundamentales que explican el ordena-
miento actual y las variables de politica que pueden efectivamente
ser manipuladas para reorientarlo.

- Dar orientaciones generales sobre el uso de espacios.

- Limitar sus proposiciones de politica a aquellas fundamentales
para el logro de la imagen objetivo, no pretendiendo ser exhausti-
vo y sistematico en un pretendido control de todas las variables.

- Limitar el nUmero y caracter de sus proposiciones de fuerte res-
triccidon a aquellas indispensables, fundamentales y factibles den-
tro de las estructuras actuales.
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46. El Plan Nacional de Ordenacion del Territorio se desagrega en Planes Rec-
tores de Ordenacion del Territorio, para las areas territoriales de las diver-
sas regiones del pais. Estos planes deberan formularse con el objetivo de
garantizar la utilizacion racional de los recursos y la ocupacion ordenada
del territorio. Deberan diferenciar espacialmente y sefialar las medidas
que deberan ser tomadas con relacion a los territorios donde no deba
permitirse la ocupacién o el equipamiento, y con relacién a aquellos
donde si podran permitirse en funcién de su aprovechamiento necesario
para el desarrollo; teniendo en cuenta las exigencias de la proteccion de
la naturaleza, y de los paisajes y la salvaguarda de las necesidades vita-
les, conservando, defendiendo y mejorando el ambiente.

47. Los Planes Rectores de Ordenacion del Territorio en los cuales se desagre-
ga el Plan Nacional de Ordenacién del Territorio, son:
1. Los Planes Rectores generales regionales y subregionales.
2. Los Planes Rectores generales zonales y locales.
3. Los Planes Rectores generales para areas especificas.

I Segun la base N° 44, el plan nacional es Unico e integral, se refiere
a un sistema, y por lo tanto no es la simple superposicion de pla-
nes de ambitos territoriales subnacionales. Los planes de &mbitos
mas reducidos son desagregaciones de aquél y se refieren a las mis-
mas materias generales, las cuales desarrollan con mayor precision
en su ambito respectivo, para hacerlos efectivamente aplicables.

48. se consideraran Planes Especiales Complementarios del Plan Nacional de
Ordenacion del Territorio y de los Planes Rectores de Ordenacion del Te-
rritorio, aquellos que se formulen con el propdésito de normar activida-
des, procesos técnicos y obras especificas, que afecten a los regimenes de
aprovechamiento de los recursos naturales y de organizacion de la po-
blacién y de las actividades en el territorio, y principalmente a aquellos
planes o programas referidos a:

1. Uso de zonas agricolas y zonas forestales y de sabanas.
2. Aprovechamiento de areas de desarrollo integral.

3. Uso de zonas sin afectacion especial.

4. Uso de zonas reservadas al esparcimiento y turismo.

5. Zonas protegidas para diversas actividades.
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6. Aprovechamiento de los recursos hidraulicos.
7. Ordenacion basica del transporte y las comunicaciones.

I Se refieren a actividades que deben ser normadas de acuerdo con lo
previsto en otras leyes (Ley de Reforma Agraria, Ley Forestal de
Suelos y de Aguas, y otras). El contenido y orientacion que se dé a
los planes puede coadyuvar o impedir la ordenacion prevista en el
Plan Nacional o en los Planes Rectores. En este sentido, comple-
mentaran a los planes de ordenacion. Son desarrolladas por distin-
tos organismos del Estado, y no necesariamente por las autoridades
de ordenacion del territorio, pero deben enmarcarse en los planes
referidos en la base N° 47.

49. Los Planes Rectores Generales Regionales y Subregionales precisaran a
escala regional o subregional, y para el mediano y largo plazo, las pre-
visiones de politica nacional de ordenacion territorial y las estrategias
establecidas en el Plan Nacional de Ordenacion del Territorio; plantea-
ran y formularan el sistema de relaciones y funciones que deberdn cum-
plir los espacios y las diversas actividades que se localizaran en ellos de
acuerdo con la vocacion natural de los mismos y con la posibilidad fisica
de que su cumplimiento corresponda a criterios econémicos, para lograr
la ordenacién del territorio regional o subregional; asimismo, sefialaran
todas aquellas directrices de ordenacion territorial que deberan ser ob-
servadas en la oportunidad de formular los planes rectores de ordena-
cion locales y zonales.

IConcrecic’)n del contenido, se establece la precisidén progresiva de
los planes segun se reduce el ambito territorial.
El reglamento deberé fijar los horizontes de planificacion de los
planes regionales y subregionales. Se propone veinte (20) afios pa-
ra el largo plazo y diez (10) afios para el mediano plazo.

50. Los Planes Rectores Generales Regionales y Subregionales deberan preci-
sar, en cada regién o subregion respectiva, el conjunto de relaciones y
funciones a ser cumplidas por los centros poblados y sus areas de in-
fluencia, y por el sistema de vias de comunicacion y transporte; dar
orientaciones hacia los grandes usos de la tierra en relacion con el asen-
tamiento de poblacion y de actividades urbanas y de aprovechamiento
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de recursos naturales; y proponer los esquemas y orientaciones precisas
relativos a la conservacion, defensa y mejoramiento de los recursos na-
turales y del ambiente. Igualmente, preveran el acondicionamiento fisi-
co del territorio, identificaran las obras fundamentales de equipamiento
que apoyen y promuevan el ordenamiento definido, y precisaran las me-
didas de control asi como las ejecuciones de obras y los procesos que
sean necesarios reorientar con caracter prioritario en el corto plazo, pa-
ra asegurar el cumplimiento de los objetivos de mediano y largo plazo.

Se introduce el equipamiento como parte integrante de los planes,
dado que aquél es un instrumento de gran importancia para el lo-
gro de los objetivos de ordenacion. Se exige la identificacion de me-
didas prioritarias de corto plazo.

El reglamento deberé establecer con precision la longitud del “corto
plazo”, se propone que sea de cinco (5) afios para hacerla coincidir
con los lapsos del Plan de la Nacion y del Programa Unico Coordina-
do de Equipamiento para la Ordenacion del Territorio.

51. Los Planes Rectores Generales Regionales y Subregionales precisaran a ni-
vel regional y subregional las orientaciones necesarias para una coordi-
nacion activa entre los organismos del Estado; y sefialaran el 6rgano de
la administracion responsable de asegurar la coordinacion del programa
y de los presupuestos.

I Exige que los planes de mayor concrecion territorial sean precisos
en el establecimiento de responsabilidades institucionales para su
ejecucion.

52. Los Planes Rectores Generales Zonales o Locales deberan establecer en las
zonas y areas a las que se refieran, una zonificacién y asignacién preci-
sas de usos de la tierra, sefialando al mismo tiempo con precision los
programas y las obras fundamentales requeridos para lograr el ordena-
miento territorial, si es que los hubiese, con indicacion de la cronologia
de su ejecucion, asi como los presupuestos de infraestructura respecti-
vos de los diversos organismos encargados de su ejecucion.

Precision progresiva de los planes, segun se reduce el &mbito terri-
torial, especificando fundamentalmente los usos de la tierra y el
instrumento presupuestario.
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53. Los Planes Rectores Generales para Areas Especificas tendran la misma pre-
cision de los planes rectores zonales y locales, y se realizaran sélo cuan-
do la problemética particular de un éarea territorio determinada llevase
al Ejecutivo Nacional a definirla como un area de atencion especial pa-
ra lograr su aprovechamiento racional, mejoramiento o conservacion, o
para la solucion de problemas de degradacion de los recursos naturales
o del ambiente, o de desorden espacial que las afectan especialmente.

I Sin comentarios.

54. se consideraran Planes Rectores de Areas Especificas aquellos que norman,
de acuerdo con ésta u otras leyes, el ordenamiento de las areas costeras,
la ordenacidn y el desarrollo urbanistico, el desarrollo de nuevas ciuda-
des, el aprovechamiento y regimenes de areas de parques nacionales, de
reservas forestales y de monumentos naturales y en general los dirigidos
a la conservacion y restauracion de los recursos naturales renovables y
del ambiente en zonas especificas, previstos en la ley. A ellos corresponde
la definicién precisa de regimenes de aprovechamiento y de uso de los es-
pacios, y el cambio de los mismos.

I La lista no es exhaustiva sino enunciativa de algunas areas cuya
problematica es de especial relevancia para la ordenacién. Estas y
otras figuras estan en las leyes: Forestal de Suelos y Aguas, de
Aguas, Proteccion a la Fauna Silvestre y otras.

55. La coordinacion, vigilancia y control del cumplimiento de los Planes Rec-
tores Generales Zonales o Locales o de Areas Especificas, podran ser rea-
lizados por las Autoridades de Areas.

I Véase base N° 29.

56. Se consideraran Planes Complementarios Especiales de Ordenacion referi-
dos al uso de zonas agricolas y de zonas forestales y de sabanas, aquellos
gue normen actividades econémicas que utilicen los recursos naturales
de dichas zonas. Estos planes, asi como los de &reas de desarrollo inte-
gral, sefialaran, dentro del ambito especial al cual se referiran, las tierras
y suelos con vocacion o potencialidad para la agricultura o la ganaderia y
que por razén de interés general deban ser utilizados en esa actividad,
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dando orientaciones precisas sobre los sistemas de manejo y explota-
cibn mas recomendables. Sefalaran también las areas que deban ser
destinadas a uso forestal, bien sea manteniendo las coberturas de bos-
ques existentes o efectuando siembras o repoblamientos, e indicaran en
forma general los regimenes recomendables de explotacién y conserva-
cion asi como las limitaciones principales a los mismos; todo ello en
funcion de las vocaciones naturales de los espacios y de los suelos y de
la ordenacion del territorio y la conservacién, defensa y mejoramiento
del ambiente. Sefalaran igualmente las areas que por su calidad de sue-
los y condiciones climaticas corresponden a ecosistemas de sabanas y
deben ser aprovechadas con procedimientos apropiados a los mismos.
Estos planes deberan ser formulados de acuerdo con los Planes Recto-
res vigentes para los ambitos territoriales que comprenden a la zona en
cuestion, si los hubiere.

En todas las areas con usos reglamentados agricolas, forestales y de saba-
na, los planes so6lo permitiran la construccion de edificaciones de vivienda,
almacenaje e industria que sirvan directamente a la actividad reglamenta-
da o que la complementen de una manera integral.

I Planes que norman actividades complementarias de los planes de
ordenacion. Se precisa la materia a planificar y las orientaciones
sobre los tipos de actividades a promover o permitir.

Estos planes son o deben ser realizados por organismos como el
MAC, IAN, etc.

La idea de esta base no es normalizar y delimitar todo el conteni-
do de este tipo de planes, el cual debe obviamente tener alcances
adicionales a los de ordenacion del territorio.

Sin embargo, puesto que estos planes (por ejemplo: planes de de-
sarrollo agricola bajo riego de una zona) afectan a la ordenacién del
territorio incluso en ambitos superiores a las zonas de produccion
o de aprovechamiento directo de los recursos el propésito de esta
base es indicar los aspectos que como minimo deben considerar y
las exigencias minimas de orientacién a ellos en materia de orde-
nacion del territorio.

57. Se considerara Planes Complementarios Especiales de Ordenacién referi-
dos al uso de zonas sin afectacion especial a aquellos que rijan para las

actividades de cualquier tipo que se realicen en las areas a las cuales, de
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acuerdo con el Plan Nacional o los Planes Rectores de Ordernacion, no
se haya sefalado ocupacién para ninguna actividad de aprovechamien-
to especifica y que por consiguiente deban ser consideradas como zonas
reservadas por el Estado. Dichos planes estableceran que sobre estas
areas podran permitirse sélo temporalmente, las actividades actuales, li-
mitando los niveles de aprovechamiento y considerandolas en todo caso
como de usos non conforme.

En consecuencia, la Administracion Central, los entes descentralizados, las
administraciones estadales y municipales y los particulares deberan coad-
yuvar a que no se tomen medidas de equipamiento dentro de las areas re-
guladas por estos planes, excepto las directamente necesarias para la con-
servacion, defensa y mejoramiento de los recursos naturales y del ambiente.

I Idem de base N° 56, en adicion, crea la figura de areas cuyo apro-
vechamiento se congela en los niveles actuales, a través de limita-
ciones legales a la propiedad en funcion social.

58. se considerara Planes Complementarios Especiales de Ordenacion referi-
dos al uso de zonas reservadas al esparcimiento y turismo, a aquellos que
rijan para el aprovechamiento y operacion de las areas en las cuales se
permita este tipo de actividad. Los mismos deberan establecer las condi-
ciones en que dichas zonas podran desarrollarse, en funcién de los usos
previstos en los planes rectores correspondientes y de la conservacion,
defensa y mejoramiento de los recursos naturales y del ambiente en
ellas. Seran formulados de acuerdo con los planes rectores y con los pla-
nes de uso de zonas forestales vigentes para los ambitos territoriales que
comprenden a la zona en cuestion, si los hubiere, y sefialaran las medi-
das de equipamiento fisico necesarias para cubrir las demandas de las
actividades reglamentadas y para alojar en forma permanente a las po-
blaciones que residan en las &reas y que aseguren la conservacion de sus
recursos y el mantenimiento de las actividades previstas.

I Idem de base N° 56, en adicion, plan que norma actividades, se pre-
cisa la materia a planificar y los fines a los cuales se destinan los
espacios.

59. se considerara Planes Complementarios Especiales de Ordenacién referi-
dos a zonas protegidas para diversas actividades, a aquellos que rijan en
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las areas reservadas de acuerdo con otras leyes, como la Forestal de Suelos
y Aguas, la de Proteccion a la Flora y la Fauna Silvestres, la del Ambiente
y la de las Aguas, a la defensa nacional, y los acuerdos internacionales, y
regiran en general sobre todas aquellas zonas cuyos recursos naturales
requieran de una proteccion o régimen de aprovechamiento especial de-
rivado de los intereses especificos antes seflalados. Seran formulados de
acuerdo con los planes rectores vigentes para los d&mbitos territoriales
que comprenden a la zona en cuestion, si los hubiere.

I Idem de base N° 56.

60. Los planes de ordenacion y aprovechamiento de los recursos hidraulicos
cumpliran las finalidades asignadas segun la Ley de Aguas y correspon-
deran a la precisiéon y detallamiento del Plan Nacional de Aprovechamien-
to de los Recursos Hidraulicos en areas especificas. Seran formulados en
forma coherente con los planes rectores de ordenacién a los que se refie-
re la base N° 47 y con los planes complementarios especiales previstos en
la base N° 56, si los hubiere.

I Estos planes al igual que los de la base N° 56 (por ejemplo) norman
actividades, pero tienen adicionalmente caracteristicas peculiares,
porque:

a) Conciertan prioridades dentro de una cuenca o0 conjunto de
cuencas y establecen un patrén para la administracion del recurso
agua en ellas, lo cual afecta la posibilidad de valorizacion de otros
recursos (suelo) o la realizacion de otras actividades en diversos
ambitos territoriales. Por esta razon es indispensable la coherencia
en la formulacidon con los planes referidos en la base N° 47.

b) Son planes administrados por las autoridades cuya competencia
se refiere a los recursos naturales renovables (MARNR) y no por
aquellas cuyas competencias se refieren a las actividades producti-
vas (p. e. MAC, base N° 56).

61. Los esquemas para la ordenacion del transporte y las comunicaciones com-
plementan a los planes rectores de ordenacién en todo lo referido a estos
servicios, los cuales son de gran influencia en el ordenamiento territorial.
Estos esquemas se formularan en forma coherente con el Plan Nacional
de Ordenacion del Territorio y con los Planes Rectores Regionales, si los
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hubiere, y sefialardn a nivel nacional, regional y subregional los princi-
pales ejes de transporte y comunicaciones, indicando en forma general
la localizacion, las combinaciones modales, las capacidades y los niveles
de servicio requeridos en funcion de lo establecido en los planes rectores
de ordenacién. Serviran de marco que debera ser observado por los or-
ganismos del Estado y los particulares para la preparacion de los planes
de mayor precision técnica y de los programas de desarrollo de las in-
fraestructuras de transporte de carga y personas por vias terrestres, flu-
viales, maritimas y aéreas, y para los referidos a las infraestructuras de
comunicaciones radioeléctricas, telegraficas y de correos entre otras.

I No se pretende sustraer del ente responsable de los planes de trans-
porte (MTC) la responsabilidad de la precision de las soluciones téc-
nicas. Sin embargo, dada la altisima influencia de esos sistemas de
infraestructura sobre la ordenacién del espacio, el patron general
de organizacion de ejes de transporte debe ser competencia concu-
rrente de las autoridades de ordenacion del territorio y de las auto-
ridades de transporte, las cuales deben hacer una conciliacion de
las soluciones.

CAPITULO 11l = Del Programa Unico Coordinado de Equipamiento
para la Ordenacion del Territorio

62. El Ejecutivo Nacional formulara un Programa Unico Coordinado de Equi-
pamiento para la Ordenacion del Territorio, el cual sefialara las obras sin-
gulares y los sistemas de obras que dan forma a la ordenacion del territo-
rio, y que sean identificadas como obras fundamentales en el Plan Nacio-
nal, o en los planes rectores a que se refieren las bases desde la N° 47 a la
N° 54. Sefalara los organismos responsables de la ejecucion, operacion y
mantenimiento de las obras y establecera los instrumentos administrati-
vos para la aplicaciéon coordinada de los recursos financieros. Tendra una
programacion detallada de las inversiones correspondientes a los afios de
vigencia del Plan de la Nacién, del cual formara parte, y otra global por
ambito territorial y por tipo de obra, referida a un lapso posterior de igual
duracion, la cual incluira la estimacion de los fondos necesarios para cul-
minar la ejecucion de las obras iniciadas en el primer periodo, asi como
los necesarios para realizar los estudios e iniciar la ejecucién de aquellos
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gue dan continuidad a lo previsto en el Plan de la Nacion y en los planes
rectores de ordenacion.

I Véase comentario de la base N° 7.

63. El Programa Unico Coordinado de Equipamiento para la Ordenacién del Te-
rritorio sera elevado a la consideracion del Congreso de la Republica, y
una vez sancionado sera vinculante para los organismos del Estado y sera
el marco de referencia para la fijacion de los montos a incluir en las leyes
de presupuesto de gastos publicos de los afios de vigencia del programa,
para el establecimiento de prioridades entre obras a construirse y para las
demas medidas administrativas a tomarse para dar cumplimiento al Plan
Nacional de Ordenacion del Territorio.

I Establece el Programa Unico Coordinado, como instrumento prac-
tico de coordinacién y control para la ejecucion de las obras que
son fundamentales para el cumplimiento de los objetivos de los
planes de ordenamiento.

Este programa no tiene que incluir todas las obras, sino aquellas
que los planes han identificado como muy importantes (“funda-
mentales”) para lograr el ordenamiento previsto.

CAPITULO IV = De la Elaboraciéon y Aprobacion de los Planes

64. Las Autoridades del Sistema Nacional de Ordenacion Territorial elaboraran
el Plan Nacional de Ordenacion del Territorio, asi como todos los planes
rectores a los cuales se refieren las bases N° 47 y N% 49 a 54 ambas inclu-
sive, y el anteproyecto del Programa Unico Coordinado de Equipamiento
para la Ordenacion del Territorio al cual se refiere la base N° 62.

La elaboracién de los planes completentarios especiales correspondera a
los organismos competentes segun las leyes que rijan a las materias es-
pecificas a las cuales se contraen dichos planes.

I Sin comentarios.

65. Las Autoridades del Sistema Nacional de Ordenacion Territorial establece-
ran los plazos de informacion y de audiencias a los particulares y a las en-
tidades publicas, que resulten o se sientan afectados o interesados en los
planes que el primero elabore, antes de someterlos a su aprobacion.
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I Introduce la consulta a la comunidad, y a los grupos técnicos de la
Administracién no comprometidos en la elaboracién de los planes.

66. Durante el periodo de informacion publica y de audiencias, toda persona
natural o juridica, publica o privada, puede formular las alegaciones y ob-
servaciones que estime oportunas y convenientes sobre la oportunidad,
orientacion o mejoras del plan en cuestion. Los alegatos deberan ser ana-
lizados y respondidos por la autoridad a la que sean presentados, y aun
cuando no seran vinculantes para la autoridad u 6rgano autor del plan ni
su falta de aceptacion dard lugar a recurso alguno, esta misma o las per-
sonas o entidades interesadas podran llevarlas a los 6rganos inmediatos
superiores del sistema. Tanto el periodo de informaciéon como el de las au-
diencias deberan establecerse de acuerdo con el tipo de plan que se con-
sulte, y en todo caso no deberéa ser mayor de sesenta (60) dias continuos.

I Sin comentarios.

6/. Las Autoridades del Sistema Nacional de Ordenacién Territorial podran
crear las comisiones nacionales, regionales y locales que consideren ne-
cesarias, para lograr la participaciéon de las entidades publicas naciona-
les, estadales y municipales, asi como de los particulares, dentro de un
sentido de planificacién democréatica y participativa.

I Sin comentarios.

68. Corresponde al Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Reno-
vables en el campo de la planificacion de la ordenacion del territorio:
1. La elaboracion del anteproyecto del Plan Nacional de Ordenacion del
Territorio, el cual serd presentado a la Oficina Central de Coordinacion
y Planificacion, en consulta con la cual hara los ajustes y modificaciones
que considere necesarios y la presentaciéon del proyecto de plan a la con-
sideracion del Presidente de la Republica en Consejo de Ministros.
2. La elaboracién del anteproyecto del Programa Unico Coordinado de
Equipamiento para la Ordenacion del Territorio, el cual debera ser so-
metido a la consideracion del Ministerio de Hacienda y de la Oficina de
Coordinacién y Planificacion de la Presidencia de la Republica, la cual
formulara el proyecto que sera llevado a la aprobacién del Presidente de
la Republica en Consejo de Ministros.
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3. La preparacioén de las normas técnicas para la formulacion de los Pla-
nes Rectores de Ordenacion del Territorio, en consulta con la Oficina
Central de Coordinacion y Planificacion de la Presidencia de la Republi-
ca, para realizar los ajustes y modificaciones que ésta considere necesa-
rios, antes de ponerlo en vigencia.

4. Dictar las normas que regularan la realizacion de aquellas obras de in-
fraestructuray de otras actividades que afecten el cumplimiento de la or-
denacion del territorio o puedan producir impactos negativos sobre el
ambiente o los recursos naturales renovables.

5. La supervision y asesoria técnica de la elaboracién de los planes recto-
res generales regionales y subregionales y de los planes rectores zonales y
locales por parte de las autoridades regionales de ordenacion territorial.
6. La elaboracion de los planes rectores generales para areas especificas
referidos a areas costeras; desarrollo de nuevas ciudades; areas de par-
ques nacionales y reservas forestales, monumentos naturales y en general
de los dirigidos a la conservacion y restauracion de los recursos naturales
renovables y del ambiente en zonas especificas.

7. La elaboracién de los planes complementarios especiales de uso de las
zonas forestales y de sabanas, y de las zonas sin afectacién especial y de
zonas protegidas para diversas actividades que se encuentren fuera de
los perimetros urbanos; y la definicién de las areas de expansion urbana,
en coordinacién con los Ministerios de Agricultura y Cria y del Desarro-
llo Urbano.

8. La elaboracién de los planes de aprovechamiento de los recursos hi-
dréaulicos.

9. La coordinacién con los organismos competentes para la elaboracion
de los planes especiales a los que se refieren las bases N°s 70 y 71.

Incluye a las areas declaradas con prioridad de tratamiento en los
articulos 22 y 24 de la Ley Forestal de Suelos y Aguas.

69. Corresponde al Ministerio de Agricultura y Cria:
1. Elaborar los planes de uso de zonas agricolas.
2. La coordinacién con los ministerios del Ambiente y de los Recursos
Naturales Renovables y del Desarrollo Urbano, para la definicion de las
areas de expansion de las ciudades.

I Sin comentarios.
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10. Corresponde a la Corporacién Venezolana de Turismo, en coordinaciéon
con el Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables,
la elaboracion de los planes especiales de uso de zonas reservadas al es-
parcimiento y turismo.

I Sin comentarios.

/1. Corresponde al Ministerio de Transporte y Comunicaciones, en coordina-
cion con el Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Reno-
vables, la elaboracion de los esquemas basicos para la ordenacion del
transporte y las comunicaciones.

I Sin comentarios.

[2. Corresponde al Ministerio del Desarrollo Urbano la elaboracion de los Pla-
nes Rectores de Ordenacién y Desarrollo Urbanistico, asi como la de los
Planes Especiales de Uso de Zonas sin afectacion especial, y zonas pro-
tegidas para diversas actividades cuando éstas se encuentren dentro de
los perimetros urbanos; y la coordinacidon con los ministerios del Am-
biente y los Recursos Naturales Renovables y de Agricultura y Cria, pa-
ra la definicién de las areas de expansién de las ciudades.

I Sin comentarios.

3. El Plan Nacional de Ordenacion del Territorio y el Programa Unico Coordi-
nado de Equipamiento para la Ordenacion del Territorio seran considera-
dos y aprobados en primera instancia por el Presidente de la Republica
en Consejo de Ministros; cumplido este requisito, seran sometidos a la
consideracion del Congreso de la Republica.

I Sin comentarios.

14, Todos los planes que elaborasen los diferentes 6érganos del Sistema Nacio-
nal de Ordenacién Territorial y que requiriesen de acuerdo con la presen-
te ley la aprobacién del Presidente de la Republica, le seran sometidos a
éste una vez oida la opinién del Consejo Nacional del Ambiente. Previa
la presentacion al Presidente de la Republica de cualquier plan de orde-
nacion que asi lo requiriese, debera haberse oido igualmente la opinién
del Consejo Nacional de Ordenacion Territorial (CONAOT). En el caso de
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planes de aprovechamiento de los recursos hidraulicos se requerira igual-
mente la opinién del Consejo de Planificacion Nacional para el aprove-
chamiento de los Recursos Hidraulicos (COPLANARH).

I Sin comentarios.

75. Una vez que el Ejecutivo haya sometido al Congreso el proyecto de Plan
Nacional de Ordenacion del Territorio, y previa la consideracion del mis-
mo por las Camaras, los diputados y senadores de cada jurisdiccion dis-
pondran un lapso de treinta (30) dias durante el cual podran someter a
consulta dicho proyecto con entes y organizaciones representativas de
sus respectivas jurisdicciones, a objeto de recabar opiniones directas y
de promover la participacién de las mismas en la definicién de las estra-
tegias y acciones que puedan afectarlas.

I Se pretende con esto promover la participacion de las regiones en
la consideracién del Plan Nacional.

76. Si durante la consideracion al proyecto de Plan Nacional de Ordenacion

del Territorio por el Congreso, éste no fuese aprobado en la forma en que
fue propuesto por el Ejecutivo Nacional, el mismo sera devuelto al Pre-
sidente de la Republica, acompafiado de los observaciones y recomenda-
ciones que hubiesen sido aprobadas en las CaAmaras.
El Ejecutivo Nacional estara obligado a presentar un nuevo proyecto que
recoja dichas observaciones y recomendaciones, en un todo coherente
dentro de un lapso de noventa (90) dias, a partir de la fecha de devolu-
cion del proyecto por parte del Congreso.

Por tratarse de un plan que tiene multiples y complejas relaciones téc-
nicas internas, el mismo debe ser modificado por un grupo técnico y
no por un cuerpo politico. Obviamente, dicha modificacion debe res-
ponder a las instrucciones dadas por el cuerpo politico colegiado.

77. Los planes rectores regionales seran aprobados por la Autoridad Nacional
de Ordenacién Territorial en un término no mayor de noventa (90) dias
continuos, contados a partir de la fecha en que le fuesen sometidos a su
consideracion por el organismo encargado de prepararlos.

I Sin comentarios.

Agua, ambiente y desarrollo

Papeles de
Pedro Pablo Azparua | 658



Universidad Cat6lica Andrés Bello - Fundacién Polar

8. Los planes rectores subregionales zonales y locales y los planes rectores
para areas especificas seran aprobados por la Autoridad Nacional en el
término de sesenta (60) dias continuos, a partir de la fecha en que les fue-
sen sometidos a su consideracion.

I Sin comentarios.

79. Contra los actos de aprobacion definitiva que puedan lesionar derechos
subjetivos patrimoniales de los particulares, podran interponerse los re-
cursos previstos en la ley. Las aprobaciones previas no daran lugar a re-
curso jurisdiccional.

I Sin comentarios.

80. Una vez aprobados, los planes tendran caracter normativo y seran publicos,

vinculantes y de obligatorio cumplimiento tanto para la Administracion,
como para los administrados. Los planes que se dicten de conformidad
con la ley tendran vigencia a partir de su publicaciéon y tendran la dura-
cion establecida en ellos mismos.
Sin embargo, el Plan Nacional de Ordenacion del Territorio debera revi-
sarse cada diez (10) afios como maximo; los planes rectores regionales, su-
bregionales y los zonales y locales cada cinco (5) afos, y los otros planes
especiales cada diez (10) afios, sin perjuicio de que una revision anticipa-
da fuese ordenada por el Presidente de la Republica, o recomendada por
los respectivos Consejos Nacionales de Ordenamiento Territorial o de
Planificacién para el Aprovechamiento de los Recursos Hidraulicos.

I Sin comentarios.

81. Los documentos, la informacién sistematizada sobre los que se basen las
formas de presentacion y demas caracteristicas de los planes seran de-
terminados por el reglamento de esta ley.

I Sin comentarios.

82. Los municipios y el Ministerio del Desarrollo Urbano se concertaran para
la elaboracion de los “Planes de Desarrollo Urbano”, en un todo de acuer-
do con los planes rectores regionales y subregionales de ordenacion del
territorio.

I Sin comentarios.
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= JLOI®TEIO] De 1as inversiones para el Desarrollo de las Areas y para
el Aprovechamiento de los Recursos Naturales en Cumplimiento

de los Planes de Ordenacion del Territorio

CAPITULO | = Disposiciones Generales

83. Todo propietario de una superficie de tierra tiene el derecho a desarrollar-
la o incorporarla a una actividad cualquiera, siempre que el uso propues-
to no esté en contravencion con el Plan Nacional de Ordenamiento del
Territorio, con los planes rectores en que se desagrega o con los planes
complementarios especiales, dejando a resguardo los principios de con-
servacion, defensa y mejoramiento del ambiente.

COMENTARIOS . .
Y RECOMENDACIONES I Sin comentarios.

84. Todo aprovechamiento o explotacion de los recursos naturales renovables de-
be hacerse dentro de un régimen de utilizacién de las tierras, conforme con
el Plan Nacional de Ordenaciodn del Territorio, con los planes rectores en los

cuales se desagrega y con los planes complementarios especiales.
COMENTARIOS

Y RECOMENDACIONES I Sin comentarios.

85. Todo propietario de tierras en las cuales se realicen actividades de aprove-
chamiento o de explotacion de recursos naturales renovables sin que
exista un plan que le defina con precision un uso especifico a las mismas,
y quienes realicen tales actividades en ellas sin ser propietarios, pero
ejerciendo derechos legales, podran exigir de las autoridades regionales
de ordenacion la definicion del régimen de utilizacién de la tierra.

COMENTARIOS . .
Y RECOMENDACIONES I Sin comentarios.

CAPITULO Il = De las Inversiones Publicas en Materia de Ordenacion
del Territorio.

86. Las inversiones publicas que se efectiien de acuerdo con el Programa Uni-
co Coordinado de Equipamiento para la Ordenacién del Territorio debe-
ran tener un rendimiento econémico y social demostrable en relacién
con los objetivos del Plan Nacional de Ordenacién del Territorio. Las in-
versiones destinadas a estudios e investigaciones para lograr el progreso
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cientifico y técnico en los campos de la ordenacion del territorio y de la
conservacion, defensa y mejoramiento del ambiente, seran consideradas
como prioritarias, y por consiguiente quedaran incluidas en el programa
y la suma destinada a ellas debera ser igual o superior a uno por ciento
(1%) del monto global del programa.

I El apoyo a la investigacion en estas areas es de gran importancia
dado el actual estado de desarrollo del conocimiento en las mismas
a escala mundial. Adicionalmente, la realidad de nuestro pais es
singular en muchos aspectos, lo cual obliga a una investigacién au-
ténoma y al compromiso del Estado a subvencionarla.

87. Los fondos dedicados por los particulares a obras de equipamiento para la
ordenacion del territorio y para la conservacion, defensa y mejoramien-
to del ambiente que hubiesen estado previstas para ser ejecutadas por el
Estado dentro del Programa Unico Coordinado de Equipamiento, po-
dran tener un tratamiento tal, que fomente estas inversiones: por medio
de concertaciones y contratos de participacion; por exoneraciones o por
rebaja de impuesto sobre la renta; o por estimulos al desarrollo regional
que beneficien a los particulares que las realicen.

I Sugiere un principio asi como mecanismos de concertaciéon publico-
privada dentro del marco de objetivo social que establece el plan.

88. Para facilitar la colaboracion de la iniciativa privada en la gestion y ejecucion
de la ordenacion del territorio, las Autoridades de Ordenacion Territorial
y los particulares interesados podran promover la creacion de Asociacio-
nes de Propietarios y de Entidades Colaboradoras de Ordenacién.

I Sin comentarios.

89. El Estado podra realizar contratos de participacion con particulares o con
sociedades de economia mixta, dirigidos a contribuir con la ordenacion
del territorio y con el aprovechamiento racional de los recursos natura-
les renovables.

En dichos casos, la aportacion oficial podra consistir bien en el aporte
de terrenos, en el otorgamiento de créditos dirigidos, o en la constitucion
de avales o garantias.

I Se proponen dos tipos generales de contratos de participacion los
cuales aparecen en los capitulos tercero y quinto de este titulo.
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PLAN GENERAL DE DESARROLLO
SOCIAL Y ECONOMICO

PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA
(CORDIPLAN)

ESTRATEGIAS DE DESARROLLO
ECONOMICO, SOCIAL Y AMBIENTALES
Y DE ORDENACION
DE LOS RECURSOS NATURALES

EL PLAN NACIONAL
DE CONSERVACION,

DEFENSA Y MEJORAMIENTO

Lo tangible 0 medible
DEL AMBIENTE

CoNSEJO NACIONAL
DEL AMBIENTE
LEY ORGANICA DEL AMBIENTE

Republica de Venezuela

CORDIPLAN Ministerio del Ambiente y de
los Recursos Naturales Renovables

Plan General de Desarrollo Social y Econémico
de la Nacion

Plan Nacional de Conservacion, Defensa
y Mejoramiento del Ambiente
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Ambito del Plan 11076
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Con recomendaciones y directrices

Ley de Ordenacion del Territorio
Plan Nacional de Ordenacion del Territorio
(MARNR - CORDIPLAN)

Ley de Aguas

Plan Nacional de Aprovechamiento
de los Recursos Hidraulicos (MARNR)
Administracion
planificada de los

recursos naturales

Ley Forestal de Suelos, de Agua y otras Leyes
Coadyudantes

Plan de Conservacion de Cuenca

Plan Nacional de Parques (MARNR)

Ley de Sabanas
Plan de Manejo y Mejoras de Sabanas (MARNR)

Ley
Plan Nacional de Energia
(MEM - CORDIPLAN)

Coordinacion Ley de Vialidad y Transporte
. Plan Nacional de Vialidad
ae .Ia.s act!wdades Plan Nacional de Transporte y Comunicaciones
y vigilancia y control (MTC - CORDIPLAN)
de las formulaciones
estrategicas y Ley de Desarrollo Urbanistico
i . . Plan Nacional de Adquisicién de Tierra (MINDUR)
irectrices ambientales
Ley de Desarrollo, Mercadeo y Financiamiento
del Sector Agricola
Plan Nacional Agricola
(MAC - MARNR - CORDIPLAN)

Ley
Plan Nacional de Desarrollo Industrial
y Localizacion de la Industria (FOMENTO - CORDIPLAN)

Ley de Sanidad
Plan Nacional Sanitario y de Instalaciones (MSAS)

Ley de Educacion
Plan Nacional de Educacion
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CAPITULO 11l = Las Entidades Colaboradoras y los Contratos
de Participacion para la Ordenacion del Territorio

90. Las areas gue de acuerdo con un plan rector general zonal, local o de areas
especificos, deban incorporarse en un futuro préximo en ellas, podran
ser equipadas, ordenadas y desarrolladas por Entidades Colaboradoras de
Ordenacion, las cuales podran ser personas naturales o juridicas, privadas o
mixtas constituidas estas ultimas por las autoridades del ordenamiento te-
rritorial o por los entes especializados del Estado y los particulares. Siem-
pre que el Estado decidiese asociarse con particulares en empresas mixtas
con estos fines, dara preferencia para la asociacion a los actuales propieta-
rios o Asociaciones de Propietarios de la tierra. El régimen de funcionamien-
to de estas entidades se establecera con base en contratos de participacion
donde el Ejecutivo Nacional podra intervenir por medio de aportes finan-
cieros directos, préstamos, fianzas, avales y otras garantias de oficinas gu-
bernamentales para promover el ordenamiento territorial de las mismas y
su aplicacién a los usos previstos en los respectivos planes rectores.

I Esta proposicion tiene por objeto conducir a la iniciativa privada
hacia los objetivos de los planes; de hecho, a través de este mecanis-
mo se controla a la vez que se promueve la accion de los particula-
res, los cuales ya hacen uso de apoyos financieros del Estado pero
sin una norma o politica institucional clara.

91. Parala ejecucion de las obras necesarias para el desarrollo urbano, y en es-
pecial las requeridas para el ordenamiento en las areas de expansion de las
ciudades, el Estado podra crear entes especializados, como Gerencias de
Desarrollo Urbano del Ministerio del Desarrollo Urbano, las cuales promo-
veran la constitucion de Entidades Colaboradoras de Ordenacion con el
caracter de empresas mixtas.

I Sin comentarios.

92. Parala ejecucion de las obras necesarias para el aprovechamiento agrope-
cuario o forestal de los recursos naturales renovables, y en especial para
el aprovechamiento de areas de desarrollo integral y de areas agricolas
periurbanas, o para el desarrollo controlado de actividades agropecuarias
o de recreacién en zonas protectoras de ciudades o en zonas costeras, el
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Estado podra crear 6rganos especializados como Gerencias de Desarro-
llo Territorial de los Ministerios de Agricultura y Cria o del Ambiente y
de los Recursos Naturales Renovables, los cuales promoveran la consti-
tucion de Entidades Colaboradoras de Ordenacién con el caracter de
empresas mixtas.

I Sin comentarios.

93. Los organismos del Estado y los entes especializados que se crearen a tal efec-
to podran sacar a publica subasta los terrenos para que sean urbanizados
o incorporados a los usos previstos en los respectivos planes rectores de
ordenacién por parte de empresas privadas o aportarlos o venderlos a em-
presas mixtas para su desarrollo de acuerdo con las previsiones del plan
rector de ordenacion respectivo.

I Sin comentarios.

94. Los contratos de participacion para la ordenacién del territorio tendran
como objeto fomentar la ocupacion ordenada del mismo y su aplicacion
a los usos previstos por los planes.

I Sin comentarios.

95. Los contratos de participacion para la ordenacion del territorio deberan

cumplir en un todo con las normativas establecidas en esta Ley y con las
directrices establecidas en los planes rectores respectivos que son las ba-
ses para la incorporacién de las areas a las actividades especificadas por
ellos o para el cambio de uso de las mismas.
Todo contrato de participacién que no llene estas condiciones sera nulo y
sin ningun valor, y por consiguiente no dara derecho a reclamacion algu-
na; por el contrario el Estado se reserva la facultad de las sanciones que
pudieran derivarse a los funcionarios responsables, sin perjuicio de ejer-
cer las acciones contra particulares que hubiesen incurrido en delito.

I Cualquier proyecto concertado debe responder a planes de ordena-

cion y no dejarse a juicio de los promotores.

96. En los contratos de participacion para la ordenacion del territorio relati-
vos a las areas que segun los planes respectivos deban ser incorporadas
al desarrollo urbano en un término igual o superior a quince (15) afios,
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el Estado podréa colaborar econémicamente con los propietarios de la
tierra o con quienes la explotan ejerciendo derechos legales sobre ellas
en el mantenimiento de sus usos actuales, hasta el momento en que el
respectivo plan rector de ordenacion y de desarrollo urbanistico indique
la oportunidad de ser incorporadas a las actividades urbanas.

I Esta proposicion contribuye a reducir los presiones reales de cam-
bio de uso que suceden sobre los propietarios de la tierra, y las cua-
les terminan por generar cambios que no son controlables, debido
a gue las expectativas de beneficio de los cambios de uso pueden
ser mucho mayores que las de mantener en su uso actual a la tie-
rra (ejemplo de la agricultura periurbana sometida a presiones de
este tipo por la expansion de las ciudades).

97. cuando una Entidad Colaboradora de Ordenacion, acogida al régimen de
contrato de participacion estuviese dispuesta a desarrollar un area en un
todo de acuerdo al plan rector respectivo, y dentro de dicha area existie-
sen uno 0 Mas terrenos cuya extension fuese menor de veinte por ciento
(20%) de la superficie total y no hubiese con los propietarios de éstos un
acuerdo de incorporacion a la entidad, esta Ultima podra solicitar al Esta-
do la expropiacion de los terrenos que entorpecen el desarrollo del area.
En tal caso, y oidas las partes, el Estado procedera con la expropiacion si
ésta es conducente, en un todo de acuerdo con la ley de la materia.
Luego de la expropiacion, los terrenos seran aportados o vendidos a la
entidad en los mismos precios y condiciones en que fueron expropiados
y pagados.

I Se propone un mecanismo practico para la solucion de este tipo de
problemas que son especialmente frecuentes en areas de expansion
urbana, sugiriendo igualmente un procedimiento que evita arbitra-
riedades o “nudos hechos”.

CAPITULO IV = Las Concesiones y Autorizaciones para el
Aprovechamiento de los Recursos Naturales Renovables

98. Toda utilizacion de los recursos naturales requerira de la correspondiente
concesion o autorizacion de aprovechamiento a menos que quien realice
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la actividad sea un 6rgano de la Administracion Central, en cuyo caso las
autoridades de ordenacién territorial le asignaran el volumen o la super-
ficie que debera aprovecharse. Las leyes especiales seflalaran para cada
recurso las modalidades de aprovechamiento.

I La asignacion del volumen o superficies se refiere a todos los recur-
sos incluido el suelo. Asi, cualquier organismo de la Administracion
Central que quiera aprovechar un recurso a desarrollar una super-
ficie para cualquier uso debe:

a) Obtener la asignaciéon de volumen o superficie.

b) Aplicarla al uso previsto en el Plan de Ordenacién del Territorio.
Si se trata de un organismo descentralizado, aplica la concesion o
autorizacion al igual que a los particulares.

99. Los usos o aprovechamientos de los recursos naturales renovables que se rea-
licen sin concesidon o autorizacidon de aprovechamiento, o sin la asigna-
cion de volumen o de superficie, serdn considerados como no conformes
y sancionados los responsables de acuerdo con la ley.

I Sin comentarios.

100. Para el caso de usos o aprovechamientos a efectuarse por érganos de los
Territorios o de las Dependencias Federales, sera necesaria la asignacion
de volumen o superficie, y ésta sera otorgada por las autoridades de orde-
nacion territorial por intermedio del Ministerio de Relaciones Interiores.

I Sin comentarios.

101. se requerira también autorizacién administrativa para la ejecucion de to-
da obra de ingenieria requerida para el aprovechamiento de los recursos
naturales renovables. Asimismo, requerird autorizaciéon administrativa
la explotacién de canteras y de aridos tales como arcillas, arena, piedra,
granzén, entre otros. Esta autorizacion solo podra otorgarse una vez
comprobada su concordancia con las directrices del respectivo Plan de
Ordenacion del Territorio y del Plan Nacional de Conservacién, Defensa
y Mejoramiento del Ambiente.

I Sin comentarios.

Ordenacion del territorio

669



Universidad Cat6lica Andrés Bello - Fundacion Polar

CAPITULO V = Los Convenios de Incorporacion de Uso
y los Contratos de Participacion para el Aprovechamiento
de los Recursos Naturales Renovables

102. Para los casos previstos en las bases N° 85 y 113, la definicién del régimen de
utilizacion de la tierra se hara en respuesta a la solicitud del interesado por
ante las Autoridades Regionales de Ordenacion, la cual debera ser evacuada
por la autoridad en un término no mayor de sesenta (60) dias continuos,
contados a partir de la fecha de recepcién. Sin embargo, la autoridad regio-
nal puede acusar recibo en un término de quince (15) dias continuos, con-
tados a partir de la fecha de recepcién, y participar que tendra necesidad
de un tiempo adicional de treinta (30) dias continuos, contados a partir de
la fecha de recepcién, cuando ella tuviese que consultar a una de jerarquia
superior. Cuando el interesado no hubiese recibido contestacion oportuna
podran recurrir ante el superior jerarquico.

I Los plazos pueden ser revisados con posterioridad, considerando la
experiencia del MARNR, persiguiendo una maxima agilidad en be-
neficio de los interesados.

103. EI régimen de utilizacion se establecerd en un convenio de incorporacion de
uso donde se asentaran todas las particularidades del caso, dentro de la
normativa general y de las normas parciales para diferentes usos que dic-
tare la autoridad competente como parte de la reglamentacion de esta ley.

I Sin comentarios.

104. Los propietarios de terrenos y quienes realicen actividades legalmente re-
gimentadas, 0 que se encuentren en las condiciones establecidas en la ba-
se 85y deseen reorientar la actividad que realizan para hacerla conforme
con el Plan Nacional de Ordenacion del Territorio, con el Plan Nacional de
Aprovechamiento de los Recursos Hidraulicos o con el Plan Nacional de De-
sarrollo Agricola, podran solicitar y recibir del Estado asistencia técnica
y econdmica, si ésta conviene a los intereses de la Nacion. De ser asi, tal
asistencia se concretara por medio de contratos de participacion para el
aprovechamiento de los recursos naturales renovables.

I Sin comentarios.
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105. cuando el Ejecutivo Nacional tenga injerencia directa o indirecta en la ac-
tividad de aprovechamiento segun lo previsto en la base N° 104, el conve-
nio de incorporacion de uso serd parte del contrato de participacién para el
aprovechamiento de los recursos naturales renovables.

I Sin comentarios.

106. Las normas y directrices para la elaboracion de los convenios de incorpora-
cidn de uso, los contratos de participacion para el aprovechamiento de los
recursos naturales, la concesion y autorizacién para el aprovechamiento
de los recursos naturales renovables y las autorizaciones administrativas
para las construcciones y para la explotacion de aridos, se estableceran en
el Reglamento de la Ley pero en todo caso las particularidades de cada ac-
to administrativo deben quedar expuestas en los convenios, los contratos,
las concesiones o las autorizaciones.

I Sin comentarios.
= Titulo QUiﬂtOZ De las Relaciones con los Municipios

CAPITULO UNICO = Los Programas-Convenios de Ordenacion

107. La coordinacién de las actuaciones del Ministerio del Ambiente y de los Re-
cursos Naturales Renovables, del Ministerio del Desarrollo Urbano y de las
Municipalidades respectivas, para la elaboraciéon de los planes rectores
de ordenacion y desarrollo urbanistico, y la de los mismos con el Minis-
terio de Agricultura y Cria para la definicion de las areas de expansion
de las ciudades, se concretaran por medio de programas-convenios don-
de se estableceran las obligaciones de las partes tanto para la obtencion
de la informacién necesaria para la elaboracion de los estudios y los pla-
nes, como para la vigilancia y control del cumplimiento de los Gltimos;
por Reglamento se fijara el régimen de los programas-convenios.

I Sin comentarios.

108. EI Ejecutivo incorporara al Programa Unico Coordinado de Equipa-
miento para la Ordenacion del Territorio las obras necesarias para dar
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cumplimiento a los planes de desarrollo urbano aprobados por las autorida-
des municipales, una vez oida la opinién de la Oficina Central de Coordina-
cion y Planificacion de la Presidencia de la Republica.

COMENTARIOS
I Con esta proposicién se pretende dar apoyo real a las organizacio-
nes municipales de planificacién, las cuales, de no contar su muni-
cipio con poder financiero para ejecutar las obras fundamentales,
no tienen mecanismos para hacer que sus propuestas se conviertan
en realidad.

= JROIOIAN De 1as Expropiaciones y de las Contribuciones por Razén de las Obras
de Equipamiento

CAPITULO | = Disposiciones Generales

109. Toda obra requerida para el equipamiento del territorio debera realizar-
se procurando hacer la menor perturbacion a la naturaleza, y acatando
las estrategias y directrices establecidas en el Plan Nacional de Ordena-
cion del Territorio, en los planes rectores y en los planes complementa-
rios especiales de ordenacion. Cuando una obra tenga varias alternativas
validas, se tendra que conciliar el impacto ecoldgico y los requerimien-
tos econdmicos y sociales del desarrollo.

COMENTARIOS . .
Y RECOMENDACIONES I Sin comentarios.

110. cuando sea necesaria la construccién de una obra y existiesen varias al-
ternativas para realizarla, todas ellas concordantes con el respectivo plan
de ordenacion del territorio, sea por iniciativa publica o privada, aquélla
debera realizarse por donde perjudique menos al propietario de la tierra
donde se encuentra ubicada. Sin embargo, cuando la ejecucién de la obra
fuese imprescindible para la defensa del territorio nacional o de la salud
publica, la Administracién podra proceder a la ocupacion previa de las
tierras necesarias, reconociendo el justo precio de dafios que se le hubie-
sen ocasionado al propietario, y sin perjuicio del procedimiento expropia-
torio fijado en la ley de la materia.

COMENTARIOS . .
Y RECOMENDACIONES I Sin comentarios.
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111. Las servidumbres derivadas de cualquier obra necesaria para la ordena-
cion del territorio son obligatorias para el propietario de la tierra afecta-
da; los dafos y perjuicios que puedan ser causados, una vez agotadas las
negociaciones de distribucion de la tierra y reservadas aquellas previstas
en la base N° 118, y los incentivos y alicientes previstos en la base N°s 90,
92, 93, seran indemnizados de acuerdo con la Ley de Expropiacion por
Causa de Utilidad Publica o Social.

I Sin comentarios.

112. Podra solicitar la expropiacion todo propietario de un bien inmueble al
cual una medida del Estado impida su aplicacién a los usos fijados en el
respectivo plan de ordenacion del territorio.

I Esta proposicién sugiere un mecanismo de defensa ante la conge-
lacién permanente arbitraria.

CAPITULO Il = De las Expropiaciones y de las Servidumbres
y la Declaratoria de Reservas. Determinacion del Valor.

113. Ninguna tierra de propiedad privada debera ser mantenida por el Estado
por mas de diez (10) afios, bajo el régimen de “zona sin afectacion espe-
cial”. Los propietarios de tierras que se encontrasen en ese régimen por
mas de diez (10) afios tendran derecho a que se les defina un nuevo régi-
men de utilizacion de la tierra. Si los intereses de la Nacion justificasen
el mantenimiento del régimen previo, los propietarios podran solicitar la
expropiacion de acuerdo con la ley de la materia.

I Sin comentarios.

114. cuando obras que hubiesen sido construidas legalmente con anterioridad
a esta ley no fuesen compatibles con el plan rector de ordenacién zonal
o local, o con el plan complementario especial respectivo, las tierras so-
bre las cuales estan seran declaradas bajo usos non conforme. En estas
tierras no podré hacerse ninguna obra de nueva planta y tan sélo podran
realizarse aquellos trabajos indispensables para evitar su ruina y des-
trucciéon. Una vez que las Autoridades de Ordenacion Territorial conside-
ren que la tierra ocupada es requerida para el uso previsto en el plan, se
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procedera a la expropiacion a menos que el propietario proceda a su cos-
ta a acondicionar la tierra y las obras y dedicarlas al uso previsto en cu-
yo caso la expropiacion no procedera.

I Sin comentarios.

115. cuando el propietario de un terreno al cual el plan rector de ordenacion
asigne un cambio de uso, no quisiese acogerse al mismo, el Estado po-
dré proceder a la expropiacion y pago de las tierras y a aplicarlas al uso
establecido. Si el Estado diese a las tierras expropiadas un uso distinto
al previsto en el plan rector de ordenacion vigente, el propietario tendra
derecho a que se le devuelvan en la misma condicion en que le fueron ex-
propiadas, siempre y cuando adquiriese el compromiso de incorporarlas
a las actividades que establezca el nuevo plan rector de ordenacion y die-
se garantia de ser competente técnica y econOmicamente para realizarlo
en la oportunidad establecida en dicho plan.

Cuando en las zonas agricolas, forestales o de sabana se estuviesen desa-
rrollando actividades diferentes a las previstas en el plan rector zonal o
local o en el plan complementario especial respectivo, se declararan ba-
jo uso non conforme y se les daré a los propietarios un plazo maximo de
cinco (5) afios para comenzar a cambiar el uso y ajustarlo a lo previsto
en los planes en un término no mayor de los diez (10) afios. Si al térmi-
no de los plazos no se hubiese cumplido con lo aqui previsto, se proce-
deréd a la aplicacion de las sanciones previstas en la ley.

Se exceptuan las acciones, construcciones o usos realizados en los casos
especiales de fuerza mayor; sin embargo, una vez pasado el evento que
les dio origen, se legalizara la situacion y se decidira si procede la decla-
racion de un uso non conforme o la demolicién inmediata, si se tratase
de una obra.

I Esta proposicién protege al propietario original frente a eventuales
arbitrariedades de la Administracion, y evita las posibilidades de
negocios turbios de especulacion con la tierra al obligar efectiva-
mente al uso planificado al retornarla al propietario anterior.

117. El Estado podra coadyuvar, asistiendo econémicamente al propietario de la
tierra declarada uso non conforme, para ajustarla al uso previsto en los pla-

nes de ordenacion del territorio con base en un contrato de participacion,

Agua, ambiente y desarrollo

Papeles de
Pedro Pablo Azparua | 674



Universidad Cat6lica Andrés Bello - Fundacién Polar

de acuerdo con lo previsto en los planes de ordenacién del territorio con
base en un contrato de participacion, de acuerdo con lo previsto en las
bases del capitulo Tercero, titulo Cuarto.

I Sin comentarios.

118. La Declaracion de Reservas y de Areas Especiales que fuesen decretadas de
acuerdo con la Ley Organica del Ambiente y de otras leyes tiene el carac-
ter de limitacion legal a la propiedad y no causara indemnizacion alguna.

I Estas declaratorias provienen de planes especiales (véase bases N°
57 a 61 inclusive).

119. cuando el propietario de la tierra afectada por una declaracion de reser-
va diese reiterado incumplimiento a las limitaciones legales a la propie-
dad derivadas de dicha declaratoria, se procedera a la expropiacion de
acuerdo con la ley de la materia y se le pagara el justo precio que diere
como resultado al del uso previsto en la declaratoria de reserva, previa la
aplicacion de las multas a que hubiese lugar o de los costos de reposicion
y dafios causados.

I Sin comentarios.

120. Todo propietario de tierras esta obligado a dar paso, por la via que resulte
técnicamente mas conveniente, a infraestructuras de transporte de bienes
y personas, agua, otros liquidos, gases y energia, entre otras, que estén pre-
vistas en los planes rectores y planes complementarios especiales de Orde-
nacién del Territorio. En cada caso se calcularan y pagaran los dafios y
perjuicios, con base en el juicio de peritos designados por el propietario
y por el Estado. Cuando fuesen necesarias expropiaciones, se procedera
de acuerdo con la ley de la materia.

I Sin comentarios.

121. La determinacion del justo precio para las expropiaciones y las indemni-
zaciones a particulares, a las cuales hubiese lugar segun lo previsto en las
bases N©°s 113, 114, 119 y 120, se hara segun el procedimiento siguiente:

1. Se determinard mediante avaluo el valor comercial que tenian el in-
mueble y sus obras, antes de la asignacién de nuevos usos por el plan
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rector de ordenacion, por el plan complementario especial o por el conve-
nio de incorporacion de uso respectivo o antes de la decision de construir
obras del Estado que lo afecten o modifiquen su valor, y se le participara
al propietario. Al valor asi determinado se le designard Valor Comercial
Previo (VCP).

2. Se determinara, mediante estimacion realizada por peritos designados
por el Estado y por el propietario, el valor de expectativa que adquirira el
inmueble al ser aplicado al nuevo uso asignado por el plan rector de or-
denacion zonal o local, por el plan complementario especial o por el con-
venio de incorporacion de uso respectivo; o al ser construidas las obras
del Estado que lo afectan o modifican su valor, suponiendo que tales
eventos suceden en el mismo momento para el cual se ha calculado el Va-
lor Comercial Previo. Al valor asi determinado se le designara Valor Co-
mercial Esperado (VCE).

3. Para el momento en el cual se procede a las expropiaciones o al reco-
nocimiento de las indemnizaciones se determinard, mediante avalto a
precios de mercado, el valor comercial del inmueble, el cual se designa-
ra como Valor Comercial Actual (VCA).

4. Para el momento en el cual se procede a la expropiacion o al reconoci-
miento de las indemnizaciones, el Estado calculara el monto de los im-
puestos de toda indole que el propietario hubiese debido pagar por razén
del incremento de valor del inmueble desde el valor por el cual fue adqui-
rido hasta el Valor Comercial Actual, como si el inmueble hubiese sido
vendido en ese precio por el propietario. Al monto asi calculado se le de-
signara Expectativa de Impuestos (El).

5. Para el momento en el cual se procede a la expropiacién o al recono-
cimiento de indemnizaciones, el Estado hard un resumen de cuentas de
todas las contribuciones directas en donaciones o subsidios que hubiese
hecho a los propietarios en virtud de lo previsto en las bases N°s 90, 96 y
104; de los capitales aportados en préstamos por los mismos motivos y de
los intereses de los mismos, que no hubiesen sido devueltos o pagados por
los propietarios hasta ese momento; y de las multas que hubiesen sido apli-
cadas de acuerdo con esta ley y sus reglamentos y no hubieran sido can-
celadas. A la suma asi establecida se le designara Cuentas Pendientes de
Ordenamiento (CPO).

6. El Justo Precio (JP) sera calculado como el resultado de incrementar
el Valor Comercial Previo en la misma proporcion existente entre el Valor
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Comercial Actual y el Valor Comercial Esperado, y de deducir de esta can-
tidad la suma de la Expectativa de Impuestos y de las Cuentas Pendientes
de Ordenamiento, o sea segun la formula siguiente:

JP=VCP x VCA - (El + CPO)
VCE

I En vista de las dificultades que siempre han existido para lograr que
el Estado (la comunidad) reciba por lo menos una proporcién de las
plusvalias generadas por la aplicacion de planes o construccion de
obras, se propone un mecanismo practico que asegura:

a) Que el Estado no tenga que expropiar y pagar aumentos de valor
generados por sus propias acciones.

b) Que los impuestos y contribuciones sean deducidos del incremen-
to de valor.

Las proposiciones se fundamentan en varias consultas a especialis-
tas y se enmarcan en el espiritu del proyecto de Ley de Contribucio-
nes Especiales.

CAPITULO 11l = De las Contribuciones por Mejoras

122. cuando el Plan Nacional de Ordenacion del Territorio o los planes en que
se desagrega o aquellos que lo complementan, o las medidas de ordena-
cion del territorio u obras previstas en aquellos planes, entrafien plusva-
lias importantes, y especialmente cuando permitan o hagan posible una
utilizacion mas intensa de la tierra o de los recursos naturales renovables
y no proceda la expropiacién, una proporcion entre 25% y 75% de dichas
plusvalias deberan ser pagadas al Estado por el propietario beneficiado,
en forma de contribucion de mejora que podra cancelarse alternativa-
mente mediante la cesion correspondiente de terrenos, valorados al Valor
Comercial Esperado previsto en la base N° 121, o mediante el pago inme-
diato de una contribucion calculado como el quince por ciento (15%) de
la diferencia entre el Valor Comercial Previo y el Valor Comercial Espera-
do previstos en la base 121.

I Sin comentarios.

123. Los fondos e inmuebles provenientes de las contribuciones previstas en la
base N° 122, podran ser aplicados al financiamiento de las obras estipuladas
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en los Planes de Ordenacién del Territorio y en el Programa Unico Coor-
dinado de Equipamiento para la Ordenacion del Territorio. EI Ministerio
del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables establecera la for-
ma como debera instrumentarse la aplicacion de dichos fondos e inmue-
bles a tales fines.

I Sin comentarios.

124. En todo caso, cuando los beneficios por las medidas de cambios de uso
y las construcciones de obras previstas en la base N° 122 beneficiasen a
maés de un propietario, las contribuciones a ser pagadas al Estado debe-
ran computarse proporcionalmente a los beneficios de cada uno de los
propietarios cuyas tierras adquirieron un mayor valor; y las Autoridades
de Ordenacién Territorial podran exigir al conjunto de dichos propieta-
rios, cuando fuese el caso, la cesidon de tierra en una determinada area,
equivalente a la suma de las areas parciales. Si entre los propietarios no
se lograse un acuerdo para entregar el area establecida, el Estado podra
proceder a la expropiaciéon y a los pagos previstos en la clausula N° 121,
y se vendera el resto en publica subasta.

125. No podra venderse, ni enajenarse la tierra o las tierras que no hubiesen
dado cumplimiento a la contribucién de mejoras establecidas en esta ley
y en la Ley de Expropiacién por Causa de Utilidad Publica o Social.

I Sin comentarios.
R Titulo Séptimo; e A

CAPITULO | = Control Técnico y Administrativo

126. EI Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables ten-
dra la obligacion de recabar y sistematizar toda la informacion técnica
necesaria para definir la vocacion y potencialidad de los espacios en
cuanto a los recursos naturales renovables y a su interrelacién para un
6ptimo aprovechamiento en beneficio de la colectividad; todo esto para
gue sea posible elaborar el Plan Nacional de Ordenacién del Territorio y
los planes rectores en que éste se desagrega.

Agua, ambiente y desarrollo

Papeles de
Pedro Pablo Azparua | 678



Universidad Cat6lica Andrés Bello - Fundacién Polar

I Sin comentarios.

127. Las Autoridades de Ordenacion Territorial nacionales y regionales estan
en la obligacién de controlar, vigilar y evaluar los resultados de los di-
versos usos e informar de los resultados de dichas evaluaciones al Minis-
terio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables, para hacer
los ajustes necesarios a los planes de ordenacion del territorio. Asimis-
mo deben tener un control del cumplimiento de las normas técnicas apli-
cadas por la Administracién. El reglamento de esta ley establecera los
procedimientos.

I El propésito de esta base es promover una retroalimentacion per-
manente de los planes con sus resultados.

128. Los Autoridades de Ordenacion Territorial y sus funcionarios estan obli-
gados a:
1. Velar por el debido respeto del orden jerarquico de las decisiones.
2. Cuidar de que los programas convenios, los contratos de participacion,
los convenios de incorporacion de uso; las concesiones para el aprovecha-
miento de los recursos naturales renovables, asi como las autorizaciones,
se cumplan de acuerdo con lo establecido en ellos.
3. Impedir que se realicen actuaciones de ocupacién y de uso del territo-
rio no convenidas o autorizadas y que éstas no rebasen el alcance de los
planes de ordenacién del territorio; y
4. Cualquier otro que se estime necesario para el cumplimiento de las
obligaciones y fines de la ordenacion del territorio y de la conservacion,
defensa y mejoramiento del ambiente.

I Sin comentarios.

129. Las Autoridades de Ordenacion Territorial llevaran este control y vigilan-
cia sobre la base de inspecciones, denuncias o informaciones recibidas
por todos los funcionarios del Sistema Nacional de Ordenacién Territo-
rial y de los Sistemas de Administracion Hidraulica del Ministerio del
Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables, de las Juntas de Con-
servacion previstas en la Ley Organica del Ambiente, de la Procuraduria
del Ambiente, de las Oficinas de Guarderia Ambiental, y de la Policia de
Aguas, Cauces y Margenes.
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I Sin comentarios.

130. cuando haya indicios de que un organismo del Estado ha incumplido o
violado el Plan Nacional de Ordenacion del Territorio o cualquiera de los
planes en los que éste se desagrega o los que lo complementan, el Fiscal
General de la Republica podra iniciar de oficio o por solicitud de terce-
ros los procedimientos previstos en la ley.

I Sin comentarios.

CAPITULO Il = De las Infracciones

131. Los actos contrarios al Plan Nacional de Ordenacion del Territorio, asi
como los planes en que se desagrega y de aquellos que lo complementan,
se consideran como infracciones y dardn origen a los procedimientos
previstos en la ley.

I Sin comentarios.

132. Asimismo, se consideran infracciones de los planes de ordenacion del terri-
torio por parte de los funcionarios, todo acto administrativo o realizaciones
de obras que contravengan las normas y directrices que fuesen dictadas por
las autoridades de ordenacion territorial para lograr una ordenada ocu-
pacion del territorio y que sean reglamentarias conforme a esta ley y a los
planes aprobados; y la desatencion o negligencia de los mismos al proce-
samiento de las informaciones y denuncias referidas en la base N°129 0 a
la aplicacion de los procedimientos previstos en la base N°135.

I Sin comentarios.

133. Los funcionarios o empleados publicos que en ejercicio de sus funciones
infrinjan o no den cumplimiento a las disposiciones de esta ley, a las nor-
mas técnicas y reglamentaciones dictadas por las Autoridades de Ordena-
cion Territorial, sin perjuicio de las responsabilidades de otro orden en que
incurran, seran sancionados segun la gravedad de la falta, de acuerdo con
lo previsto en el Titulo Ve de la Ley de Carrera Administrativa.

I Sin comentarios.
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134. se consideran infracciones al Plan Nacional de Ordenacion del Territo-
rioy a los planes de ordenacién del territorio, todo uso, edificacion o ac-
tividad en general, que contravenga las normas y directrices dictadas
por las Autoridades de Ordenacién Territorial cuya expresion integral
esta dada en estos planes, y los incumplimientos a las limitaciones lega-
les a las propiedades derivadas de las declaratorias de reserva previstas
en la base N° 118.

I Sin comentarios.

CAPITULO 11l ® De los Procedimientos

135. Los procedimientos administrativos para la calificacién de infracciones y
la aplicacion de sanciones se iniciaran de oficio o por denuncia inter-
puesta ante el Fiscal General de la Republica o ante las Autoridades de
Ordenacion Territorial; o ante las Oficinas Regionales del Sistema de Ad-
ministracion Hidraulica del Ministerio del Ambiente y de los Recursos
Naturales Renovables; o ante la Procuraduria del Ambiente, las Oficinas
de Guarderia Ambiental, o por ante los funcionarios de la Policia de Aguas,
Cauces y Margenes. En todo caso la autoridad competente:

1. Abrira expediente y comenzara la averiguaciéon de la infraccién, me-
diante visita de inspeccidn al lugar de los hechos, experticias y evaluacion
de todas aquellas pruebas que considere pertinentes para la averiguacion
de los hechos.

2. Decretara y ejecutara las medidas preventivas que considere necesa-
rias para evitar que la infraccién se siga cometiendo y para asegurar que
los objetos, maquinarias, instrumentos, obras y otros bienes decomisa-
bles no sean removidos del lugar donde se cometieron los hechos.

3. Levantara el informe contra el infractor, oira a éste por si o por medio
de su representante legal el quinto (5°) dia habil después de notificado
personalmente, y si no se encontrase en el término de cinco (5) dias ha-
biles lo citara por carteles.

Concluida la averiguacion la autoridad competente, dentro del quinto
(5°) dia habil, impondra al infractor la sancidon que corresponda de con-
formidad con las normas establecidas en el capitulo Quinto. La decision
condenatoria o absolutoria sera participada por escrito al Ministerio del
Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables.
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El infractor, previo pago de la multa ante la oficina receptora de fondos na-
cionales mas préxima a su domicilio o presentaciéon de fianza o caucion
real a satisfaccion de ésta, podra apelar de la decision ante el Ministerio
del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables el cual lo revocara o
confirmara en el término de sesenta (60) dias habiles.

I Sin comentarios.

136. Las autoridades de ordenacion territorial habran de resolver obligatoria-

mente los recursos y peticiones fundadas que los administrados les diri-
jan en razén de las materias reguladas por esta ley y demas disposiciones
que lo complementen. Si las autoridades no resolvieran en los lapsos pre-
vistos, se considerara que la decision ha sido negativa y los interesados
podran recurrir a la via contenciosa.

I Sin comentarios.

137. cuando se trate de denuncias sobre la violacién del Plan Nacional de Or-

denacion del Territorio, de los planes que se desagrega o de aquellos que
lo complementan, por via reglamentaria se establecera un procedimien-
to expedito y breve ante las Autoridades de Ordenacioén Territorial, con-
tra cuya resolucion sélo pueden intentarse los recursos jerarquicos y
contencioso administrativos.

I Sin comentarios.

138. Estaran legitimados para demandar ante la jurisdiccion competente, los

particulares cuyos intereses o derechos legitimos hubieran sido descono-
cidos por las autoridades de ordenacion territorial. El Ejecutivo Nacional
podré instar al Procurador General de la Republica o en su defecto a los
Procuradores del Ambiente, la interposicion de recursos ante los tribuna-
les de la Republica.

I Sin comentarios.

139. La jurisdiccion contencioso administrativa serd competente para revisar la

actuacion en materia de la ordenacion territorial y de la conservacion, de-
fensa y mejoramiento del ambiente una vez agotada la via administrativa.

I Sin comentarios.

Agua, ambiente y desarrollo

Papeles de
Pedro Pablo Azparua | 682



Universidad Cat6lica Andrés Bello - Fundacién Polar

140. Lo no previsto en materia de procedimiento, se regulara por los principios

generales del derecho publico.

I Sin comentarios.

CAPITULO IV = De las Sanciones

141. Los particulares que incumplan el Plan Nacional de Ordenacién del Te-

rritorio o los planes en que se desagrega o aquellos que lo complemen-
tan, podran ser objeto de multas hasta la suma de doce (12) millones de
bolivares, dependiendo de la gravedad de la falta cometida y de la rein-
cidencia en ella.

I Estas proposiciones (base N°s 141 y 142) establecen montos solo a ti-

tulo de proposicion preliminar y con el objeto de orientar a los futu-
ros redactores de la ley en cuanto a la magnitud de las multas las
cuales son proporcionales a los perjuicios, a los recursos y a la eco-
nomia, segun el ambito e impacto de las infracciones.

142. Los particulares que incurran en las infracciones previstas en el capitulo

Segundo estaran obligados a reparar el dafio, cuando sea procedente, y
ademas seran sancionados en la forma siguiente:

1. Si la infraccion es tal que pueda dar origen a dafios que puedan ser re-
versibles a un plazo no mayor de diez (10) afios, y que sean de ambito re-
gional, subregional o local; se sancionara con multa de hasta dos millones
de bolivares (Bs. 2.000.000); un millén de bolivares (Bs. 1.000.000); o de qui-
nientos mil bolivares (Bs. 500.000), respectivamente.

2. Si los dafios a que pueda dar origen la infraccién fuesen irreversibles
dentro de un lapso de diez (10) afios y afectaren a zonas forestales o zo-
nas sin afectacion especial o zonas protegidas para diversas actividades,
zonas agricolas o areas de aprovechamiento integral de los recursos hi-
draulicos; se aplicara sobre lo previsto en el numeral 1) de esta base,
multa adicional de dos millones de bolivares (Bs. 2.000.000); un millén
de bolivares (Bs. 1.000.000) y quinientos mil bolivares (Bs. 500.000), res-
pectivamente.

3. Las infracciones correspondientes a incumplimiento de las limitaciones
legales a la propiedad, previstas en la base N° 118, se asimilaran a aquellas
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gue producen dafios irreversibles de ambito subregional que afectan a
zonas forestales.

4. Si se reincidiese en la infraccién, las multas totales resultantes de aplicar
lo previsto en los numerales 1, 2 y 3 anteriores, se duplicaran o triplicaran
en la primera o segunda reincidencia. En caso de una tercera reinciden-
cia se procedera a la expropiacion de acuerdo con lo previsto en el capi-
tulo Segundo del titulo Sexto.

5. El Reglamento fijara detalladamente el régimen de multas de acuerdo
con la falta cometida.

COMENTARIOS ] ]
Y RECOMENDACIONES I Sin comentarios.

143. La aplicacion de las sanciones no basta para que las Autoridades de Orde-
nacion Territorial puedan adoptar otras medidas tales como: ocupacion
temporal de la tierra o edificacién, demolicion o modificacion de la obra,
prohibicién temporal o definitiva de la actividad o uso, y cualesquiera
otras medidas tendentes a corregir y reparar los dafios causados por cuen-
ta del propietario de la tierra o evitar preventivamente los usos, actos y
construcciones que contravengan los planes de ordenacién del territorio.

COMENTARIOS . .
Y RECOMENDACIONES I Sin comentarios.

= ILOI(eJO/MEVIN Del Fomento de la Investigacion y Ensefianza de las Ciencias y Técnicas
necesarias para la Ordenacion del Territorio

144. La Oficina Central de Coordinacion y Planificacion de la Presidencia de
la Republica, el Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Re-
novables y demas Autoridades de Ordenacién Territorial fomentaran la
investigacion, ensefianza y formacion de personal dentro de las ciencias
y técnicas necesarias en materia de ordenacion del territorio.

COMENTARIOS
I Todo este titulo (VIII) podria pasar a formar parte del reglamento.
Ha sido planteado aqui para dejar presente la importancia que tie-
ne apoyar a la investigacion y formacion en un area tan nueva co-
mo es la ordenacion del territorio.

Sin comentarios.
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145. EI Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables po-
dra subsidiar a las asociaciones venezolanas mixtas o privadas sin fines
de lucro, que se ocupen o coadyuven a la investigacion, ensefianza y for-
macioén dentro de las ciencias técnicas necesarias en materia de la orde-
nacion del territorio.

I Sin comentarios.

146. Para la preparacion de las normas técnicas a las cuales hace referencia la
base N° 68, el Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Reno-
vables solicitara la colaboracion como asesores de las instituciones supe-
riores de investigacion y de las que se dedican a ensefianza a nivel de
postgrado en la materia.

I Sin comentarios.

147. El Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables podra
subsidiar investigaciones y estudios técnicos que coadyuven a la ordena-
cion territorial, hasta en un cincuenta por ciento (50%) del costo total de
los mismos, siempre que dicho subsidio sea aceptado por el Ministerio de
Hacienda. En todo caso para resolver todo subsidio mayor de dos millones
de bolivares (Bs. 2.000.000) sera necesario conocer la opinion del Concejo
Nacional de Ordenacién del Territorio y ser aprobado por el Presidente de
la Republica; cuando la cifra fuese mayor de cinco millones de bolivares
(Bs. 5.000.000) sera aprobado por el Presidente de la Republica en Conse-
jo de Ministros y debera aparecer en el Presupuesto de Gastos Publicos
del afio en referencia.

I Sin comentarios.
= IO Disposiciones Finales y Transitorias

148. EI Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables sera el
organo del Ejecutivo encargado de fomentar y llevar todas las relaciones
con los organismos internacionales y nacionales sobre la ordenacién del
territorio. En relacion con los organismos del exterior, serd oida previa-
mente la opinidn del Ministerio de Relaciones Exteriores y de la Oficina
de Coordinacidn y Planificacion de la Presidencia de la Republica.
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I Sin comentarios.

149. Mientras no sean creadas y dotadas las Autoridades de Ordenacion Terri-
torial, las funciones previstas para ellas en esta ley seran realizadas por
el Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables.

I Sin comentarios.

150. Quien tenga alguna autorizacion de construccion, permiso de ocupacion
del territorio o de desarrollos urbanos o rurales, o de aprovechamiento de
los recursos naturales renovables en la forma y condiciones como fueron
aprobadas de acuerdo con la legislacion vigente para el momento en que
el acto administrativo tuvo lugar y no fuesen contrarias a esta ley, seran
censadas para ajustarlas al nuevo orden. En caso de haber manifiesta con-
tradiccién con las directrices que se establecen en esta ley, se ordenaran las
modificaciones y se pagaran los dafios y perjuicios que se le puedan cau-
sar al interesado y cuando no se estuviesen cumpliendo los estipulaciones
de acuerdo a las leyes vigentes para el momento del acto y de las condicio-
nes establecidas y estuviesen en contradiccion con esta ley, se ordenaran
los cambios procedentes, y estas decisiones no daran derecho de indem-
nizacién alguna.

I Sin comentarios.

151. Las controversias referentes a las materias reguladas en esta ley y que es-
tuviesen pendientes de resolucién en el momento de su promulgacion,
continuaran tramitandose ante los mismos jueces, tribunales y organis-
mos gue las estan conociendo.

I Sin comentarios.

152. Hasta tanto no se promulgue la Ley General de la Jurisdiccién Contencioso
Administrativa, actuaran como tribunales de primera instancia en materias
de ordenacion territorial los Juzgados de Primera Instancia en lo Civil,
salvo que sea parte la Republica, en cuyo caso correspondera conocer del
asunto a la Sala Politico Administrativa de la Corte Suprema de Justicia.

I Sin comentarios.
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153. EI Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables pre-
sentara un informe dentro del plazo de un afio al Presidente de lo Repu-
blica para ser conocido por el Consejo de Ministros, en donde se indique
el plazo necesario para preparar el Plan Nacional de Ordenacion del Te-
rritorio, asi como los plazos necesarios para la preparacion de los planes
indispensables para poner orden en la ocupacion del territorio en el me-
nor tiempo posible.

I Sin comentarios.

154. una vez aprobado por un anteproyecto del Plan Nacional de Ordenacién
del Territorio, se presentarda un programa de trabajo al Presidente de la
Republica donde se sefialaran los plazos y los fondos necesarios para la
elaboracioén el Plan Nacional de Ordenacién del Territorio y los planes
rectores regionales.

I Sin comentarios.

155. Mientras no sean aprobados el Plan Nacional de Ordenacion del Territorio
y los planes rectores generales, el Presidente de la Republica podra dictar
decretos e instructivos, fijando normativas para las zonas que carecen de
dichos planes, sean éstas zonas urbanas, zonas agricolas o zonas foresta-
les y de sabanas, de acuerdo con los estudios que adelanten los ministerios
de Agricultura y Cria, del Transporte y Comunicaciones, del Ambiente y
de los Recursos Naturales Renovables y del Desarrollo Urbano y una vez
oida la opinidn del Consejo Nacional para la Ordenacion del Territorio.

I Sin comentarios.

156. Mientras se elabora el Plan Nacional de Ordenacion del Territorio y los pla-
nes rectores generales en que se desagrega, no debera dictarse ningun ac-
to administrativo que contravenga alguna de las siguientes directrices:

1. Seran protegidas las bases naturales de la vida humana, tales como la
tierra, el agua, el aire y los parajes naturales.

2. La tierra y los suelos seran utilizados légica y técnicamente sobre la
base de los elementos de juicio de los cuales se disponga para conocer su
vocacion natural y su potencialidad, conjuntamente con aprovechamien-
to de los otros recursos naturales.
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3. El agua debera ser aprovechada cor la mayor mesura, conservandola,
defendiéndola y restaurandola, en concordancia con la tierray con otros
recursos naturales renovables, y sobre la base de que es un recurso limi-
tado y que por consiguiente toda agua continental sera aprovechada en
el tiempo dentro de un logico costo.

4. Se crearan en todo el pais las condiciones que permitan ordenar el te-
rritorio de manera de conseguir el desarrollo del hombre, social y eco-
némicamente; con este fin seran utilizadas las medidas que aporta la
politica de desarrollo econémico y social, y de ordenacién del territorio;
se atendera asimismo un equilibrio entre las zonas rurales y las urbanas
y entre las regiones econdmicamente débiles y las que disfrutan de un
mayor grado de desarrollo.

5. Se protegera el aire en las zonas urbanas y en las zonas rurales contra
emanaciones que puedan perjudicar la salud humanay la belleza del pai-
saje y que puedan deteriorar irreversiblemente las condiciones dinami-
cas de la naturaleza.

6. Se conservard y desarrollara la belleza de los paisajes naturales y las ca-
racteristicas peculiares de los venezolanos, para mantener la fisonomia
de nuestra nacionalidad; y por lo menos una parte significativa de nues-
tros centros poblados deberan conservarse, defenderse y restaurarse.

7. Se facilitara a los organismos interesados, con suficiente tiempo de
antelacién, la definicion de uso de las superficies necesarias para la
construccion de las edificaciones e instalaciones de interés publico.

8. Se protegera, a las zonas ocupadas por las diversas actividades contra
las fuerzas naturales y contra los peligros resultantes de las obras técni-
cas para el equipamiento del territorio, asi como contra otras afectacio-
nes nocivas. Por consiguiente, no deberan prosperar usos de las tierras,
edificaciones e instalaciones que contravengan las condiciones técnicas
y la vocacion potencial de uso de las aguas, tierras y suelos.

9. Se tendra especial atencién a las areas sometidas a afectaciones espe-
ciales; a las tierras necesarias para la defensa nacional, y para la conser-
vacion, defensa y mejoramiento del ambiente.

ISe pretende concretar, mientras se elabora el plan, lo previsto en
los articulos 6, 20 y 21 de la Ley Organica del Ambiente, orientan-
do su contenido hacia la ordenacion del territorio.
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157. se derogan todas aquellas normas que puedan interpretarse como la or-
denacion del territorio que se encuentren vigentes y que contravengan a
la presente ley, dejando a salvo la autonomia municipal.

I Sin comentarios.

158. EI Ejecutivo Nacional reglamentara esta ley en el término de dos (2) afios
a partir de su entrada en vigencia.

I Sin comentarios.

NOTA:

12 Versién

Terminada la redaccion el 20-6-1976.

La copia en maquina y su revisién estuvieron listas el 25-6-1976.
PPAQ/mar

22 \Version

Terminada la redaccién el 21-4-1977.

La copia en maquina y su revision estuvieron listas el 28-4-1977.
PPAQ/CSAM/WCL/mar

22 \ersion revisada

Terminada la redaccién el 25-6-1978.

La copia en maquina y su revisién estuvieron listas el 30-6-1978.

PPAQ/WCL/mar

32 Version

Terminada la redaccion el 18-2-1979.

La copia en maquina y su revisién estuvieron listas el 25-2-1979.

PPAQ/WC L/CSdM/b. m.

Esta version fue entregada al Colegio de Ingenieros en Puerto Ordaz el 9-5-1979.
Fue presentada ante la Comision Especial de Ordenamiento Territorial de la Ca-
mara de Diputados, por la Dra. Cecilia Sosa y el Dr. Werner Corrales con la asis-
tencia del Dr. Allan R. Brewer Carias. El 11-6-1979 fue presentada ante la Comi-
sion por el Dr. Pedro Pablo Azpurua Q. el 23-7-1979.

4. Version Final

Revision de la anterior, con ciertos ajustes y modificaciones, a cargo del Dr. Pe-
dro Pablo Azpurua, de la Dra. Beatriz Armada P. y Trina Tortolero. Terminada
el 15-8-1979. La copia a maquina y su revision estuvieron listas el 4-10-1979.
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Creo que los hombres pueden aprender
a trabajar en armonia con la fuerza
de la naturaleza, sin saquear lo que Dios
les ha otorgado, ni sentirse impotentes
para utilizarlo. Creo en las grandes
potencialidades de la maquina, la técnica
y la ciencia podran crear el bienestar
y aunque en ellas se encierre una amenaza
real de esclavitud y frustracion
para el espiritu humano. Creo que tales
peligros pueden ser evitados. Creo que
el mundo de la técnica ofrece a través
de la préctica de la democracia,
la mayor oportunidad en toda la historia
para el desarrollo del individuo, de acuerdo
con su propio talento, sus aspiraciones
y su voluntad para afrontar
las responsabilidades de hombre libre.
Podemos elegir: usar la ciencia ya sea
para el mal o para el bien. Creo que
el hombre puede liberarse a si mismo...
David E. Lilienthal
“Valle del Tennesse obra de un Pueblo”, 1967.
(Prefacio de la primera edicién en ingles)
Traduccion del libro:
TVA Democracy on the March 1953.

Nota: Ideas como uno de los coordinadores del tema: “La ordenacion territorial y politi-
ca ambiental” para orientar el desarrollo del evento que deben ser enriquecidas o rebati-
das de acuerdo con los criterios propios de los ponentes (abril de 1997).
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= W Consideraciones iniciales

Dentro de un modelo dinamico y prospectivo de planificacién para
el desarrollo o para el crecimiento integral, si se considera exclusivamen-
te la dimensién econdmica la base debe llevar consigo una o varias tasas
de crecimiento deseable; en cuanto al aspecto social, el proceso requiere
la previa formulacion de los modelos de las nuevas estructuras que sir-
van de patrén para ir modificando las actuales.

Pero no menos importante que el aspecto econdmico y social es la
dimension prospectiva en el ambito territorial. Asi, ademas de disponer de
un marco econémico y social deseable a mediano y largo plazo, es indis-
pensable bosquejar los trazos de un ordenamiento territorial adecuado,
lo cual es fundamental, entre otras cosas, para orientar los programas de
desarrollo integral de los recursos naturales tales como los del aprove-
chamiento del agua, del suelo, de la mineria, entre otros.

Lebret (vid. Dindmica concreta del desarrollo 1966) sefiala que el es-
tablecimiento de los objetivos a largo plazo es la primera operacién del
dialogo entre los técnicos y planificadores y los politicos.

En efecto, debido al caracter de amplitud que necesariamente de-
be distinguir al modelo prospectivo, no figuran inicialmente en este pro-
ceso aquellos pequefios detalles conflictivos o circunstanciales que tanto
afectan al aparato politico, més acostumbrado a solucionar los proble-
mas actuales en funcién del presente, o por la experiencia exclusivamen-
te del pasado, que a tratar de resolverlos en funcién del futuro.

Mas recientemente se le ha introducido una nueva variable, aunque
estuvo presente desde hace muchos afios, casi desde que el hombre inicia
el proceso civilizador, con el estudio de los dafios ocasionados por el hom-
bre y sus actividades sobre el medio fisico; sobre el desarrollo econémico
y social factible al mismo tiempo debe éste alcanzarse en forma sustenta-
ble. Mucho se ha escrito en estos ultimos afios, primero técnicamente y
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luego dentro de una mayor amplitud, sobre cémo incorporar la dimen-
sién ambiental en la planificacion. Gabaldén en la Introduccién de su li-
bro: Dialéctica del desarrollo sustentable: una perspectiva latinoamericana,
(1995) sefiala que: “Empezamos a vislumbrar que esto ultimo sera posible
a través de la ordenacién territorial”, y continda: “si somos capaces de
adelantar un esfuerzo deliberado para ordenar las actividades econémi-
cas y sociales sobre el territorio en armonia con los valores del ambiente
habremos dado pasos definitivos en la direccién de un aprovechamiento
racional de los recursos naturales”.

B T

Cuando iniciamos los estudios para el aprovechamiento y ordena-
cion de las aguas en la Comision del Plan Nacional de Aprovechamiento
de los Recursos Hidraulicos (COPLANARH Decreto 901 - 18 de agosto 1967)
se prevido que ello debia hacerse con una planificacion prospectiva; se
planted que el desarrollo fuese entendido como un crecimiento economi-
co y social en forma equilibrada dentro del conjunto de recursos aprove-
chables, y se plante6 también considerar los sitios de aprovechamiento
hidraulicos (sitios de presas, areas a drenar o sanear), contribuyendo en
esta forma al ordenamiento del territorio a través de lo que Jean Labasse
ha llamado la dominante hidraulica (La organizacion del espacio, sin fe-
cha). Pero sefialo que: “seria un grave error vincular como se ha hecho a
veces la reestructuracion regional con las cuencas fluviales en nombre
de la prioridad de los problemas del agua”.

Un adecuado ordenamiento del territorio debe conducir a una op-
timizacion de las inversiones, considerando su permanencia ante los
cambios de las situaciones en el tiempo.

Frente al crecimiento de la poblacién principalmente en los paises
subdesarrollados y ante el nuevo planteamiento de la teoria de Malthus,
por el Club de Roma, asumimos una posicién de esperanza, contrapo-
niendo el progreso de la ciencia para mejorar la produccién agricola, la
educacién capaz de mejorar; el comportamiento del hombre, y la familia
centro de transmision de valores. Pensamos seriamente que con €sos
fundamentos la sociedad dejaria de ser un “rebafio” para lograr un desa-
rrollo integral donde la nocién de amor y comprensién condujese a la
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convivencia de sujetos equilibrados, creando un conjunto de ciudadanos
capaces de respetar y de inspirar respeto, Gnico camino para vivir en paz
y armonia en un territorio donde deben conciliarse las numerosas activi-
dades que el hombre tiene que desarrollar para lograr su bienestar (vid.
Azpurua, Presentacion del libro de Eduardo Buroz C.: Gestion ambiental:
marco de referencia para la evolucion del impacto ambiental, auspiciado
por la Fundacion Polar, 1997, en prensa).

Bien claro debe quedar el significado y alcance de los términos or-
denacidn y organizacion. Garcia Pelayo (Burocracia y tecnologia, 1974) se-
fiala que la “organizacion pretende ordenar las cosas sometiéndolas a un
plan 0 modelo arquetipo previamente concebido”. En esta forma “la orga-
nizacion supone la invencion de un sistema a actualizar” en cambio “la
ordenacion es el descubrimiento de un sistema ya actualizado”. “También
vale sefalar que por ordenacion entendemos un concepto distinto, aunque
no siempre separado de lo que la teoria contemporanea entiende por ‘in-
formal organization”. En esta forma hemos creido que en la ordenacion del
territorio tiene una especial connotacion el conocimiento de los recursos
naturales y sus interdependencias. Por otra parte, el conocimiento de la
naturaleza por medio del analisis con caracteristicas ambientales ecol6gicas
homogéneas, hace posible establecer mejores estrategias para concretar el
desarrollo integral de acuerdo con el medio natural mas cénsono con el
ambiente que lo rodea.

Martin Mateo sefiala (Manual de derecho ambiental, 1995): “La Real
Academia de la Lengua define el ‘medio ambiente’ como el ‘conjunto de
circunstancias fisicas que rodean a los seres vivos’, contraponiendo lo fi-
sico a lo moral, y haciendo correctamente énfasis en el continente y no
en el contenido: animales, plantas y microorganismos que componen los
ecosistemas. Lo que a nosotros nos preocupa es la interaccion de conti-
nente y contenido funcionando aquél como medio provisor de elementos
bidticos basicos, lo que olvida sin embargo la Real Academia, en cuya de-
finicion encaja desde una ciudad a una gabardina”.

El conocimiento del medio natural hace posible un funcionamien-
to mas racional para las diversas actividades que tienen que realizarse
dentro de un &rea territorial definida, lo que se hace alin mas necesario
para elaborar los planos de ordenacion debido a la inclusién del ambito
ambiental logrando asi un ordenamiento que coadyuve a un desarrollo
sustentable.

Ordenacion del territorio

697



Universidad Cat6lica Andrés Bello - Fundacion Polar

Me pregunto ;,como hacerlo sin un conocimiento lo mas preciso
posible del medio natural?.

La planificacién estratégica viene a ser imprescindible para lograr
una ordenacion del territorio, especialmente en paises como el nuestro
donde existe una gran superficie “invadida” pero no realmente “ocupada”
en el sentido de su productividad. Por ello sostengo que en la ordenacion
del territorio en nuestros paises, a diferencia de los europeos, bien estudia-
dos y densamente poblados, no deben considerarse los recursos naturales
como elementos “yacentes” sino, ciertamente, como activos con valor “in
situm”. Para ordenarlos oportunamente hay que conocerlos para asi evitar
una lucha de enfrentamientos entre los capitales escasos y la naturaleza.

Azpuruay Gabaldon (Recursos Hidraulicos y Desarrollo, 1975) sefia-
laron que: “... la Planificacion Territorial tiene que ver con el uso de la
tierra, con el movimiento de las personas y bienes con la preservacion
del espacio fisico y con la ubicacién geogréafica de los proyectos de viali-
dad, del equipamiento sociocultural, de industrias, entre otros, a fin de
garantizar su optima localizacién y tratar de reducir las disparidades
economicas entre las diferentes regiones...”.

Martin Mateo (“Implementacién del Proyecto de Ordenacion Terri-
torial de la Faja Petrolifera del Orinoco”, 1982) sefala que: “Mas alla del
abstracto intento racionalizador que la planificacién supone, esta la
efectiva aplicacion de la realidad de las previsiones concretas. Los planes
y los programas no constituyen fines en si mismos, sino mas bien medios
para conseguir los objetivos que incorporan”.

Azpurua y Lares (Institucionalizacion de la ordenacion del territorio:
El caso de la Faja Petrolifera del Orinoco, 1982) sefialan que: “Al realizar la
planificacion estratégica con los fines de ordenar el territorio de una zona
0 ambito geografico: (area de estudio) se debe procurar que ésta sea con-
siderada como escenario fisico de las manifestaciones del desarrollo, ya que
en el caso de ubicar el desarrollo econdmico concebido sobre una base
sectorial, pero sin determinar su localizacion espacial o fisica de las acti-
vidades, lo que se estara logrando es convertir practicamente a los preten-
didos “planes estratégicos” en estudios académicos de caracter abstracto.

Por consiguiente, el esquema de un area determinada como expre-
sién fisica de una etapa o estadio de un plan de ordenacién del territorio
debe orientarse en la forma mas precisa posible para que tanto el sector
publico, como el privado, determinen la mejor ubicacién de sus proyectos,
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permitiendo asi coordinar las politicas de los diversos organismos publi-
€os en cuanto a sus inversiones en obras fisicas de infraestructura y en
cualquier otra actividad de desarrollo (Azpurua y Lares, Opus cit. Insti-
tucionalizacion de la ordenacién del territorio). Asi mismo sefialan que
“este debe ser el proceso a seguir: después de obtener un inventario de re-
cursos y de necesidades, se debe profundizar en las posibilidades locales
gue, una vez evaluadas, deben conducir al establecimiento de planes lo-
cales mas concretos, los cuales haran mas compatibles las aspiraciones
del hombre en su ambito local con las estrategias y directrices estableci-
das, en forma general, para todo el area de estudio”.

= M La Ley de Ordenacién del Territorio y un camino para su implantacién

De la Ley Organica para la Ordenacion del Territorio (1983 - Gace-
ta Oficial 3238 Extraordinaria) vale citar dos de sus disposiciones:

Articulo 2. A los efectos de esta ley, se entiende por ordenacion del
territorio la regulacion y promocion de la localizacién de los asenta-
mientos humanos, de las actividades econdmicas y sociales de la po-
blacién, asi como el desarrollo fisico espacial, con el fin de lograr
una armonia entre el mayor bienestar de la poblacion, la optimiza-
cion de la explotacion y uso de los recursos naturales y la proteccion
y valorizacion del medio ambiente, como objetivos fundamentales del
desarrollo integral.

También se quiere presentar la definicion que hace la ley para el
plan de ordenacion del territorio:

Articulo 9. El Plan Nacional de Ordenacion del Territorio es un ins-
trumento a largo plazo que sirve de marco de referencia espacial, a
los planes de desarrollo de mediano y corto plazo del pais y a los
planes sectoriales adoptados por el Estado, y contiene las grandes
directrices en las siguientes materias.

En el paragrafo UNICO de este articulo se sefiala que:

El Plan Nacional de Ordenacion del Territorio comprendera, las bases
técnicas y econdmicas para la ejecucion del propio plan, los cuales
se formularan en concordancia con la dinamica del desarrollo del pais.
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Anterior a la promulgacion de la ley, ya Juan José Bolinaga expre-
saba en comentarios relativos al estado actual de la planificacion de los
recursos hidraulicos en Venezuela (1982): “Ha llegado el momento don-
de el pais no puede soportar mas improvisaciones o soluciones caidas
del cielo; pero, también, es verdad que es el momento en que los niveles
técnicos y de planificacion comprendan que la manera mas efectiva de
evitar la improvisacion es, justamente, dar soluciones buenas, en la
oportunidad que el pais impone, no que el planificador quiera imponer,
como soluciones aparentemente Optimas”.

Con anterioridad habiamos dicho que lo procedente conduce a reco-
mendar una planificacién prospectiva y estratégica a los fines de la ordena-
cion del territorio y como un primer producto se recomienda un “esquema
prospectivo” modificable de acuerdo con la experiencia y no un ordena-
miento rigido para las areas objeto de estudios prioritarios. Pero lo sustantivo
es que, con este instrumento esquema que ordena las actividades, se lo-
gren los objetivos perseguidos, y si fuese procedente, frente a los resultados
que se obtengan de su aplicacién, y ante las nuevas circunstancias surgidas,
que se actualicen o modifiquen las acciones previstas para el area, la capa-
cidad real de sus actores, el hombre en el logro de los fines propuestos.

Como no ha sido posible elaborar el Plan Nacional de Ordenacién
del Territorio, propongo el siguiente modo de actuar: estudiar las areas
prioritarias que son de capital importancia para concretar las activida-
des previstas imprescindibles para el desarrollo del pais, y aquellas nece-
sarias para ordenar el ambiente, no previsto en los analisis anteriores,
para lograr asi que la ordenacion del territorio se transforme en el coad-
yuvante de un desarrollo sustentable, siguiendo la recomendacion del
planteamiento juridico de que se “formularan en concordancia con la di-
namica de desarrollo del pais”.

En este sentido es procedente que los esquemas propuestos cum-
plan las estrategias vinculantes, tanto para el sector publico como para
el privado y para los que abarcan un menor rango espacial del esquema,
los cuales deben complementarlo en su desarrollo y en los que necesaria-
mente tiene que desagregarse y concretarse, tal como lo prevé la propia
ley al establecer como requisito para su aprobacion que respeten el mar-
co contenido en dichos lineamientos.

Es muy importante prever y cuantificar el riesgo que correria la orga-
nizacion contralora si alguno de los actores involucrados en la implantacion
del esquema, o de los que tienen mayor interés directo o de los factores
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coadyuvantes de su cumplimiento, abandone o descargue sus responsa-
bilidades en los otros actores, por cambio de politica (sectorial) o por in-
suficiencia de recursos financieros.

El verdadero problema a ser enfrentado, para su cumplimiento y
evaluacion, esta en preparar y disponer de la organizacion necesaria pa-
ra administrar el esquema una vez éste esté implementado para que, por
medio de dicha organizacion, se pueda evitar que el mismo llegue a con-
vertirse en un instrumento inatil por su rigidez o inamovilidad, o, mas
grave aun, que pueda transformarse en un elemento perturbador del
proceso que se pretende ordenar.

Como se dijo antes, la organizacion no puede ser sélo para la im-
plantacién del esquema prospectivo del plan de ordenamiento; sino que
se hace necesario o imprescindible su seguimiento de manera de ir pau-
latinamente evaluando el esquema por medio de las respuestas favora-
bles o desfavorables de su progresiva implantacion.

= [ Gestonoficil

En las mas recientes publicaciones del Ministerio del Ambiente y de
los Recursos Naturales Renovables: Balance ambiental de Venezuela 1994-
1995 y Balance ambiental de Venezuela, apéndice 1996, se puede constatar el
esfuerzo que se ha hecho en ese Ministerio por desarrollar la ordenacion
del territorio. La Direccion de Ordenacion del Territorio (DOT), de la Di-
reccion General Sectorial de Planificacion y Ordenacion del Ambiente
(DGSPOA) sefiala que: “Hasta mediados de 1996 han sido aprobados die-
cisiete (17) de los 22 planes de ordenacion estatal de los cuales cuatro (4)
todavia no han sido publicados en la Gaceta Oficial Estatal. De estos du-
rante el bienio 1994-1995 fueron aprobados los correspondientes a los es-
tados: Falcon (26-1-94), Zulia (19-8-95) y Bolivar (31-8-95)".

Con anterioridad, entre los afios 1977-1984, la necesidad de contar
con instrumentos eficientes para orientar el proceso de ocupacion del te-
rritorio, condujo al MARNR a la creacion de algunas figuras de ordenacién
gue sirvieron de base a la posterior elaboracion de los planes de ordena-
miento. Se elaboraron nueve (9) planes de ordenamiento, dentro de los
cuales merece destacarse el Esquema de Ordenamiento de la Region Cen-
tro Norte Costera (1979) (cuadro 11-1 de la Publicacién citada). Igualmen-
te: “Las normas para la ordenacién del territorio también fueron creadas
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para orientar este proceso, surgen antes de la aprobacion de la LOPOT y te-
nian valor legal ya que eran publicadas en Gaceta Oficial de la Republica”.

Durante el periodo comprendido entre 1987 y 1991 se elaboraron
las normas de ordenacion del territorio del estado Nueva Esparta, las de
la peninsula de Paraguana y de la costa oriental del estado Falcén.

En el ambito regional, entre 1980-1993 se realizaron cinco (5) pla-
nes de ordenacion del territorio. Estos planes son los siguientes: de la Fa-
ja Petrolifera del Orinoco, del territorio de la subregion Maracaibo, de la
costa oriental del lago de Maracaibo, del area Anaco-Maturin-Caripito y
de la franja costera del estado Anzoategui.

Los documentos citados, publicados por el Ministerio del Ambien-
te y de los Recursos Naturales Renovables, deben ser estudiados por los
ponentes, porque ellos contienen una valiosa informacién referente al
andlisis de la poblacién; de los recursos naturales asi como del climay
del ambiente en general.

= [ cotacion final

Para terminar quisiera insistir en el planteamiento que hice en 1988
(El ambiente saludable. Derecho de los pueblos) en el sentido de que todos
los funcionarios, gerentes de la gestién publica o privada, colectividades
organizadas, deben unirse para que cada cual haga su parte educativa en
su area de influencia y evitar seguir considerandose como enemigos o al
menos como contrincantes, buscando lo que los une y eludiendo lo que
los separa.

Asi debe educarse a los integrantes del sector privado en el sentido
de no sentir pavor ante la legislacion preparada y aprobada por conside-
rarla como una utopia importada de sociedades mas estables y desarrolla-
das econdmicamente y, por consiguiente, imposibles de cumplir no sélo
por el costo sino por el equipamiento humano que ellos demandan.

De presentarse esta desconfianza sera imposible evitar que las co-
munidades organizadas vean a ambos gerentes como enemigo comun en
la lucha para conservar y hasta mejorar el ambiente. S6lo un camino es
posible: la union de esfuerzos y voluntades para lograr un ambiente salu-
dable y un desarrollo integral y sustentable por medio de una ordenacion
integral y prospectiva.
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| N DI C E

l EsBozo DE UN PLAN DIRECTOR PRELIMINAR PARA EL DESARROLLO
Y APROVECHAMIENTO DE LA CUENCA DEL Rio ORINOCO

. Introduccién
1. Relacion entre el Plan Nacional de Aprovechamiento
de los Recursos Hidraulicos

y el “Esbozo para un Plan Director Preliminar”

I11. El transporte fluvial y la generacion de energia
como aprovechamientos fundamentales del rio Orinoco

IV. El rio Orinoco como alternativa para el aumento
de abastecimientos para la region central del pais

V. La planificacion de proyectos
V1. Organizacion institucional

VI1l. Recomendaciones
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INFORME QUE PRESENTA LA SECRETARIA EJECUTIVA DE COPLANARH AL
CIUDADANO MINISTRO DE OBRAS PUBLICAS SOBRE EL “ESBOZ0O PARA UN
PLAN DIRECTOR PRELIMINAR” PARA EL DESARROLLO y APROVECHAMIENTO
DE LA CUENCA DEL RIO ORINOCO

l

= W Introduccion

El 25 de abril de 1973, el Ministerio de Obras Publicas, la Corpora-
cion Venezolana de Guayanayy el Instituto Nacional de Canalizaciones fir-
maron un “Convenio para la coordinacién y ejecucioén de estudios para el
aprovechamiento del rio Orinoco”, habiéndose creado un Grupo de Tra-
bajo encargado de velar por el cumplimiento de las disposiciones del con-
venio, integrado por un representante de cada uno de los organismos con
sus respectivos suplentes, actuando uno de sus miembros como coordi-
nador del grupo.

El Grupo de Trabajo, en cumplimiento de parte de sus obligaciones,
presento en febrero de 1974, un “Esbozo para un Plan Director Preliminar”
con el caracter de documento de trabajo inicial para ser considerado y
revisado por las distintas dependencias de los organismos firmantes del
convenio y por otras entidades gubernamentales con el fin de elaborar el
esbozo definitivo, teniendo en cuenta las observaciones, orientaciones y
directrices que se reciban. El esbozo, en su version definitiva, serviria de
base para la elaboracion de un Plan Director Preliminar.

El Ministerio de Obras Publicas solicité a la Oficina Ejecutiva de
COPLANARH su opinién en cuanto al analisis del esbozo y el envio de sus
comentarios y observaciones en relacién con el mismo. Con este propo-
sito la Oficina Ejecutiva de COPLANARH remite al Ministerio de Obras
Publicas el presente informe de modo que tome en cuenta los conceptos
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y orientaciones que en él se exponen para la continuacion de los estudios
como una contribucién a la necesaria coordinacion para la ordenacién y
aprovechamiento de los rios Orinoco, Negro y Cuyuni, de manera que
ella forme parte del Plan Nacional de Aprovechamiento de los Recursos
Hidraulicos, el cual es el marco de referencia para la concepcién de los
distintos proyectos y el desarrollo de las areas proyectos.

Relacion entre el Plan Nacional de Aprovechamiento de los Recursos Hidraulicos

y el eshozo para un Plan Director Preliminar

El Plan Nacional de Aprovechamiento de los Recursos Hidraulicos,
procura que se lleve a cabo una utilizacion racional del recurso, lo cual in-
volucra todo un conjunto de acciones orientadas al logro de dicho objeti-
vo, definido como: la ordenacioén y planificacion y administraciéon de las
aguas manteniendo el equilibrio cuantitativo y cualitativo del balance de-
manda-disponibilidades, cuestion imprescindible para que el agua no se
convierta en un factor limitante frente al desarrollo armonico del pais. El
cumplimiento de este objetivo no significa otra cosa que una distribucion
racional de las disponibilidades de agua entre las probables demandas, de-
terminando el volumen correspondiente a cada destino, segun la prioridad
racional que se le asigne dentro de los lineamientos generales que dicta el
interés nacional y el regional. Cabe destacar que cuando se establecen las
demandas no se atiende Unicamente aquellos propdsitos que representan
el uso consuntivo, sino también todos aquellos que suponen una modifi-
cacion del estado natural de las aguas y un compromiso de utilizacion de
un volumen o gasto determinado para asegurar la adecuada funcionali-
dad de un servicio publico o de una actividad sectorial como podrian ser
la generacién de energia eléctrica, el transporte y la recreacion.

Este criterio implica que el término disponibilidades de agua debe
ser conocido exhaustivamente por cuanto se presume que por el avance
tecnolégico y el crecimiento econdmico toda el “agua aprovechable” sera
utilizada en el tiempo, teniendo bajo consideracion que ésta representa
una parte —por lo general pequeiia- del volumen escurrido o infiltrado en
las capas subterraneas, razon por la cual el plan establece muy claramen-
te que las disponibilidades estan representadas por aquellos voliumenes
que realmente pueden llegar a ser aprovechados.
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Por las razones expuestas, entre otras, el Plan Nacional de Aprove-
chamiento de los Recursos Hidraulicos debe ser nacional e integral a fin
de que la asignacion y la distribucion de los volumenes disponibles sea
l6gica y razonable y que su reparto proceda en forma natural y legitima.
Se considera que los propdsitos deben ceflirse mas a las perspectivas que
ofrece el futuro del pais que a sus proyecciones histéricas, puesto que Ve-
nezuela en su progreso acelerado parece haber alcanzado el umbral de
un proceso de desarrollo sin parangoén.

Al plantearse la formulacion de un plan director del rio Orinoco
hay que pensar que dicho rio drena un area que representa unas dos ter-
ceras partes del territorio nacional. Por tanto, hay que tomar en cuenta
que el desarrollo del pais esta ineluctablemente ligado al destino que se
le dé al rio Orinoco, por cuanto la utilizacion del mismo se vincula al uso
de su cuenca y viceversa. De alli que el esquema de ordenacién de los re-
cursos hidraulicos de esa extension, necesariamente, deba estar enmar-
cado en el ambito del Plan Nacional de Aprovechamiento de los Recursos
Hidraulicos.

El conocimiento de la hoya no es parejo estan mas exploradas las
diversas potencialidades de la cuenca al norte del rio Orinoco, y en for-
ma muy preliminar las de su parte sur, salvo el rio Caroni. Constatar es-
ta situaciéon es importante porque en ella estriba la orientacion del plan
director al requerir en primer término el conocimiento de las condicio-
nes y de las posibilidades fisicas de aprovechamiento del rio Orinoco. Es-
tas posibilidades de aprovechamiento influirdn sustancialmente en los
estudios que se adelantan para conocer los regimenes de escurrimiento
de los rios que son afluentes del Orinoco.

En este sentido hay que tener en cuenta que la version vigente del
plan, como instrumento rector de la politica hidraulica, no consider6
los requerimientos de agua para el transporte fluvial en forma cuantita-
tiva, enfocando preferentemente su atencién al abastecimiento del me-
dio urbano y de las necesidades de la agricultura, los cuales representan
sin duda la mayor relevancia, por cuanto la falta de agua para dichos
sectores es vital e insustituible. Por otra parte, esta consideracion se ex-
plica en buena parte al tomar en cuenta que el transporte fluvial por mu-
chos afos no resta la disponibilidad del agua para otros usos y a la vez
no puede ser enfocado como un proposito exclusivamente de la planifi-
cacion de los recursos hidraulicos, aun valorando el atractivo potencial
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navegable de los rios Orinoco, Apure, Meta, etc. Adicionalmente hay
que tomar en cuenta el hecho de que la navegacién entre paises tiene
otras implicaciones de derecho y politica internacional, que hay que de-
cidir previamente para poder determinar las condiciones para su cabal
aprovechamiento.

El “Esbozo para un Plan Director” constituye un valioso aporte en
cuanto a ideas para la utilizacién futura del rio Orinoco. Representa es-
te esfuerzo, la ordenacion de un conjunto de conceptos para determinar
posibilidades de aprovechamiento con distintos fines, que deben ser to-
mados en cuenta ademas de la planificacion hidraulica en los planes na-
cionales y regionales, especialmente en aquellos relativos al transporte y
electrificacion, a los efectos de un plan de ordenamiento del territorio. Es
por ello que resulta indispensable la planificacién del uso individual del
curso del rio Orinoco para obtener su aprovechamiento fundamental.

El transporte fluvial y la generacion de energia como aprovechamientos

fundamentales del rio Orinoco

Resulta claro que la navegacion representa uno de los usos que de-
be darse al rio Orinoco, en combinacion con algunos de sus afluentes for-
mando un sistema de vias fluviales —Sistema Orinoco- adecuadamente
articulado con el sistema nacional de transporte. Dicho proyecto exige la
evaluacion y andlisis de los recursos naturales de su margen izquierda
provenientes de la parte mas poblada de la cuenca y verificar las conse-
cuencias de su aprovechamiento en relacién con los volimenes compro-
metidos en otros fines, que puedan afectar la navegacion.

La Oficina Ejecutiva de COPLANARH coincide con los autores del es-
bozo cuando textualmente afirman que “el rio Orinoco y su extenso siste-
ma de tributarios constituye un sistema ideal para el transporte por agua”.
Ahora bien, un sistema de transporte fluvial de esta significacion debe ser
concebido no sélo con base en unas necesidades actuales y futuras de
transporte, sino también como un elemento generador de desarrollo, en el
sentido de que serviria para integrar e interconectar extensas regiones del
sur del pais, contribuyendo de esta manera a la ordenacién del espacio na-
cional. El Plan Nacional de Aprovechamiento de los Recursos Hidraulicos
considera que la navegacion fluvial, especialmente a través del Sistema
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Orinoco, hay que analizarla dentro de las perspectivas a largo plazo del de-
sarrollo del pais. La navegacion fluvial es un “modo” complementario de
transporte, y debe estar estrechamente vinculada a la politica nacional de
este sector; sin perder de vista que ella debe estar concebida dentro de la
idea de que existen otros fines competitivos a los que debe destinarse el re-
curso agua, para los cuales no hay otras alternativas y que pueden involu-
crar conflictos de aprovechamiento de mayor interés en su resolucion que
el transporte, el cual podria realizarse por otros “modos”.

Visto este andlisis general del problema hay que considerar paralela-
mente el estudio de la factibilidad técnica o posibilidades de navegacion a
través del Sistema Orinoco. En efecto, el rio principal y sus afluentes se-
ran navegables en la medida en que cada una de las dificultades natura-
les sea superada mediante la modificacion de sus condiciones fisicas para
que al menos se garanticen los calados minimos necesarios. En el esbozo
se presentan los distintos tramos del rio a los efectos de navegacion y en
cada uno de ellos se observan las distintas dificultades para la misma. De
alli que guarda especial importancia el estudio particular de cada uno de
ellos, es decir, la planificacién de los proyectos necesarios para lograr
una adecuada navegacion.

La navegacion en el Orinoco tiene que adicionalmente ser enfocada
tomando en cuenta la relacion entre los aportes venezolanos y los colom-
bianos al caudal del rio a lo largo de las fronteras fluviales. Hay que con-
siderar que mas de 40% de las aguas que afluyen en la desembocadura del
Meta provienen de la Republica de Colombia, de alli que, de existir varia-
ciones en el régimen de aprovechamiento de las cuencas colombianas, ne-
cesariamente tendra que haber modificaciones en el gasto hidraulico del
Orinoco, por lo cual tiene especial consideracion las repercusiones que
pueda haber sobre el volumen minimo navegable del rio. Asimismo es ne-
cesario considerar las posibilidades de navegacién teniendo en cuenta
otras alternativas concurrentes, como es el caso del aprovechamiento de
los raudales de Atures y Maipures con un potencial hidroeléctrico de més
de un millén de kilovatios con sélo una presa de desvio, lo que represen-
ta una fuente de energia de cierta significacion para el pais.

En este aspecto juega nuevamente un papel muy importante la
afluencia de aguas colombianas, situacién que determina también condi-
ciones especiales de politica y derecho internacional. A este respecto el “Es-
bozo para el Plan Director” sefiala expresamente: “El aprovechamiento
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hidroeléctrico y canalizacion del Alto Orinoco, la interconexién con la
cuenca fluvial del Rio Negro y la canalizacién interna dentro del Territo-
rio Amazonas estan intimamente relacionadas entre si, por ello se ha juz-
gado conveniente esbozar un plan que contemple todos esos objetivos,
aun con la escasa informacién de que se dispone...”.

Por otra parte, se debe vincular el aprovechamiento hidroeléctrico del
rio Orinoco y sus afluentes con el Plan Nacional de Electrificacion de ma-
nera que venga a formar parte fundamental del mismo. No significa ello
que deba verse este aspecto —la energia— como una simple visién sectorial
de la utilizacion del rio Orinoco, sino que por el contrario aqui se pone en
evidencia la versatilidad del agua como recurso y su aprovechamiento en
funcion del desarrollo. Se estima que, en la medida en que se progrese en el
conocimiento del rio, se tendran mayores elementos de juicio cierto para
un mejor ordenamiento del uso del rio Orinoco, tomando en cuenta las al-
teraciones que se produzcan al realizarse los proyectos contemplados en los
programas que se elaboren en las fases sucesivas de su aprovechamiento.

= WAl E! rio Orinoco como alternativa para el aumento de las disponibilidades
para el abastecimiento de la region central del pais

Ultimamente se ha venido planteando la posibilidad de utilizar el
rio Orinoco como fuente alternativa de abastecimiento, para compensar
las deficiencias de agua que apunta el acelerado desarrollo de la region
central. EI Plan Nacional de Aprovechamiento de los Recursos Hidrauli-
cos sefala la necesidad de estudiar una futura utilizacion de las aguas del
rio Orinoco para este uso. Este planteamiento, aparte de las consideracio-
nes econdmicas y energeéticas que necesariamente involucra, conduce a la
consideracion de algunas premisas basicas de la politica del aprovecha-
miento racional del recurso. En efecto, el marcado desequilibrio hidrolé-
gico que se constata en el pais se nota especialmente en la regién central,
donde se viene concentrando la mayor actividad econémica con marcada
tendencia de crecimiento que hace cada vez mas aguda la necesidad de
suplir la demanda prevista. La utilizacién de las aguas del Orinoco vendria
una vez se hubiese estudiado previamente el aprovechamiento racional y ex-
haustivo de las aguas disponibles en la zona de influencia de Caracas, Va-
lencia y Maracay y en la totalidad de la region central.
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Por otra parte, hay que tomar en cuenta los problemas relaciona-
dos con el medio urbano y el deterioro del ambiente que llevan a consi-
derar como prioritario el tratamiento de las aguas ya utilizadas con fines
urbanos e industriales. Este factor incidiria sobre la oportunidad de la
transferencia del Orinoco, por cuanto se facilita la reutilizacion de las
aguas, a la cual habra que llegar necesariamente para que exista una ad-
ministracion integral del recurso agua.

Por razén de que la posibilidad de utilizar el Orinoco esta ligada es-
trechamente a la ordenacion del agua con fines urbanos, agricolas e in-
dustriales, su estudio debe formar parte de los correspondientes al Plan
Nacional de Aprovechamiento de los Recursos Hidraulicos y por supues-
to vinculado a los de navegacion y energia eléctrica. Con esta ultima
guarda especial relacién, porque se requiere un considerable gasto de
energia para elevar los caudales necesarios del Orinoco a la regién cen-
tral. Con esta observacion se quiere sefalar que el costo de la operacion
es significativo, puesto que el kilovatio hidraulico debe valorarse tanto
como el equivalente del combustible fésil que sustituye y libera para la
exportacion o el consumo industrial.

= /A La planificacion de proyectos

El “Esbozo para un Plan Director Preliminar” debe ser analizado
en su relacion directa con los diversos aspectos de la planificacion de
las aguas y de su estudio derivara la seleccidon de una serie de proyectos,
para ser ejecutados de acuerdo con un criterio técnicamente estable-
cido. Estos proyectos deben incorporarse al Plan Director para el Rio
Orinoco dentro del Programa Unico de Inversiones en Equipamiento
Fisico del Territorio. Por cuanto la formulaciéon de dicho plan director
recae en el aprovechamiento planificado de recursos hidraulicos vene-
zolanos y colombianos, y existiendo la premisa de que los recursos hi-
draulicos deben obedecer a una ordenacién unica al menos dentro del
territorio nacional, que en este caso corresponde al Plan Nacional de
Aprovechamiento de los Recursos Hidraulicos, se justifica aun mas la
necesidad de tratar de ajustar las distintas alternativas a dicho plan,
particularmente en los aspectos de la navegacion y aprovechamiento
hidroeléctrico.
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Hay que tomar en cuenta que en el esbozo se ha presentado lo ba-
sico en forma escueta: las ideas de aprovechamiento. La puesta en mar-
cha de cada una de ellas representa una gran complejidad, por cuanto
hay que concebir los distintos proyectos en sus diferentes fases y estu-
diarlos dentro de sus exigencias detalladas.

La Oficina Ejecutiva de COPLANARH considera que debe darse como
orientacion general a la proxima fase de los estudios del Sistema Orinoco a
la planificacion de los proyectos debidamente jerarquizados en cuanto a
tiempo; ya que es imposible acometerlos todos de una vez. En otras pala-
bras, hay que elaborar la lista de esos proyectos y de su factibilidad fisica
para posteriormente establecer una cronologia de manera gue su ejecu-
cion sea compatible con las necesidades a corto plazo ya previstas en el
“Esbozo del Plan Director Preliminar”. El ente que lleve a cabo el trabajo
debera como primera tarea fijar el criterio preliminar para determinar los
fondos necesarios para el cabal cumplimiento de esta cronologia de los
diversos proyectos ya seleccionados.

Se expone, de seguida los proyectos que se consideran procedentes
de acometer siguiendo una prioridad tentativa:

1. Complejo portuario de Ciudad Guayana, determinado por la necesi-

dad de transportar la elevada produccion de las plantas industriales de
Ciudad Guayana hacia el exterior y a los mercados industriales satéli-
tes del resto del pais, asi como también de los insumos requeridos por
dichas plantas industriales.
El complejo portuario en Ciudad Guayana debe estudiarse de inme-
diato y en consideracion a dos aspectos fundamentales: el transporte
oceanico orientado a la exportacion en buques de gran calado y a la
navegacion de cabotaje, por una parte, y las posibilidades de navega-
cion hacia el interior, aguas arriba del Orinoco, por otra, teniendo en
cuenta las nuevas técnicas desarrolladas para el transporte por gaba-
rra y para la transferencia de la carga a otros medios de transporte.

2. Puerto fluvial en Cabruta y canalizacion del tramo Matanzas-Ciudad
Bolivar-Cabruta. Como consecuencia del desarrollo de Ciudad Guayana,
con base en los volumenes a movilizar hacia y desde Ciudad Guayana y
como complemento del complejo portuario de Ciudad Guayana, debe
de una vez iniciarse el estudio de la canalizacion del tramo Cabruta-Ma-
tanzas de la via fluvial del Orinoco y un puerto fluvial en Cabruta para
el trafico de gabarras.
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3. De gran importancia y significacion econdmica, especialmente teniendo
en cuenta el valor que han adquirido las distintas fuentes generadoras
de energia, resulta el lograr un proyecto completo para el aprovecha-
miento hidroeléctrico de la energia potencial que representan los rauda-
les de Atures y Maipures.

Una vez logrado dicho proyecto, en el cual debe contemplarse adicio-
nalmente la navegacion aguas arriba, se buscaria un acuerdo con Co-
lombia para llevar a cabo su construccién.

4. Con motivo de los planes acelerados para la ejecucion del Proyecto
Guri etapa final es oportuno estudiar las obras adecuadas para la des-
viacion de aguas del lago Guri al rio Yuruari; lo cual pudiera resultar
ventajoso para el Proyecto Guri para desviar aguas durante el periodo
de construccioén para elevar la presa actual y para descargar volume-
nes de agua en casos de emergencia ademas de las ventajas que pudie-
ra ofrecer para mejorar las condiciones de navegacion del Yuruari y
Cuyuni hasta su desembocadura en el Esequibo después de atravesar
toda la Zona en Reclamacion.

5. De menor urgencia, pero de gran valor estratégico y de importancia
para el abastecimiento y desarrollo del Territorio Amazonas, es la ca-
nalizacion del tramo Cabruta-Puerto Ayacucho y la idea de proyecto
esbozado para el paso obligado de las embarcaciones.

6. La decision para iniciar los estudios tendentes a lograr un proyecto de
puerto en las cercanias de Barrancas y la canalizacion del cafio Maca-
reo dependen fundamentalmente de los planes relacionados con la Faja
Petrolifera del Orinoco.

7. En cuanto al canal Orinoco-Casiquiare y la canalizacion del Orinoco,
Casiquiare y Rio Negro para su conexion con el Amazonas, su ejecucion
seria posterior al aprovechamiento hidroeléctrico del Orinoco en Atures.

8. Desviacion de las aguas del Orinoco al golfo de Paria.

= N[N Organizacion institucional

La magnitud del Orinoco, la enorme extension de su cuenca, la im-
portancia y dificultad que representa el implementar un plan director pa-
ra su desarrollo y aprovechamiento, y la magnitud y trascendencia de los
proyectos relacionados con él evidencian y justifican el establecimiento de
una organizacion adecuada.
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Como bien se dice en el esbozo:

En la elaboracion del Plan Director Preliminar es necesario contar con
la participacion de practicamente todos los organismos publicos asi
como también de las organizaciones de caracter privado interesados
en el desarrollo de las cuencas del Orinoco, Rio Negro y Cuyuni.

(...) Para llevar a cabo, en forma integral, los estudios para el desarro-
llo y aprovechamiento de las cuencas de los rios Orinoco, Rio Negro y
Cuyuni es necesario contar con una organizacién adecuada y con un
monto significativo de recursos financieros para llevar a cabo diferen-
tes programas, algunos de los cuales vienen siendo ejecutados por de-
terminados organismos oficiales.

Esta claro que acometer la labor de planificacion de proyectos re-
quiere de una organizacion institucional que permita una eficiente eje-
cucion de los mismos.

Hasta el presente, la labor realizada por el Equipo de Trabajo del
Orinoco ha sido la de efectuar una coordinacion y sistematizacion de los
distintos programas de informacion basica y estudios fundamentales.
Sin embargo, dada la inmensa tarea que representa el plan director re-
sulta obvia la necesidad de contar con una organizacion con suficientes
recursos humanos y econémicos que puedan recomendar y decidir con
la mayor eficacia la planificacion de los proyectos y la elaboracion del
plan director.

Por la materia que trata, es légico pensar que dicha organizacién
institucional esté integrada o forme parte de algunas de las instituciones
publicas que tienen injerencia en la problematica del agua, especialmen-
te con aquellos que se ocupan de agua para la navegacion y para la pro-
duccidn de energia. No obstante, como cada una de estas actividades no
esta del todo desligada, ni tampoco las correspondientes a otros usos del
agua, resulta conveniente su consideracion conjunta. Obviamente, aque-
lla institucién que tanto financiera como funcionalmente esté dispuesta
a asumir la responsabilidad por el estudio es la mejor, pero sin que ello im-
pligue que por sus funciones méas o menos especificas se desatiendan las
directrices nacionales tanto del desarrollo como con las de administra-
cion del recurso agua.

Debemos distinguir cuatro actividades que deben ser contempla-
das dentro de la organizacion institucional para lograr el plan director
del rio Orinoco:
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Obtencion y andlisis de informacion basica y realizacion de estudios
fundamentales

Elaboracion del plan director

Preparacion y seleccion de proyectos

Ejecucion de las obras.

Existen varias alternativas que deben ser exploradas. En el presen-
te informe nos limitamos a enunciar algunas posibilidades, con las ven-
tajas y desventajas que ofrecen y adelantar un esquema de lo que podria
representar una solucién adecuada:

1. Programa Especial dentro del Instituto Nacional de Canalizaciones.
2. Programa Especial dentro de la Corporacion Venezolana de Guayana.
3. Programa Especial dentro de COPLANARH.
4. Programa Especial del Ministerio de Obras Publicas.
4a. Comisioén de Estudios dependientes del Ministro.
4b. Oficina de Estudios de la Direccidon de Planeamiento
de la Direccion General de Recursos Hidraulicos.
4c. Oficina Especial dentro de CODESUR.
4d. Oficina de Estudios de la Direccion General de Recursos
Hidraulicos.
4e. Oficina de Estudios de la Direccion General de Vialidad.

= 1. Programa especial dentro del Instituto Nacional de Canalizaciones

El Instituto Nacional de Canalizaciones ofrece la ventaja que deriva de ser
un instituto autébnomo, ademas de contar con recursos propios que faci-
litarian la preparacién de proyectos y ejecucion de obras. Por otra parte,
es el ente publico cuyo interés primordial es la navegacion, de alli que,
siendo este propoésito uno de los aspectos fundamentales del aprovecha-
miento del rio Orinoco, pareceria l6gico su acometimiento por esta insti-
tucién, pero entre sus atribuciones no esta la de proyectar y ejecutar
obras distintas de las de canalizacién, requeridas para el funcionamiento
del Sistema Orinoco. Ademas por el hecho de ser un instituto autbnomo
dedicado primordialmente al mantenimiento de las vias de navegacion,
pudieren haber condiciones naturales para una coordinacion no efectiva
con los enfoques nacionales y globales del Plan Nacional de Aprovecha-
miento de los Recursos Hidraulicos, con el Plan de Transporte, con el Plan
Nacional de Electrificacion.
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= 2. Programa Especial dentro de la Corporacion Venezolana de Guayana

La Corporacion Venezolana de Guayana es quizas el ente publico de pro-
mocioén del desarrollo con mas interés en el Orinoco, tanto desde el pun-
to de vista de transporte como el de la energia. En efecto el volumen de
carga generado por la corporacién hacia el Atlantico y el interior del pais
hace indispensable la navegacion como modo de transporte de esos
grandes volumenes a bajo costo. Por otra parte, las industrias béasicas de
mayor importancia para el pais: la produccion de acero y de aluminio,
requieren grandes cantidades de energia de base a bajo costo e induda-
blemente el potencial energético del Orinoco y sus afluentes seguira sien-
do el medio méas econémico para obtener la energia requerida.

La agilidad administrativa y la misma organizacién de la corpora-
cion pueden facilitar la preparacion y seleccion de proyectos y la ejecu-
cion de obras. Sin embargo puede existir dificultad para la elaboracion
del plan director por el hecho de ser un ente de desarrollo regional y es-
tar comprometido con la administracién directa de las empresas mineras
de hierro; con el Plan 1V Sidor; con las plantas reductoras; con la produc-
cion de la energia eléctrica del rio Caroni y otros desarrollos industriales
y asi como con la infraestructura que de todo ello se deriva.

Ello pudiera afectar la atencion que los estudios del rio Orinoco re-
quieren, lo cual obviamente resultaria una situacion desfavorable para la
ejecucién del plan director y los proyectos que lo desarrollan.

= 3. Programa Especial dentro de COPLANARH
COPLANARH es la institucion especializada para el estudio del agua en
Venezuela, desde un punto de vista nacional e integral lo cual represen-
taria darle al plan director y a los proyectos la requerida vinculacion con
la vision nacional del aprovechamiento del recurso.

Adicionalmente, se aprovecharia la relativa independencia con que
esta institucidn trabaja a los efectos de una mayor autonomia presupues-
taria y administrativa. Sin embargo COPLANARH esta concebida mas co-
mo una autoridad de aguas que como una unidad para la planificacion
de proyectos, de alli que pudiese con esta actividad desviarse de los ob-
jetivos que se le han establecido.

Como a los proyectos hay que enmarcarlos dentro de la politica ge-
neral de ordenacion del recurso agua, es necesario establecer las lineas de
coordinacion adecuadas para su elaboracién. COPLANARH seria, pues, el
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organismo mas indicado para llevar a cabo la supervision del Plan Direc-
tor, procurando que éste forme parte y esté inmerso en el Plan Nacional
de Aprovechamiento de los Recursos Hidraulicos.

= 4, Programa Especial del Ministerio de Obras Publicas
Siendo el Ministerio de Obras Publicas un ente de servicios y equipa-
miento del territorio es decir que acomete las grandes obras publicas,
puede y debe tener participacion en la preparaciéon y seleccion de pro-
yectos y en la ejecucion.

El ministerio tiene la ventaja de que es un ente de la administra-
cion central donde se facilita la preparacion de proyectos y ejecucion de
obras por la experiencia y responsabilidad que le corresponde en la pla-
nificacion del transporte y de las obras hidraulicas especialmente en lo
que se refiere a abastecimiento de poblaciones, riego, saneamiento de
tierras y control de inundaciones. La desventaja seria la poca vinculacion
gue ha tenido el ministerio con la parte correspondiente a energia eléc-
trica y también con la navegacion, lo cual haria necesaria una adecuada
coordinacién con las instituciones publicas que tienen en gestion de es-
tas actividades.

Dentro del Ministerio de Obras Publicas se pueden contemplar dis-
tintas alternativas:

= 4a. Comision de Estudios dependientes del Ministro
Como es necesario continuar y ampliar los programas de informacién ba-
sica y estudios fundamentales ya iniciados dentro de los estudios del rio
Orinoco -la mayor parte de ellos a cargo del Ministerio de Obras Publi-
cas— que son requeridos para la orientacion y elaboracién del plan direc-
tor y también para la preparacién de proyectos de manera de concretar
ideas en proyectos especificos, podria considerarse la creacion de una
Oficina de Estudios Especial dependiente del Ministro de Obras Publicas.

Existen antecedentes de oficinas similares en la administracion publi-
ca; un buen ejemplo de ellas fue la Comision de Estudios de Electrificacion
del Caroni (CEEC) creada en 1953 como una dependencia del Ministerio de
Fomento.

= 4b. Oficina de Estudios de la Direccion de Planeamiento de la Direccion General
de Recursos Hidraulicos.
Dentro de la Direccion de Planeamiento de la Direccién General de Re-
cursos Hidraulicos pudiera estar ubicada una oficina de estudios para el
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plan director pero los proyectos tendrian que ser elaborados fuera de ella.
Adicionalmente esta direccién tiene que dar atencion a otros proyectos,
unos en fase de planificacion y otros en fase de ejecucion de obras, por lo
que pudiera existir un desfasamiento en cuanto al orden de prioridades
dentro de la Direccion General de Recursos Hidraulicos, lo cual perturba-
ria las actividades de la direccion. Ademas la mayor parte de los proyectos
relacionados con el rio Orinoco se refieren a navegacion, hidroelectricidad
y puertos y la Direccion de Planeamiento no ha sido concebida para pre-
parar este tipo de proyectos.

4c. Oficina Especial dentro de CODESUR

CODESUR ha sido reorientado y reestructurado como un organismo de
planificacién, estudios e investigaciones, dependiente de la Direccién
General de Recursos Hidraulicos, debiendo entre sus funciones preparar
un Plan Integral de Desarrollo de la Regién que le ha sido asignada y que
comprende el Territorio Federal Amazonas y el distrito Cedefio del esta-
do Bolivar.

Teniendo en consideracién que la potencialidad mas atractiva de
la regidon asignada a CODESUR esta en la generacion hidroeléctrica, la
mineria y la navegacion, pudiera pensarse en la creacidén de una oficina
especial dentro de CODESUR para los estudios relacionados con el rio
Orinoco, estando parte de este rio en la region de CODESUR. Sin embar-
go, es una dependencia de &mbito regional que a diferencia de la CVG
Nno es una corporacién ni un organismo de desarrollo.

El Plan de Desarrollo Integral de la Region CODESUR debe ser coordi-
nado con el Plan Director para el Orinoco y en cierto modo supeditada a él.

CODESUR seria la dependencia indicada para adelantar la obten-
cion de informacion basica, y efectuar estudios fundamentales asi como
también para asistir en la elaboracion del plan director.
4d. Oficina de Estudios del Director General de Recursos Hidraulicos
Tomando los argumentos anteriores, ademas, tomando en cuenta que los
proyectos que instrumentan el plan director comprenden obras ya atribui-
das a otras dependencias gubernamentales, parecia complejo que la Direc-
cion General llevase a cabo este programa especial, a pesar de las ventajas
gue deriva ser parte de uno de los 6rganos de la Administracion Central.

La Direccion General de Recursos Hidraulicos seria la Direccion del
Ministerio de Obras Publicas indicada para preparar los proyectos y eje-
cutar las obras relacionadas con obras de riego y control de inundaciones.
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= 4e. Oficina de Estudios de la Direccion General de Vialidad.

El equipamiento fisico del transporte es llevado a cabo por esta direc-
cion general del ministerio, lo cual seria muy favorable para la ejecucion
de los estudios, ya que ellos estan vinculados estrechamente con este cam-
po, asi como con las comunicaciones y precisamente estando CONAVIAL
dentro de esta direccion general, seria ventajoso por cuanto ligaria estos
estudios dentro de la politica general de transporte que lleva a cabo el
despacho.

Estas ventajas pudieran no ser favorables si se toma en cuenta que
esta direccion general tiene en ejecucion proyectos de gran envergadura
y se ha visto ampliado su campo de accion al haberse asignado la Direc-
cion de Vialidad Agricola, lo cual indudablemente tiene en el presente
una gran importancia desde el punto de vista nacional para el desarrollo
rural. Ello entonces pudiera ser un factor interferente ante la magnitud
de este programa especial, cuyas actividades no son especificas de esta
direccion general.

= R} Rezomendaciones

Después del analisis de las distintas alternativas enunciadas, surge
una de ellas: una oficina dependiente directamente del Ministro de
Obras Publicas, como la que podria satisfactoriamente cumplir con las
exigencias del trabajo por efectuar. Hay que recordar que este ente sera
uno de administracién de misién en el sentido estricto del término y por
su importante papel mientras se encuentre situada al mas alto nivel ad-
ministrativo indudablemente contara con un apoyo mas efectivo.

Por otra parte, considerando que los estudios del rio Orinoco -la
elaboracion del plan director del rio y la planificacién de proyectos para
su desarrollo e instrumentacion- requieren para su cabal ejecucion del
concurso de diferentes instituciones publicas, la estructura de la oficina
especial debe contemplar que ella tenga vinculaciones interinstituciona-
les de manera de cumplir con las exigencias de coordinacion activa a ese
alto nivel.

Para el logro de sus objetivos, entonces la oficina requiere de:

a. Un comité directivo
b. Equipo técnico de trabajo dirigido por un jefe del proyecto
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= a. El Comité Directivo:

El Comité Directivo, presidido por el Ministro de Obras Publicas, y con-
formado por representantes de las entidades publicas, sera la maxima
autoridad y establecera las directrices para los estudios a realizar. Su con-
formacion estard muy ligada a la del Consejo Nacional para el Equipa-
miento Fisico del Territorio y podria ser éste un grupo de trabajo para un
tema especifico de dicho consejo. Tomando en cuenta los organismos que
estan representados en el Consejo de Equipamiento Fisico parece ldgico
pensar que quienes formen parte del Comité Directivo sean:

El Ministro de Obras Publicas

Director General de la Oficina Sectorial de Planificacion
y Presupuesto

Secretario Ejecutivo COPLANARH

Secretario Ejecutivo CONAVIAL

Director de Planificacion Fisica y Espacial - CORDIPLAN
Director de Planificacion y Presupuesto del Ministerio
de Comunicaciones

Secretario Ejecutivo de COPLANEL.

Y se integrarian a dicho comité respectivos representantes del Ins-
tituto Nacional de Canalizaciones y de la Corporacién Venezolana de
Guayana, quienes a su vez serian designados para ello como miembros
temporales del Consejo Nacional de Equipamiento Fisico del Territorio,
con el fin especifico de participar en el Comité Directivo de la Oficina Es-
pecial para los Estudios del Rio Orinoco.

=— |, La Oficina Técnica
Esta oficina deberéa tener bajo su responsabilidad la direccion técnica y
financiera para la ejecucién de los proyectos. Para ello debera tener dos
grandes areas:

La Coordinacion Técnica, y
La Coordinacion Administrativa y Financiera

En este sentido, el grupo original que elaboré el esbozo preliminar
ha presentado unas ideas en cuanto a la organizacion interna la cual se
considera razonablemente aceptable a los efectos de iniciar los estudios.

Estas ideas para la organizacion interna consisten de cuatro areas
de trabajo:
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Coordinacion de Programas de Informacion y Estudios Basicos;
Coordinacion Financiera;

Coordinacién de Proyectos; y

Coordinacion de la Planificacion.

De estas actividades podréan surgir otras que se irdn reorganizando
en el tiempo. Sin embargo hay una que debe quedar claramente plantea-
da: la necesidad de vincular estrechamente la ejecucién de estos proyec-
tos y del plan director del rio Orinoco con la planificacion del desarrollo
y con la del aprovechamiento de los recursos hidraulicos, en razén de los
volumenes de agua a ser comprometidos y su vinculacion con la politica
hidraulica.

Mientras se estructura la oficina para los estudios del Orinoco, pa-
ra lo cual seria necesario contar con una asignacion presupuestaria, es-
te ente podria ir organizandose internamente en COPLANARH hasta que
se tome la decision definitiva.

La Oficina Técnica presupuestariamente tendra que estar adscrita a
alguna de las direcciones generales del Ministerio de Obras Publicas que
tuviesen dentro de su ambito de accion vinculacién con el rio Orinoco. Es-
tas direcciones pudieran ser:

Direccién General de Recursos Hidraulicos.
Direccion General de Vialidad.

Direcciéon General de Planificacion y Presupuesto.
Consejo de Equipamiento Fisico del Territorio.

Y tomando en cuenta que su mision tiene tanto que ver con el
transporte como con la utilizacién de los recursos hidraulicos, y para
darle la significacion nacional que los estudios tienen con el equipamien-
to fisico del territorio, y no en una actividad particular parece proceden-
te adscribirla a la Direccion General de Planificacion y Presupuesto del
Ministerio de Obras Publicas, como un programa especial del despacho
del Ministro.
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Caracas, 5 de agosto de 1975
Ciudadano

Ing. Arnoldo José Gabaldon
Ministro de Obras Publicas

Su Despacho

Anexo a la presente nos permitimos enviarle la Instruccion Presiden-
cial (version 8-7-1975) sobre las medidas administrativas que deben tomar-
se para instrumentar una politica de incorporacién de areas suburbanas y
rurales. Dicha instruccion fue preparada segun solicitud hecha por Ud. de
acuerdo a deseos del ciudadano Presidente de la Republica, de instituir
para todos los centros poblados del pais aquellas recomendaciones para
el desarrollo de tierras afectadas en el valle Guatire-Guarenas, que fuese
posible generalizar.

Originalmente se pensé pudiese dar origen a un decreto, pero que
finalmente se considerd procedente iniciar esta nueva politica nacional
por medio de una Instruccion Presidencial. Puede esta proposicion no
ser todo lo exhaustiva deseada para lograr detener la especulacion en
areas urbanizadas y en expectativa de ser incorporadas a los centros ur-
banos; sin embargo, estamos seguros de que contribuira a atenuarla y al
mismo tiempo permitira levantar una experiencia que podria ser recogida
en una ley de ordenanza urbanistica.

Las recomendaciones de esta Instruccion no incluyen a Caracas ni
tampoco a las grandes ciudades, que seguramente requeriran de una es-
trategia mas completa y mucho més elaborada; sin embargo, podria dar
luces sobre la compleja problematica de evitar la incorporacion de areas
suburbanas y rurales por simples yuxtaposiciones a las areas urbanas exis-
tentes de manera que se conformen unidades urbanisticas integrales, que
deben funcionar como una unidad administrativa, lo cual permite que las
inversiones en servicios puedan prestar su cometido econémico en un
tiempo que se aproxime al lapso fijado para la depreciacion de los activos.

De los cambios de impresion con Ud. y el consultor juridico del despa-
cho, asi como las discusiones con el director general de Desarrollo Urba-
nistico y el director de Planeamiento Urbano dio como resultado una
nueva version (25-7-1975) donde se han recogido todas las sugerencias y
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gue se encuentran en manos de la Consultoria Juridica, quien hizo la re-
daccion final, la cual le sera entregada por él. Queremos dejar constancia
de estar plenamente de acuerdo con esta nueva version.

Sinceramente quedamos de Ud. agradecidos por la confianza depo-
sitada en nosotros y creemos haber correspondido con nuestras reco-
mendaciones al trabajo encomendado.

Carmelo Lauria L.
Fernando Travieso

Pedro Pablo Azpurua

Anexo: Lo indicado.
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REPUBLICA DE VENEZUELA
INSTRUCCION N° 12 DE 8 JULIO DE 1975

CARLOS ANDRES PEREZ
PRESIDENTE DE LA REPUBLICA

de conformidad con lo establecido en el articulo 181 de la Constitucion
Nacional y en el ordinal 14 del articulo 136 ejusdem, dicta la siguiente

Instruccién Mediante la Cual se Establecen las Normas que Re-
giran para la Politica de Incorporacion de Areas Suburbanas y
Rurales a las Actividades Urbanas, Cénsonas con el Programa
Unico de Inversiones en Infraestructura y Equipamiento.

dirigida a todos los organismos de la Administracién Publica Nacional
(Ministerios; Institutos Autébnomos, etc.); a las Empresas del Estado y a
aquellas donde existan intereses predominantes del Estado venezolano,
asi como a las Gobernaciones y demas instituciones publicas de la Admi-
nistracion Publica Regional y Local y que tengan vinculacion con la pla-
nificacion del desarrollo urbanistico y ordenacién de la tierra; asi como
el aprovechamiento planificado de su uso.

= |.OBJETIVO

1. La presente INSTRUCCION tiene como objetivo precisar las acciones de los
diferentes niveles de la Administracion Publica entre si, asi como sus re-
laciones con la iniciativa privada, para dar cumplimiento a una “Politica
de Incorporacion de Tierras Suburbanas y Rurales a las Actividades Ur-
banas” en virtud de la funcién social de la propiedad con fines de utilidad
publica o interés social. Asimismo cumplir con la obligacion del Estado
de defender y conservar los recursos naturales mediante la adopcién de
medidas y la promulgacién de normas de caracter general para planificar,
racionalizar y fomentar la produccion dentro de un marco de desarrollo
econodmico integral del pais, que atienda fundamentalmente al beneficio
colectivo de todos los venezolanos, conforme se establece en los articulos
98, 99 y 106 de la Constitucion Nacional.

2. Asimismo, de acuerdo a lo pautado en la Ley de Coordinacién de Inversién
del Situado Constitucional con los Planes Administrativos Desarrollados
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por el Poder Nacional, la presente INSTRUCCION establece las normas
basicas para la realizacion de los convenios especiales entre los érganos
de la Administracion Publica entre si, asi como entre éstos y los particu-
lares cuando la participacion de estos ultimos se considere necesaria en
el propésito de incorporar areas suburbanas y rurales a las actividades
propias de una urbe.

3. De la misma manera esta INSTRUCCION contiene la normativa general pa-
ra la inclusién de los fondos requeridos para la incorporacion de nuevas
areas a las actividades urbanas en el “Programa Unico de Inversiones en
Infraestructura y Equipamiento” —al que hace referencia el ordinal 3° del
articulo 2 del Decreto N° 761- dentro de un légico y racional proceso, que
contemple las &reas requeridas por los diferentes estratos econémicos de
la poblacién y las areas demandadas para los servicios comunales y me-
tropolitanos, cuando éstos fuesen necesarios, para un armonioso y huma-
no funcionamiento de nuestras ciudades en el futuro, que proporcione
bienestar a sus habitantes.

4, El aumento poblacional del pais y su concentracién en los grandes y medianos
centros poblados, principalmente por la falta de adecuadas condiciones de
vida y de posibilidades de trabajo en las pequefias y medianas comuni-
dades urbanas, han provocado y seguiran provocando corrientes migra-
torias que deforman una adecuada distribucion poblacional y econémica
en el desarrollo del pais.

5. Es propésito del Ejecutivo Nacional ordenar y racionalizar las actividades
del interior de la Republica y para ello se requiere equiparlas de la in-
fraestructura necesaria y con los servicios comunales y metropolitanos
correspondientes.

6. Asimismo considera el Ejecutivo Nacional que el equipamiento, remodela-
cion o erradicacion de los barrios de grupos humanos marginados en los
centros poblados, especialmente en las grandes urbes, deben ser acome-
tidos con eficacia y con energia por los motivos siguientes: primero, por
las condiciones humanas y sociales en que se encuentran viviendo, lo
cual imposibilita que pueden dar aporte alguno al desarrollo nacional; y,
segundo, por una razén de estrategia de seguridad nacional que hace ne-
cesaria su incorporacion a la vida del pais.

7. Lainiciativa privada ha sido elemento coadyuvante a la incorporacion de nue-
vas areas a las actividades urbanas, pero debido, entre otras razones, a las
exigentes normas de urbanizacion, sanitarias y de servicios, asi como a la
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situacién econdmica de los grupos econémicos de ingresos medios-bajos
y bajos, sélo ha atendido los de ingresos medios y altos, y en algunos ca-
sos los desarrollos de areas para industrias en las grandes y medianas
ciudades.

8. El Ejecutivo Nacional requiere el concurso del sector privado para el desa-
rrollo de las &reas urbanas para grupos econémicos de ingresos medios
y bajos en todo el pais, siendo por consiguiente necesario incorporar a
esta tarea nacional la iniciativa privada, que viene haciéndolo para los
grupos de ingresos medios altos y altas, pero sin un marco de referencia
gue precise su accion; ademas cuenta con una organizacion y experien-
cia para acometer estas acciones con éxito si logra un apoyo econémico,
aparte de que es necesario aprovechar su capacidad de promocion.

9. La falta de una adecuada orientacion general en el proceso de urbanizacién
y de una insuficiente oferta de tierras urbanizadas ha traido como con-
secuencia una especulacion con los valores de la tierra, que es uno de los
fendbmenos que frustran las mejores intenciones y pueden llegar a crear
conflictos sociales y econdmicos de graves consecuencias.

Las areas suburbanas y rurales sin servicios publicos, también pre-
sentan los sintomas de una especulacién de la tierra, debido a una expec-
tativa de desarrollo urbano muchas veces mas utépica que real, pero que
ha imposibilitado, en muchas oportunidades, lograr un planificado apro-
vechamiento del recurso suelo donde se considere, adicionalmente, a las
areas realmente necesarias para la expansion de las ciudades, sus carac-
teristicas naturales intrinsecas que puedan recomendarlas para otros
usos, como la agricultura.

10. Las areas suburbanas y rurales no pueden ni deben ser incorporadas a las
actividades urbanas de una manera dispersay por yuxtaposiciones suce-
sivas, sino ubicadas en un marco de referencia, que permita conocer de
antemano las funciones y los fines que debe llenar cada una de las par-
tes para que en el futuro desarrollo pueda funcionar como una unidad
urbana. Una anarquica incorporacién de areas, asi como la ocupada por
los barrios marginales, ha ocasionado y ocasionara grandes inversiones
al Estado para su necesario equipamiento y remodelacion.

11. Todavia los centros urbanos estan en una primera etapa del crecimiento
poblacional, y existiendo una expectativa probable de doblar la pobla-
cion antes de fines de siglo, y que la gran mayoria de esta poblacion se
ubicara en los centros poblados medianos y grandes, es necesario salir al
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frente ahora a este grave problema y orientar la incorporacion racional de
las areas suburbanas y rurales a las actividades urbanas, pero sin detri-
mento de las necesarias a ser desarrolladas para otras actividades, por sus
condiciones naturales, como la agricultura, especialmente cuando esta ac-
tividad se hara por riego y drenaje, por saneamiento, o por bonificacion.

12. El objetivo fundamental de esta INSTRUCCION es dar las directrices gene-
rales que regiran para la “Politica de Incorporacion de Areas Suburbanas
y Rurales a las Actividades Urbanas”, teniendo como meta una ordena-
cion del territorio nacional para un desarrollo econdmico mas justo y de
esta forma lograr un mejor aprovechamiento de los recursos humanos,
naturales, cientificos, tecnoldgicos, entre otros, de las diversas regiones
del pais por medio de los “Planes Rectores de Ordenacion Urbanistica” y
de “Planes de Desarrollo Urbanisticos” y el equipamiento de los centros
urbanos regidos por Programas-Convenios entre el Ejecutivo Nacional y
las respectivas Municipalidades.

= ||. DEFINICIONES Y BASES PARA LOS PROGRAMAS-CONVENIOS

13. El Ejecutivo Nacional estudiara y elaborara los “Planes Rectores de Orde-
nacion Urbanistica” de todas las ciudades mayores de quince mil (15.000)
habitantes, asi como el de aquellas otras que a juicio de las autoridades
se encuentren dentro de la zona de influencia de las anteriormente sefia-
ladas, especialmente aquellas que en un futuro seran incorporadas a su
funcionamiento. En los “Planes Rectores de Ordenacién Urbanistica” o
“Planes Rectores”, se fijaran los limites urbanos existentes, dentro de los
cuales se analizaran y realizaran los “Planes de Desarrollo Urbanistico”
que deberan estar en un todo de acuerdo a lo establecido en la INSTRUC-
CION MEDIANTE LA CUAL SE ESTABLECEN LAS ACCIONES ADMINISTRATI-
VAS PARA LA POLITICA HABITACIONAL DEL EJECUTIVO NACIONAL Y LA
ASIGNACION DE RESPONSABILIDADES A LOS ORGANISMOS DEL SECTOR
PUBLICO INVOLUCRADO.

Los “Planes Rectores” y los “Planes de Desarrollo Urbanistico” seran
sometidos a las Municipalidades respectivas para su aprobacion; las Mu-
nicipalidades podrén, si lo desean, realizar los “Planes de Desarrollo Ur-
banistico” y el Ejecutivo Nacional en dichos casos orientara mediante
normas el mejor desarrollo del “area urbana” y coadyuvara a su racional
equipamiento. La elaboracion de los “Planes Rectores” asi como la forma
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de realizar el equipamiento de las “areas urbanas” y otras normativas de
tipo urbanistico se regiran por medio de “Programas-Convenios con las
Municipalidades” que seran celebrados entre el Ejecutivo Nacional y las
respectivas Municipalidades, cuando haya sido aprobado el “Plan Rector
de Ordenacién Urbanistica” respectivo.

14. Toda el area exterior a los “limites urbanos” se consideraran areas suburba-
nas o rurales, a las cuales se les fijaran los limites respectivos; asimismo
se establecera un calendario de incorporacion de estas areas a la ciudad.
Las areas suburbanas seran aquellas superficies de tierras que estan des-
tinadas a una posible incorporacion en los proximos diez afios y podran
considerarse como de “incorporacion inmediata”.

Las “areas rurales” serian posiblemente incorporadas en el periodo
comprendido después de los proximos diez afios y hasta el afio 2000 y se
consideraran de “incorporacioén futura”.

15. En los “Planes Rectores” sobre “areas urbanas” donde se realizaran los “Pla-
nes de Desarrollo Urbanistico”, el Ejecutivo Nacional se comprometera a
llevar a cabo un “Programa de Inversiones en Equipamiento y de Infraes-
tructura” de los servicios publicos y comunales en coordinacién y colabo-
racion con las Municipalidades; éstas a su vez deberdn comprometerse a
elaborar un “plano de uso autorizado del suelo urbano”, o plano de zoni-
ficacion, aprobarlo y respetarlo, para que la inversién en equipamiento
pueda dar un 6ptimo rendimiento.

16. A las areas suburbanas y rurales afectadas por el “Plan Rector” el Ejecutivo
Nacional también les preparara un “Programa de Inversiones en Equipa-
miento y de Infraestructura” para las primeras o de “incorporacion inme-
diata”; en cuanto a las rurales o de “incorporacioén futura” se les preparara
un estimado del posible costo de su incorporacién al funcionamiento a las
actividades urbanas.

17. el Ejecutivo Nacional en el término de un afio dara a conocer a las Muni-
cipalidades del pais que tuviesen centros poblados mayores de quince
mil (15.000) habitantes los respectivos limites de las “areas urbanas”, asi
como los de las “areas suburbanas y rurales” que seran incorporadas
hasta el afio 2000 a las actividades urbanas. Una vez conocidos estos li-
mites por las Municipalidades respectivas, el Ejecutivo Nacional pro-
mulgara decretos de expropiaciéon para las “areas de incorporacion in-
mediata”, y de “incorporacién futura” de acuerdo a lo dispuesto en la
Ley de Expropiacién por Causa de Utilidad Publica o Social. A partir de
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esta fecha comenzaré a preparar el “Plan Rector” para las areas afecta-
das, dentro del afio siguiente del decreto de expropiacién; si dentro del
plazo indicado no se elaborara el respectivo “Plan Rector” se aplicaran
las sanciones legales correspondientes a los funcionarios que resultasen
responsables.

18. Las tierras suburbanas y rurales que fuesen afectadas para el posible de-
sarrollo urbano so6lo podran ser utilizadas a los fines para los cuales es-
taban siendo usadas para el momento del decreto de afectacion para la
expropiacion, hasta que terminase el proceso de incorporacién por su
dotacion de servicios.

19. Las areas exteriores a la envolvente superior de las de “incorporacion fu-
tura” de los “Planes Rectores” seran consideradas como “areas rurales”
y por consiguiente el Ejecutivo Nacional s6lo podra darles servicios con-
Sonos con estos usos.

20. Los funcionarios del Ejecutivo Nacional que incumpliesen esta INSTRUC-
CION seran sancionados de acuerdo con las leyes respectivas.

21. En los Programas-Convenios con las Municipalidades o “Programas-Con-
venios”, también quedara incluida la fijacion de responsabilidades de los
funcionarios municipales, que deben ser similares a las fijadas para los
funcionarios del Ejecutivo Nacional en el numeral anterior.

22. También podran hacerse “Programas-Convenios” por el término de veinti-
cinco (25) afios sobre una determinada &rea rural, cuando por “estudios
especiales” sea necesario desarrollar un “nuevo centro poblado”. De
acuerdo al “estudio especial” y a la decision por parte del Presidente de
la Republica en Consejo de Ministros de desarrollar un “nuevo centro po-
blado”, se dictara un decreto de afectacion para la expropiacion del area
requerida.

23. De acuerdo a lo establecido en el numeral 17, el Ejecutivo Nacional elabo-
rara en el término de un afio el “Plan Rector” para poblaciones mayores
de quince mil (15.000) habitantes. La participacion de las Municipalida-
des en esta materia se establecerd por escrito y estara definida por sus
facultades legales.

24. Una vez elaborado el “Plan Rector” sera sometido a la consideracion de la
Municipalidad respectiva. Si ésta lo aprobase en el término de sesenta
(60) dias calendario, el Ejecutivo Nacional, sobre la base de ese “Plan
Rector”, celebrara un “Programa-Convenio” comprometiéndose a prepa-
rar en el término de ciento ochenta (180) dias calendario el “Programa de
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Inversiones en Equipamiento y de Infraestructura” para las “areas urba-
nas”, o sea a las correspondientes al “Plan de Desarrollo Urbanistico”.
También se haria dentro del término de los ciento ochenta (180) dias
mencionados el “Programa de Inversiones” para las areas de “incorpora-
cion inmediata”, y en el mismo documento se fijara el plazo para el esti-
mado del posible costo de las inversiones para el equipamiento de las
areas de “incorporacion futura”. En el “Programa-Convenio” se fijara el
plazo para la elaboracion de un catastro detallado, conjuntamente con la
Municipalidad, si asi ella lo desea, donde queden deslindadas las propie-
dades y fijadas y evaluadas las bienhechurias.

= |II. MODO DE INCORPORAR LAS AREAS SUBURBANAS Y RURALES
AL DESARROLLO URBANO CON LA PARTICIPACION DEL SECTOR PRIVADO

25. Las areas de “incorporacién inmediata”, afectadas por los respectivos de-
cretos para su expropiacion de acuerdo a la Ley de Expropiacion por
Causa de Utilidad Publica o Social, podran ser desarrolladas por los pro-
pietarios directamente o por terceros con quienes ellos hubiesen contra-
tado, por medio de una accion concertada que se perfeccionaria con un
“Contrato de Participacion para Urbanizacién” o “Contratos de Partici-
pacion” entre el propietario, el urbanizador, y la Autoridad Nacional que
dispusiese el Ejecutivo Nacional de acuerdo con las leyes.

26. La Autoridad Nacional en esta materia sera ejercida por el Ministerio de
Obras Publicas o por el Instituto Nacional de la Vivienda cuando asi lo
acordase el primero.

27. Los “Contratos de Participacion” con los propietarios, también podran ser
firmados para desarrollar areas de terrenos de propiedad nacional que
hubiese sido necesario adquirir por compra o por expropiacion cuando
no haya sido posible una concertacion con los propietarios en el térmi-
no de ciento ochenta (180) dias después de haberse dictado el decreto de
afectacion para la expropiacion por causa de utilidad publica o social es-
tablecido en el numeral 17.

28. Los “Contratos de Participacion” tendran como objetivo principal desarro-
llar las propiedades afectadas de los particulares o las del Estado para
realizar su desarrollo en un todo de acuerdo con el “Plan Rector” respec-
tivo; esta condicion es imprescindible y sin ella no podria prosperar di-
cho desarrollo.
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Los “Contratos de Participacion” se haran de acuerdo a las siguien-
tes bases:

a) Que el propietario demuestre fehacientemente su caracter de tal, con
planos y documentos.

b) Que el proyecto de desarrollo que se presentase estuviese en un todo de
acuerdo, en cuanto a los usos, al “Plan Rector de Ordenacion Urbanis-
tica” respectivo, para la totalidad del area afectada, incluyendo las pre-
visiones para las areas suburbanas o de “incorporacion inmediata”, y
las rurales o de “incorporacion futura” a las actividades urbanas.

c) Que el particular demuestre capacidad técnica para lograr la realiza-
cion de un programa de como se emprenderay llevara a cabo el desa-
rrollo propuesto y las disponibilidades financieras para realizarlo.

d) Debe quedar establecido que el propietario o el urbanizador realizara
las obras de servicios publicos: acueductos, cloacas, alcantarillados, te-
Iéfonos, gas, vialidad, zonas verdes y otros servicios comunales y me-
tropolitanos, si fuesen necesarias estas Gltimas, en un todo de acuerdo
a lo previsto en el “Plan Rector” respectivo.

e) Debe quedar establecido, asimismo, un “Plan de Inversiones” para el

desarrollo de sus tierras, donde se establezca un calendario para el iti-
nerario de construccién y una demostracién de origen de fondos para
la realizacién de las obras.
Si por razones de fuerza mayor o por la imposibilidad de no haber
vendido los terrenos ya urbanizados se variase las condiciones del
“Plan de Inversiones”, se sometera este ultimo a la Autoridad Nacio-
nal para la aprobacion de su modificacion.

f) El propietario, su urbanizador, asi como el constructor, deben some-
terse a la direccion, inspeccién y fiscalizacidon de la ejecucién de las
obras para constatar el fiel cumplimiento del “Plan de Inversiones” de
Infraestructura y de servicios del “Plan Rector” respectivo.

g) Se fijaria un precio de compra para que el Ejecutivo Nacional pueda
adquirir terrenos urbanizados, basado en el precio bruto del “terreno
urbanizable” para el momento del convenio, éste se fijara en la mis-
ma forma como si se fuese a proceder a una expropiacién por causa
de utilidad publica o social, pero tomando en consideracion la cesion
de inmuebles y terrenos a entidades publicas y comunales, los costos de
urbanismos y un beneficio razonable y justo que ademas pueda cubrir
los riesgos derivados de las grandes inversiones en tierras, asi como en
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las obras que involucra este tipo de actividades. Los precios seran fi-
jados periédicamente cada dos afios para considerar los aumentos de
los costos de las obras de urbanismo, asi como los gastos ocurridos no
previstos, especialmente aquellos ocasionados por el pago de intere-
ses debido a la falta de venta de tierras urbanizadas por razones de ex-
ceso de oferta o por causas de fuerza mayor.

h) Sobre la base del precio de compra establecido en el literal precedente
el Ejecutivo Nacional podra comprar hasta un treinta por ciento (30%)
del terreno urbanizado con el objeto de mantener un fondo de tierras
para evitar la especulacién en &reas incorporadas a las actividades ur-
banas. EI Ejecutivo Nacional podra ceder a terceros esta prioridad
cuando éstos hubiesen sido afectados de una decisiéon administrativa
con fines de ordenacion urbanistica o cuando fuesen necesarios para
programas conjuntos del Ejecutivo Nacional y las Municipalidades res-
pectivas, para zonas de residencia de grupos econémicos de ingresos
medios-bajos y bajos, pero con la obligaciéon de no venderlas en compe-
tencia con el particular urbanizador.

i) En todo caso el propietario y su urbanizador estan obligados a entre-
gar a la Municipalidad un area equivalente al cincuenta por ciento
(50%) del “area urbanizable” para vialidad, zonas verdes, y servicios
comunales.

j) Cuando los requisitos del “Plan Rector” respectivo sean mayores que
el cincuenta por ciento (50%) del “terreno urbanizable”, el exceso sera
pagado por el Estado de acuerdo a lo establecido en la parte primera
del literal g) del numeral 28, o ser motivo de “convenio especial” apro-
bado por la Autoridad Nacional.

29. cuando los propietarios en las areas “afectadas para ser expropiadas’no hu-
biesen manifestado en el término de ciento ochenta (180) dias su decision
de participar en el desarrollo urbano de “incorporacién inmediata”, la Au-
toridad Nacional debera proseguir el juicio de expropiacioén, para asi po-
der dar cumplimiento al “Plan Rector”.

30. En los casos gue por motivos de interés nacional o regional sea imperioso el
cumplimiento de un “Plan Rector”, el Ejecutivo Nacional debera realizar
los desarrollos por accion directa, especialmente de aquellas areas destina-
das a los grupos humanos de ingresos econémicos medios-bajos y bajos.

31. El Ejecutivo Nacional podra llevar a cabo la incorporacion de las areas su-
burbanas en forma indirecta, bien avalando operaciones de crédito para
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la obtencion de fondos necesarios para el “Plan de Inversiones” previs-
to en el literal e) del numeral 28 de esta INSTRUCCION, o como financis-
ta del desarrollo. También podré actuar por esta via cuando el Estado
posea tierras y desee desarrollarlas con la cooperacion de la iniciativa
privada, en cuyo caso invitara a los particulares a constituir empresas
mixtas de desarrollo urbanistico y celebrar los correspondientes “Con-
tratos de Participacion”.

32. Cuando el Estado fuese avalista, financista o socio de desarrollo, podra exi-
gir preferencias para la adquisicion de tierras a un precio previamente es-
tablecido de acuerdo al literal g) del numerar 28 hasta por un cincuenta
por ciento (50%), con la obligacién de no venderlos en competencia con
el urbanizador para mantener posteriormente los precios de venta con-
venidos, y evitar la especulacion de terceros, o para llevar a cabo algun
programa nacional, regional o estadal de construccion de obras de inge-
nieria y arquitectura, tanto para zonas habitacionales para grupos econé-
micos de ingresos medios, medios-bajos y bajos, como para desarrollos
de areas industriales y comercios industriales. La prioridad de venta a un
precio convenido puede el Estado cederla a terceros, cuando éstos hayan
sido sometidos a una medida administrativa que conlleva a la ordena-
cion urbanistica.

33. A las condiciones establecidas para los “Contratos de Participacion” en los
literales a) hasta la j) ambos inclusive del numeral 28, tendran que afiadir-
se las fijadas en el numeral 32 de esta INSTRUCCION, cuando el Estado fue-
se propietario de la tierra, socio, financista o avalista del desarrollo.

34. En el caso de incumplimiento de alguna de las condiciones fijadas para los
“Contratos de Participaciéon”, la Autoridad Nacional sancionaria a los
funcionarios responsables de acuerdo a lo establecido en el numeral 20
de esta INSTRUCCION.

35. La aprobacion de los “Contratos de Participacion” para el desarrollo de
areas suburbanas o rurales a ser incorporados tiene que darse de la si-
guiente manera:

a) Las areas mayores de cincuenta hectareas (50 ha) seran aprobadas por
el Presidente de la Republica en Consejo de Ministros sobre la base de
un informe del Ministerio de Obras Publicas.

b) Las de superficies comprendidos entre diez hectareas (10 ha) hasta cin-
cuenta hectareas (50 ha) seran aprobadas por el Ministerio de Obras
Publicas previa conformidad del Presidente de la Republica y con base
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en un informe de la Direccion General de Desarrollo Urbanistico del
Ministerio de Obras Publicas.

c) Las extensiones menores de diez hectareas (10 ha) serdn aprobadas
por el director general de Desarrollo Urbanistico sobre la base de un
informe de la Direccidon de Ordenacion Urbanistica, después de haber
informado al Ministro de Obras Publicas.

d) En los casos en que el Estado estuviese comprometido como propieta-
rio avalista o financista, la aprobacién debe ser conocida previamente
por el Ministro de Hacienda y sera condicion necesaria su aprobacion,
cuando el compromiso fuese mayor de cinco millones de bolivares (Bs.
5.000.000,00). En cualquier caso cuando existiese crédito del exterior o
en moneda extranjera, las condiciones de éste deberan ser aprobadas
por el Banco Central de Venezuela.

= |V. DISPOSICIONES FINALES

36. Durante el afio contado a partir de la fecha de esta INSTRUCCION y mientras
dan a conocer a las Municipalidades con centros urbanos mayores de quin-
ce mil (15.000) habitantes tanto los limites de las “areas urbanas” como las
“areas de incorporacion inmediata y futura”, y se preparan los “Planes Rec-
tores de Ordenacion Urbanistica”, el Ministerio de Hacienda, la Oficina Cen-
tral de Coordinacion y Planificacion (CORDIPLAN), conjuntamente con el
Ministerio de Obras Publicas y el Instituto Nacional de la Vivienda, estudia-
ran los incentivos econdémicos y fiscales para interesar a la iniciativa priva-
da a participar en el desarrollo de areas de “incorporaciéon inmediata” a los
centros poblados; incentivos como bajo interés para los préstamos y ava-
les; aflos muertos para comenzar el pago de capital e intereses; exonera-
cidén de impuesto sobre la renta o pago diferido de éste en afios sucesivos;
subsidios o pago de préstamos en terrenos urbanizados para mantener la
oferta de tierras urbanizadas al publico, especialmente las de los grupos
econdmicos de ingresos medios y bajos y de las areas de trabajo, para evi-
tar la especulacioén en tierras urbanas que tanto dafio y deformacion han
causado al proceso urbanistico del pais y su secuela de barrios de margi-
nados resultantes de una ocupacion o venta anarquica de tierras.

37. Los organismos enumerados en el numeral anterior haran los estudios per-
tinentes para la debida clasificacion de los diversos grupos econémicos
y que servira de base para coadyuvar al debido cumplimiento de esta
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INSTRUCCION. Estos estudios deben estar listos en el término de ciento
ochenta (180) dias calendario a partir de la fecha de esta INSTRUCCION.

38. EI “Fondo de Desarrollo Urbanistico” debera contribuir, en la medida de
sus posibilidades, con la politica de incorporaciéon de areas suburbanas
y rurales.

39. EI Ministerio de Obras Publicas queda encargado, con la asistencia de la
Oficina Central de Coordinacion y Planificacion (CORDIPLAN), de la
coordinacién y ejecucion de esta INSTRUCCION mediante la cual se dan
las bases de una “Politica de Incorporacion de Areas Suburbanas y Ru-
rales a las Actividades Urbanas” en un todo de acuerdo con el “Progra-
ma Unico de Inversiones en Infraestructura y Equipamiento”.

40. Los puntos no contemplados en esta INSTRUCCION o las dudas que de su apli-
cacion surgieren seran resueltos por la Comisién a que hace referencia el
articulo 3° de la Ley Organica de Coordinacion del Situado Constitucio-
nal con los Planes Administrativos Desarrollados por el Poder Nacional
sobre la base de un informe que preparara el Consejo Nacional para el
Equipamiento Fisico del Territorio a que hace referencia el articulo 1° del
Decreto N° 761 del 8 de febrero de 1975.

Caracas, 8 de julio de 1975
Carlos Andrés Pérez

Anexo: Dos gréaficos explicativos.
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ANEXO

l —— Limite del area urbana

> Limite del area de incorporacion inmediata
(Suburbana)

> Limite del &rea de incorporacion futura

Area urbana

Area de incorporacion inmediata (suburbana) —|

Area de incorporacion futura (rural)
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GACETA OFICIAL
DE LA REPUBLICA DE VENEZUELA

Afo CllI-Mes VII
Caracas: martes 13 de abril de 1976
NUmero 30.962

Sumario

Presidencia de la Republica

Instruccion N° 22, por la cual se dictan las NORMAS que Regiran para la
Politica de Incorporacion de Areas Suburbanas y Rurales a las Activida-
des en Infraestructura y Equipamiento.

Instruccion N° 22 del 30 de diciembre de 1976

CARLOS ANDRES PEREZ,
Presidente de la Republica.

De conformidad con lo establecido en el articulo 181 de la Constitucién
Nacional y en el ordinal 14 del articulo 136 ejusdem, dicta las siguientes:

NORMAS QUE REGIRAN PARA LA POLITICA DE INCORPORACION DE AREAS
SUBURBANAS Y RURALES A LAS ACTIVIDADES URBANAS, CONSONAS CON EL
PROGRAMA UNICO DE INVERSIONES EN INFRAESTRUCTURA Y EQUIPAMIENTO

l

|. OBJETIVOS

1. El objetivo fundamental de estas NORMAS es dar las directrices generales
que regiran para la Politica de Incorporacién de Areas Suburbanas y Ru-
rales a las Actividades Urbanas de acuerdo con los lineamientos y estra-
tegias que se establezcan en el Plan de Desarrollo Econémico y Social,
como parte de las Politicas de Desarrollo Urbanistico y Ordenamiento
del Territorio. Para tal efecto se utilizardn como instrumentos los Planes
Rectores de Ordenacion Urbanistica, los Planes de Desarrollo Urbanistico
y los Programas-Convenios entre el Ejecutivo Nacional, con las Munici-
palidades y con los particulares.
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2. Las NORMAS definen las acciones de los organos de la Administracién PU-
blica competentes, asi como sus relaciones con la iniciativa privada, en
virtud de la funcién social que la propiedad debe cumplir. Asimismo se
persigue dar cumplimiento a la obligacion del Estado de defender y con-
servar los recursos naturales mediante la adopcion de medidas y la pro-
mulgacion de normas de caracter general para planificar, racionalizar y
fomentar la produccién dentro de un marco de desarrollo econémico in-
tegral, que atienda fundamentalmente al beneficio colectivo de todos los
venezolanos, conforme se establece en los articulos 98, 99 y 106 de la
Constitucion.

3. De acuerdo con los principios contenidos en la Ley Organica de Coordina-
cion de la Inversion del Situado Constitucional con los Planes Adminis-
trativos Desarrollados por el Poder Nacional, las NORMAS establecen los
principios béasicos para la realizacion de convenios especiales entre los
organos de la Administracién Publica entre si, asi como entre éstos y los
particulares.

4, Las NORMAS definen la normativa general para la incorporacion de nuevas
areas a las actividades urbanas en el Programa Unico de Inversiones en In-
fraestructura y Equipamiento al cual hace referencia el ordinal 3° del arti-
culo 2 del Decreto N° 761 del 18 de febrero de 1975, dentro de un programa
racional que contemple las areas requeridas para los diferentes usos urba-
nos del suelo, especialmente de aquellas areas residenciales adecuadas a las
necesidades y posibilidades de los diferentes estratos econémicos de la
poblacién y los espacios requeridos por los diversos servicios comunales
y metropolitanos, cuando estos ultimos fueren necesarios.

En todos los casos, se debera tender a optimizar la densidad de ser-
vicios por habitante en los centros poblados de acuerdo a la zonificacion
que se establezca.

5. De igual modo se establece la necesidad de analizar los incentivos para una
adecuada implementacién de la politica de incorporacién de tierras y pa-
ra inducir una participacion activa de los diferentes sectores en el proce-
so de urbanizacién.

0. Estas NORMAS atienden, en su finalidad de incorporacion de areas suburba-
nas y rurales a las actividades urbanas, a las regulaciones contenidas en las
INSTRUCCION N° 12 MEDIANTE LA CUAL SE ESTABLECEN LAS ACCIONES
ADMINISTRATIVAS PARA LA POLITICA HABITACIONAL DEL EJECUTIVO NA-
CIONAL Y LA ASIGNACION DE RESPONSABILIDADES A LOS ORGANISMOS
DEL SECTOR PUBLICO INVOLUCRADO, de fecha 8 de julio de 1975.
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[. Las estrategias y politicas del Plan de Desarrollo Econémico y Social tienen
como objetivo promover, a través de la politica de desconcentracion eco-
némica y descentralizacion administrativa, la expansion de las economias
regionales y la incorporacion de su poblacién a una vida econémica, so-
cial, cultural e institucional, para superar definitivamente los desequili-
brios regionales actuales. También se propicia la racional utilizacion de los
recursos naturales y una adecuada proteccion y conservacion del medio
ambiente como forma de mejorar el bienestar de la poblaciéon. Dentro de
este marco, el planeamiento urbano debe ir més alla de la concepcion de
planes reguladores para formar parte de los planes de desarrollo integra-
dos. De esta forma se crearan las condiciones necesarias para el acceso de
la poblacion a los programas de viviendas y servicios a realizar, lo cual per-
mitira mitigar el proceso migratorio y de marginacion.

8. La falta de una adecuada orientacion general en el proceso de urbanizacion
y la existencia de una oferta insuficiente de tierras urbanizadas, han trai-
do como consecuencia una especulacion con los valores de la tierra, que
frustra las mejores intenciones y puede llegar a crear conflictos sociales
y econdmicos de graves consecuencias.

Las areas suburbanas y rurales sin servicios publicos también son
objeto de maniobras especulativas, debido a una expectativa de desarro-
llo urbano. Por consiguiente, se planificara el aprovechamiento del re-
curso suelo con el objeto de determinar las areas realmente requeridas
para la expansion de los centros urbanos, asi como aquellas que hayan
de destinarse a usos agricolas o a otros fines cénsonos con sus caracte-
risticas y condiciones naturales. Esta tarea tendra dos horizontes tempo-
rales: el primero requerira de una afectacion de la tierra basada en los
antecedentes existentes; el segundo sera el resultado de los estudios pre-
vistos en estas NORMAS.

9. El precario desarrollo del sector agropecuario, de sus centros de servicios y
la explotacion de actividades extractivas de elevada concentracion econo-
mica y de escasa interdependencia con el resto de la economia regional,
han sido los factores determinantes de las migraciones de la poblacién ru-
ral y de los pequefios centro poblados, la cual se ha incorporado a la vida
urbana de las grandes ciudades en forma desordenada y bajo condiciones
de vida inadecuada.

En consecuencia, la planificacion del desarrollo urbano considera-
ra la distribucién espacial de la poblacién y de sus actividades asi como
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la funcién y jerarquia que caracteriza a cada centro urbano con el objeto

de integrar la evolucion del sistema principal y secundario de ciudades al

desarrollo regional y agricola logrando asi un desenvolvimiento armoéni-
co y equilibrado a nivel intra e interregional.

Estos planes deberan considerar el Programa para el Ordenamiento
de Areas Ocupadas por los Barrios Pobres de las Ciudades del Pais, estable-
cido en el Decreto N° 332 del 13 de agosto de 1974.

10. La incorporacion de nuevas areas a las actividades urbanas se realizara con el
concurso de diferentes sectores que pongan al servicio de la comunidad su
experiencia, capacidad de trabajo, organizacion, recursos financieros y de-
mas factores que permitan el cumplimiento de las metas programadas. En
tal sentido, las modalidades de participacion previstas seran las siguientes:
— el Estado en sus diferentes niveles central, regional y local, independien-

temente o conjuntamente.

— programas mixtos, promovidos por el sector publico, con la participa-
cioén de cooperativas de propietarios de tierras, propietarios particula-
res y empresas urbanizadoras.

— programas particulares a través de propietarios en forma individual o
cooperativas, y empresas urbanizadoras.

11. La participacion de los diferentes sectores, en la implementacion de la po-
litica de urbanizacion, se efectuara mediante estimulos fiscales, financie-
ros y de asistencia técnica de diversas indoles, que el Ejecutivo Nacional
establezca con el objeto de promover el desarrollo de zonas residencia-
les, comerciales, industriales y de servicios publicos y comunales.

Estos estimulos seran progresivos, en funcion de las prioridades fi-
jadas por los planes y programas previstos por estas NORMAS particular-
mente en lo referente a la satisfaccion de las necesidades de los grupos
humanos de ingresos medios-bajos y bajos en todo el pais.

= ||. DEFINICIONES Y BASES PARA LOS PROGRAMAS-CONVENIO

12. EI Ejecutivo Nacional, por 6rgano del Ministerios de Obras Publicas, pro-
cederd a formular los Planes Rectores de Ordenamiento Urbanistico de
las ciudades mayores de quince mil (15.000) habitantes, asi como de
aquellas que se encuentren dentro de las zonas de influencia de las ante-
riormente sefialadas y constituyan con ellas sistemas de ciudades, en ba-
se a los lineamientos, politicas y estrategias contenidos en los Planes de
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Desarrollo Econémico y Social que elabore la Oficina Central de Coordi-
nacion y Planificacidén de la Presidencia de la Republica (CORDIPLAN) y
de acuerdo a un programa de ciudades previamente aprobado por el Con-
sejo de Ministros.

Los Planes Rectores determinaran los limites de las areas urbanas
actuales y de las zonas de incorporacion futura, ademas se elaborara una
zonificacion preliminar que considere las caracteristicas fisicas naturales,
el equipamiento, la densidad de poblacion y la organizacion socio-econo-
mica prevista; y se determinaran las zonas de proteccion y conservacion
ambiental.

El Plan Rector resultante serd objeto de reajustes periodicos por
parte del Ministerio de Obras Publicas dentro del marco de la Planifica-
cion Nacional y constituira el esquema basico bajo el cual se precisen las
normas y directrices necesarias para la elaboracién de los Planes de De-
sarrollo Urbanistico.

Las areas determinadas en los Planes Rectores y en los Planes de
Desarrollo Urbanistico quedaran afectadas mediante los decretos que a
tal efecto dictara el Ejecutivo Nacional.

13. Los limites urbanos seran fijados en funcién del tipo de actividad que se rea-
lice, la densidad y caracteristicas del equipamiento existente y su grado
de integracion al medio. Las areas suburbanas seran aquellas superficies
de posible incorporacién dentro de los préoximos quince afios y podran
considerarse como de incorporacion inmediata.

Las areas rurales de incorporacion futura seran aquellas zonas que,
por sus caracteristicas fisicas, permitan su incorporacion a las ciudades
en el periodo posterior a los proximos quince afos y hasta el afio 2010.

Las areas rurales propiamente dichas seran aquellas que por sus
condiciones agropecuarias, climaticas, caracteristicas de la poblacién y
recursos naturales no hagan aconsejable su incorporacién a las activida-
des urbanas durante el periodo considerado.

Las areas de proteccion y conservacion tendran por objeto proteger
el medio ambiente natural y contribuir a mejorar la calidad de vida de la
poblacion en las ciudades de acuerdo a lo establecido en la Ley Forestal
de Suelos y Aguas.

14. El Ejecutivo Nacional, por 6rgano del Ministerio de Obras Publicas, propon-
dra a las Municipalidades los Planes Rectores de Ordenacién Urbanistica
gue serviran de marco de referencia para la elaboracion de los Planes de
Desarrollo Urbanistico.
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Se haran las gestiones necesarias para que los Planes de Desarrollo
Urbanistico sean elaborados por las Municipalidades dentro del afio si-
guiente a la entrega de los referidos Planes Rectores.

El Ministerio de Obras Publicas, a solicitud de las Municipalida-
des, podra elaborar los planes de Desarrollo Urbanistico.

15. El Ejecutivo Nacional, una vez que se haya establecido la zonificacion pre-
vista en los Planes Rectores, procedera a adoptar las medidas necesarias
para evitar la especulacion con los precios de los terrenos garantizando
de esta forma el uso que se les asignara en los Planes de Desarrollo Ur-
banistico.

Cuando los propietarios de tierras afectadas por la zonificacién pre-
vista por los Planes Rectores y por los Planes de Desarrollo Urbanistico, si
estos ultimos estuvieren terminados, se comprometan expresamente a su
desarrollo de acuerdo con lo establecido en las presentes NORMAS v los
mencionados planes, se autorizard la ejecucion de la obra, sujeta a inspec-
cion y fiscalizacion por parte de la autoridad local o nacional, en el caso
en que esta ultima participe en el desarrollo. Estas condiciones se incor-
poraran en forma expresa a los Programas-Convenio a que se refiere el si-
guiente numeral.

16. EI Ejecutivo Nacional, cuando las Municipalidades elaboren los Planes de
Desarrollo Urbanistico, orientara el mejor desarrollo del area urbana y
coadyuvara a su racional equipamiento. Los términos, modalidades y
condiciones en que se habra de realizar el equipamiento de las areas ur-
banas se estipularan en los Programas-Convenio que celebraré el Ejecuti-
vo Nacional con las Municipalidades, una vez que éstas hayan otorgado
su aprobacion a los correspondientes Planes de Desarrollo Urbanistico.

17. El Ejecutivo Nacional coordinara la elaboracion, en el término de un afo
luego de aprobado el Plan de Desarrollo Urbanistico y dentro del marco
fijado por el Programa-Convenio, los sub-programas siguientes:

a) Programas de Inversiones en Equipamiento e Infraestructura de los
servicios publicos y comunales para las areas urbanas.

b) Programas de Inversiones en Equipamiento e Infraestructura de los
servicios publicos y comunales para las areas suburbanas de incorpo-
racion inmediata.

c) Estudio de Preinversién en Equipamiento e infraestructura de los ser-
vicios publicos y comunales para las areas rurales de incorporacion
futura.
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Los subprogramas se realizaran en coordinacion con las Munici-
palidades.

En el Programa-Convenio se fijara el plazo para la elaboracion de
un catastro de todas las ciudades del pais, normalizado de acuerdo con
un patréon comun, donde queden definidas las propiedades y precisadas
y evaluadas las bienhechurias, de acuerdo con lo establecido en el ordi-
nal 5 del literal f) de la INSTRUCCION N° 12 del 8 de julio de 1975 sobre
politica habitacional del Ejecutivo Nacional mencionada en el numeral
6 de estas NORMAS.

18. Los funcionarios publicos que incumplieren los plazos aqui establecidos y
demas directrices de estas NORMAS seran sancionados de acuerdo con
las leyes respectivas.

19. Las areas exteriores a la envolvente de las de incorporacién futura en los
Planes Rectores seran consideradas como areas rurales propiamente di-
chas y por consiguiente el Ejecutivo Nacional sélo podra darles servicios
cénsonos con esa condicion, sin perjuicio de lo que al efecto éste esta-
blezca en lo concerniente a aquellos desarrollos de tipo regional y mien-
tras se dicta la Ley de Ordenacion Urbanistica.

20. También podran celebrarse Programas-Convenio sobre una determinada
area rural, distinta de las comprendidas dentro de las de incorporacion
futura, cuando por estudios especiales sea necesario desarrollar un nue-
vo centro poblado. De acuerdo al estudio especial y a la decision por par-
te del Presidente de la Republica, en Consejo de Ministros, de desarrollar
un nuevo centro poblado, se dictara un Decreto de expropiacion para la
adquisicion del area requerida.

21. Los Planes Rectores y los Planes de Desarrollo Urbanistico de los nuevos
centros poblados a que se contrae el numeral anterior, asi como las de-
mas condiciones necesarias para su desarrollo, estaran en un todo suje-
tos a lo establecido en las presentes NORMAS.

La participacion de las Municipalidades se convendra con ellos por
escrito y estara definida por sus facultades legales.

= |Il. MODOS DE INCORPORAR LAS AREAS SUBURBANAS Y RURALES
AL DESARROLLO URBANO CON LA PARTICIPACION DE LOS DIFERENTES
SECTORES

22. Las areas suburbanas o de incorporacion inmediata podran ser desarrolla-
das conforme a lo establecido en las presentes NORMAS directamente
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por el Estado; en forma mixta entre el Estado y las diferentes asociaciones

privadas; o directamente por los propietarios particulares, cooperativas de

propietarios o por terceros con quienes aquellos hubiesen contratado. Es-
tas formas de concertacion quedaran perfeccionadas mediante Progra-
mas-Convenio, cuando el contrato sea celebrado por los organismos del

Sector Publico entre si 0 mediante un Contrato de Participacion para Urba-

nizacion o Contrato de Participacién cuando se efectUe entre particulares y

la Autoridad Nacional a que se refiere el numeral siguiente. Los Contratos

de Participacion también podran tener por objeto terrenos pertenecientes

a la Nacion o a las Municipalidades.

23. La Autoridad Nacional en esta materia es el Ministerio de Obras Publicas

o el Instituto Nacional de la Vivienda cuando asi lo acordare el primero.

24. Los Contratos de Participacion tendran como objeto principal desarrollar

las propiedades afectadas de los particulares, o terrenos pertenecientes a

la Nacién o a las Municipalidades, en un todo de acuerdo con el Plan

Rector respectivo, o con el Plan de Desarrollo Urbanistico si éste estuvie-

ra aprobado. Los Contratos de Participacion se haran de acuerdo a las

siguientes bases:

a) Que los particulares, si se tratara de terrenos de propiedad privada,
demuestren fehacientemente su derecho de propiedad con planos y
documentos debidamente legalizados.

b) Que el proyecto de desarrollo que se presente esté de un todo de acuer-
do, en cuanto a los usos y la poblacién a incorporar, con las alternati-
vas y prioridades establecidas en el plan respectivo, para la totalidad
del area afectada, incluyendo las previsiones para las areas suburba-
nas o de incorporacion futura a las actividades urbanas.

c) Que los particulares indiquen el modo de su realizacién y acrediten las
disponibilidades financieras necesarias para ello, de acuerdo con el
plan de inversiones propuesto.

d) Que los particulares se obliguen a realizar las obras de servicio publi-
co: acueductos, cloacas, alcantarillados, teléfonos, gas, vialidad, zonas
verdes y otros servicios comunales y metropolitanos, si fuesen nece-
sarios estos ultimos, en un todo de acuerdo a lo previsto en el plan
respectivo.

e) Debe quedar establecido, asimismo, el plan de inversiones para el de-
sarrollo, donde se establezca el calendario para el itinerario de la cons-
truccion y una demostracion del origen de los fondos para la realizacion
de las obras.
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Si por razones de fuerza mayor o por imposibilidad de vender los terre-
nos ya urbanizados se varian las condiciones del plan de inversiones, se
someterd este Ultimo a la Autoridad Nacional para la aprobacion de las
modificaciones.

f) Los particulares deben comprometerse a aceptar la inspeccion vy fiscali-
zacion de la ejecucion de las obras por parte de la Autoridad Nacional
0 a quien ésta delegue dichas funciones, para constatar el fiel cumpli-
miento del plan de inversiones, la realizacion de la infraestructura y los
servicios del respectivo proyecto.

g) En el Contrato de Participacion, se otorgara al Estado una opcion de

compra para que pueda adquirir una parte de los terrenos urbanizados
en un precio que estara basado en el costo real del terreno urbanizable
para el momento del convenio y el cual no debera incluir la revaloriza-
cion generada por las acciones del sector publico.
Los precios seran fijados periédicamente cada cinco afios para consi-
derar los aumentos de los costos de las obras de urbanismo, asi como
los gastos ocurridos no previstos, especialmente aquellos ocasionados
por el pago de intereses debido a la falta de venta de tierras urbaniza-
das por razones de exceso de oferta o por causas de fuerza mayor.

h) Sobre la base del precio de compra establecido en el literal preceden-

te el Ejecutivo Nacional podra seleccionar y comprar hasta un treinta
por ciento (30%) del terreno urbanizado, con el objeto de mantener un
fondo de tierras para evitar la especulacion en areas incorporadas a
las actividades urbanas o para emprender directamente acciones que
considere prioritarias.
El Ejecutivo Nacional podré ceder a terceros esta prioridad cuando
las tierras hubiesen sido sometidas a una medida administrativa con
fines de ordenacién urbanistica o cuando fuesen necesarias para pro-
gramas conjuntos del Ejecutivo Nacional y las Municipalidades res-
pectivas, para zonas de residencia de grupos econémicos de ingresos
medios-bajos y bajos, pero con la obligacién de no vender el terreno a
un precio inferior al establecido en el literal anterior.

i) En todo caso los particulares se obligaran a entregar a la Municipalidad
un &rea equivalente al cincuenta (50%) del area urbanizable para viali-
dad, zonas verdes, demas servicios publicos y comunales y, en especial,
edificaciones escolares y parques de recreo de la poblacién escolar, de
conformidad con lo establecido en las ordenanzas municipales y en el
Decreto N° 347 del 20 de agosto de 1974.
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j) Cuando las exigencias del Plan Rector respectivo requieran mas del
cincuenta por ciento (50%) del terreno urbanizable el exceso sera pa-
gado por el Estado de acuerdo a lo establecido en el literal g) de este
numeral referente al terreno bruto urbanizable, o ser motivo de con-
venio especial aprobado por la Autoridad Nacional.

k) En los Contratos de Participacion se estableceran las medidas que se con-
venga aplicar a los particulares que incumplieren sus estipulaciones.

25. cuando los propietarios de las areas afectadas por el Plan Rector no hu-
biesen manifestado en el término maximo de cinco afios su decision de
participar en el desarrollo urbano del area de incorporacién inmediata,
la Autoridad Nacional podra proceder a la correspondiente expropiacion
para asi dar cumplimiento al Plan Rector. La Autoridad Nacional podra
gestionar la expropiacion de esas areas antes del lapso indicado, cuando
a su juicio existan razones o circunstancias que asi lo aconsejen.

26. En los casos gue por motivo de interés nacional o regional sea imperioso
el cumplimiento de un Plan de Desarrollo Urbanistico, el Ejecutivo Na-
cional debera realizar los desarrollos por accién directa, especialmente
de aquellas areas destinadas a los grupos humanos de ingresos econémi-
cos medios-bajos y bajos.

21. El Ejecutivo Nacional podra llevar a cabo la incorporacion de las areas su-
burbanas en forma indirecta, bien avalando operaciones de crédito para
la obtencién de fondos necesarios para el plan de inversiones previsto en
el literal e) del numeral 24 de estas NORMAS, o como financista del desa-
rrollo. También podréa actuar, por esta via, cuando el Estado posea tie-
rras y desee desarrollarlas con la cooperacion de particulares, en cuyo
caso invitara a éstos a constituir empresas mixtas de desarrollo urbanis-
tico y a celebrar los correspondientes Contratos de Participacion.

28. cuando el Estado sea avalista, financista o socio del desarrollo, se estipu-
lard en su favor un derecho de preferencia para la adquisicion de tierras
a un precio previamente establecido de acuerdo al literal g) del numeral
24 de estas NORMAS hasta por un cincuenta por ciento (50%) del area ur-
banizada, con la obligacion de no venderla a un precio inferior, para
mantener posteriormente los precios de venta convenidos y evitar la es-
peculacién de terceros, o para llevar a cabo algn programa nacional, re-
gional o estadal de construccién de obras de ingenieria y arquitectura,
tanto para zonas habitacionales, para grupos econémicos de ingresos
medios-bajos y bajos, como para desarrollos de areas industriales y co-
merciales. La prioridad de venta a un precio convenido puede el Estado
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cederla a terceros cuando los terrenos hayan sido sometidos a una me-

dida administrativa con fines de ordenacion urbanistica.

29. A las condiciones establecidas para los Contratos de Participacion en los
literales a) hasta la j), ambos inclusive, del numeral 24, se afadira la fi-
jada en el numeral anterior cuando el Estado fuere propietario de la tie-
rra, socio, financista o avalista del desarrollo.

30. En el caso de incumplimiento de alguna de las condiciones fijadas en los
Contratos de Participacion, la Autoridad Nacional sancionara a los fun-
cionarios responsables de acuerdo a lo establecido en el numeral 18 de
estas NORMAS.

31. Los Contratos de Participacion para el desarrollo de areas urbanas, subur-
banas o rurales a ser incorporadas a las actividades urbanas, tienen que
ser aprobados de la siguiente manera:

a) Las areas mayores de 100 hectareas seran aprobadas por el Presiden-
te de la Republica, en Consejo de Ministros, sobre la base de un infor-
me del Consejo Nacional para el Equipamiento Fisico del Territorio.

b) Las areas menores de 100 hectareas seran aprobadas por el Ministerio
de Obras Publicas, previa informacién en Cuenta al Presidente de la
Republica, con base en un informe presentado por los organismos
técnicos respectivos de su Despacho.

c) En los casos en que el Estado estuviese comprometido como propie-
tario, avalista o financista, el proyecto de Contrato de Participacion
debe ser conocido previamente por el Ministerio de Hacienda. Cuan-
do existiese crédito del exterior 0 en moneda extranjera, las condicio-
nes seran aprobadas después de oida la opinién del Banco Central de
Venezuela.

IV. DISPOSICIONES FINALES

32. Dentro del afio siguiente a la fecha de las presentes NORMAS y mientras se
den a conocer a las Municipalidades con centros urbanos mayores de
guince mil (15.000) habitantes tanto los limites de las areas urbanas co-
mo los de las areas de incorporacién inmediata y futura con base en los
Planes Rectores, el Ministerio de Hacienda, la Oficina de Coordinacion
y Planificacion, el Ministerio de Obras Publicas y el Instituto Nacional de
la Vivienda, estudiaran un sistema global de incentivos financieros y fis-
cales, para estimular la participacion de los particulares en el desarrollo
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de areas de incorporacion inmediata a los centros poblados. Entre otros,
tasas de intereses diferenciales y preferenciales, avales, periodos de gra-
cia en el pago del crédito, desgravamenes impositivos para la reinversion
de utilidades en esta actividad, exoneracion de impuestos sobre la renta,
subsidios o pagos de préstamos en terrenos urbanizados al publico, es-
pecialmente las de los grupos econémicos de ingresos medios-bajos y ba-
jos, para evitar la especulacion en tierras urbanas.

33. Los organismos indicados en el numeral anterior haran los estudios perti-
nentes para la debida clasificacion de los diversos grupos econémicos,
los cuales servirdn de base para coadyuvar al debido cumplimiento de es-
tas NORMAS. Estos estudios deben estar terminados en el lapso de un (1)
afo a partir de la fecha de estas NORMAS.

34. El Fondo Nacional de Desarrollo Urbano debera contribuir, en la medida
de sus posibilidades, con la politica de incorporacién de areas suburba-
nas y rurales.

35. EI Ministerio de Obras Publicas gueda encargado de la coordinacién y eje-
cucioén de estas NORMAS.

36. Los puntos no contemplados en estas NORMAS o las dudas que de su apli-
cacion surgieren seran resueltos por la Autoridad Nacional.

Caracas, 30 de diciembre de 1975.

(L.S)
Carlos Andrés Pérez
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Pienso que Espafa al descubrir América
se descubrié a si misma, expresando
alli su arte con la libertad de expresion,
con unas posibilidades econémicas
y con un abandono a los mas puros
instintos de su infrahistoria, que nunca
pudo alcanzar en la propia metrépoli,
ahogada quizas por intereses viejos
y por el propio peso del pasado.
Rafael Manzano*

PRESENTACION: LA ORDENACION DEL TERRITORIO PARA EL DESARROLLO URBANO

= 1 Al amigo Ramoén Martin Mateo lo conoci en Venezuela (1970) en la oportuni-
dad de elaborarse un “Proyecto de la Ley de Planificacion Territorial y Ur-
bana” y otro para la “Creacion del Ministerio de la Vivienda™ los cuales
evolucionaron el primero hacia la preparacién de un “Proyecto de Ley de
Ordenacion Urbanistica” y hacia otro de “Regulacion Urbanistica del Sue-
lo”, como una orientacion para la politica del medio urbano; el segundo
hacia un “Proyecto de Ley del Ministerio de la Vivienda y del Desarrollo
Urbano” que fue enviado a la consideracién del Congreso Nacional.
El profesor Martin Mateo habia venido con nosotros como técni-
co de las Naciones Unidas a colaborar con la Oficina de Coordinaciony

* Director de la Escuela Superior de Arquitectura de Sevilla, Prélogo del libro: Urbanismo espafiol en América, publica-
do por Editora Nacional. 1973.

Nota: Las entrecomillas con citas a pie de pagina son del libro que presento. Las cursivas son para destacar lo conside-
rado de singular importancia.

1. Resoluciones conjuntas N° 1 y N° 4 del Ministerio de Obras Publicas y del Ministerio de Estado para la Vivienda, del 4
de septiembre de 1970. Publicados en Gacetas Oficiales N° 29.312, del 7 de septiembre de 1970 y 219.254 del 14 de octubre
de 1970, respectivamente.
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Planificacion de la Presidencia de la Republica (CORDIPLAN) en la céle-
bre investigacion Proyecto VEN-11. La comisién encargada de la elabo-
racion de los citados proyectos tuvo su primer contacto con él cuando
presenté un avance del capitulo referente a los aspectos juridicos-insti-
tucionales de la urbanizacién en Venezuela'. El Ing. Armando Vegas pi-
dio a Cordiplan que nos permitieran utilizar la asesoria del profesor
Martin Mateo. Desde esa oportunidad conservo su apreciada amistad.

Esta amistad se “fragud” en la lucha por imponer los puntos de vis-
ta derivados, en muchas oportunidades, de los diversos enfoques profe-
sionales, que aunque con objetivos y finalidad comunes tienen a veces
caminos diferentes. En aquella oportunidad defendia que una ordena-
cion de las aguas en particular y de los recursos naturales en general re-
gueria de una administracion planificada diferente de la que se venia
aplicando para el suelo urbano.

La comprensién y tolerancia de Martin Mateo a mis planteamien-
tos hicieron nacer en mi admiracién y carifio, la cual ha aumentado a
través de la lectura de sus obras Derecho ambiental? y Urbanismo inter-
disciplinario, Santurce Dos®. Sinceramente estos documentos, asi como
las discusiones y sus planteamientos en 1972 han influido en mi animo y
en mis conocimientos, asi mismo espero que mis opiniones y mis traba-
jos le hayan sido de utilidad.

La oportunidad de presentar su libro Ordenacion del territorio me
permite agradecer como venezolano un sentimiento compartido no solo
en Venezuela sino en muchos paises de esta América Hispana, por la crea-
cién y puesta en marcha del Instituto Simon Bolivar durante sus afios re-
cientes de rector magnifico de la Universidad de Bilbao y por su empefio
en hacer una Universidad unificada e integral para los vascos, que no so-
lo unan el esfuerzo de esas provincias internamente sino con todas nues-
tras republicas en procura de estudiar el pasado no como cosa sucedida,
muerta, sino con todo lo que esos pueblos han representado en Américay
lo que pueden representar para el futuro, orientado por las luces que ha
dado el Libertador Simén Bolivar para salir al encuentro del futuro que él
pensé y sofid para nuestros pueblos a uno y otro lado del Atlantico.

* Preparado por Mateo Martin, R. N. Geigel Lope-Bello y V. Rachadell Sanchez.
2. Martin Mateo, R. Derecho ambiental, Instituto de Estudios de Administracion Local. Madrid 1977.
3. Martin Mateo, R. (coord.) Urbanismo interdisciplinario, Santurce Dos. Instituto de Estudios de Administracion Local.
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Dificil ha sido su tarea para hacer comprender desde México a la
Argentina la funcién de un instituto con el nombre de un venezolano;
tampoco en Venezuela consigui6 el apoyo sincero que habiamos espera-
do, porque el facilismo imperante mas propenso a la vida coémoda en el
exterior o las vacaciones haciendo deportes “exéticos” extrafios a nues-
tro medio, que vivir el sentimiento de Bolivar, llamado a iluminar, con
su vision profética, el acontecer futuro de los pueblos de habla hispana.
De seguir asi no sélo Bolivar no nos pertenecera sino que tampoco ten-
driamos el orgullo de haber contribuido al logro de la libertad de otros
pueblos, porgque esta actitud ante la vida transformara nuestra gesta li-
bertadora en simple pasado, porgue historia es s6lo aquel pasado que se
proyecta porvenir.

El libro que presento fue escrito en Venezuela, ha sido principal-
mente el aporte “al proyecto VEN-11 que pretendia estudiar globalmente
la ordenacion del territorio venezolano”, pero actualizado con una vision
madurada del tema y del autor, con mas experiencia personal y de dere-
cho comparado sobre la materia.

= 2 Recientemente le hemos propuesto a la Comisidn de Ordenacion del Terri-
torio de la Camara de Diputados de Venezuela que: “La ordenacion del
territorio tiene por objeto ordenar las actividades productivas y las socia-
les sobre el espacio nacional, orientando el proceso de poblamiento, en
la busqueda de una mejor calidad de vida y del bienestar del hombre,
mediante el aprovechamiento racional de los recursos naturales, todo
ello en respuesta a las estrategias del Plan de Desarrollo Econémico y
Social a Largo Plazo y del Plan de Conservacion, Defensa y Mejoramien-
to del Ambiente, de acuerdo a una fundamentacion juridica y a una or-
ganizacion administrativa que satisfaga esas consideraciones.**¥¢

4. Azparua P. P. y A. J. Gabaldén “Definicion y alcance de la ordenacion del territorio”. Monografia (multigrafiada 27 pp.)
Dic. 1979.

5. Azpurua P. P., Corrales, W. y C. Sosa G. “Bases para un proyecto de la Ley de Ordenacion del Territorio” (multigrafia-
do) 1979.

“Base Primera: La presente Ley tiene por objeto proveer el marco juridico que regule el proceso de ordenacion del terri-
torio nacional y establecer los principios rectores de dicha ordenacion dentro de la politica de desarrollo del pais con una
vision integral que permita orientar la distribucidn racional de las actividades y la poblacién, persiguiendo un maximo
aprovechamiento de las relaciones que se dan entre ellos y con los recursos naturales, para alcanzar un desarrollo de las
fuerzas productivas de la sociedad tal que puede ser sostenido a perpetuidad y cuyos beneficios se distribuyan equitati-
vamente entre todos los miembros de la misma”.

6. Meier Echeverria H. “Dictamen” (26 de julio de 1979): “El ordenamiento territorial, segin definicién de la Ley Organica
del Ambiente, es la busqueda de los mejores usos de los espacios de acuerdo a sus capacidades, condiciones especificas y
limitaciones ecoldgicas”.
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Definicién ambiciosa, babilénica nos diria Martin Mateo; tropical
diran otros, pero tratamos de que “Espafia al descubrir América” se des-
cubra a si misma, en la busqueda de nuevas formas derivadas de aque-
llas “Leyes de los Reinos de las Indias” que se iniciaron en los albores del
afo 1500 y lo hacen partiendo de la propia naturaleza, reconociéndole a
ella importancia especial:

... que el terreno sea saludable, reconociendo que si se conservan en
él hombres de mucha edad y mozos de buena complexion (...) Si los
animales y ganados son sanos, y de competente tamaro, y los frutos
y mantenimientos buenos y abundantes, y de tierras a propdsito pa-
ra sembrar y recoger (...) Si hay pastos para criar ganados, montes y
arboledas para lefia, materiales de casas y edificios: muchas y buenas
aguas para beber y regar (...) En la costa del mar sea sitio levantado,
sano y fuerte (...) que se funden los pueblos cerca de vias navegables,
para que tengan mejor trajin y comercio, como los maritimos...’”

Siguiendo esta disciplina de hace mas de cuatro siglos es por lo
que, al referirnos al territorio, no lo tratamos como a una superficie des-
vestida, sino por el contrario como un territorio “vestido” con todos sus
recursos naturales, con sus hombres, con las inversiones que ya se han
realizado, al mismo tiempo considerando las superestructuras mentales
de esos hombres, porgue todo ello conforma una realidad.

Por este planteamiento es que me aterra la interrogante que nos
plantea Ramon J. Velasquez en relacion con el futuro de nuestras ciu-
dades con hombres venidos del campo que acaso tengan una o dos ge-
neraciones viviendo en ellas: “;Quién puede asegurar que esos habitos
mentales, que esa conducta social, que ese comportamiento frente a la
Ley y ante la fuerza que constituyeron la fisonomia tradicional de Vene-
zuela han sido derrotados definitivamente por la simple razén de haber
tenido que acumularse la poblacion campesina en verdaderos campa-
mentos de peregrinos alrededor de las ciudades? ¢En el desprecio y colec-
tiva trasgresion de la Ley, en el propésito constante y deliberado de violar
toda norma reglamentaria, en el afan de burlar prohibiciones y de ame-
nazar a los funcionarios que quieren hacer cumplir el ordenamiento legal

7. Espafia. Recopilacion de Leyes de los Reinos de las Indias. Quinta Edicion. Tomo Segundo (Cuatro Tomos) Roix Editor,
Madrid (Espafia) 1841.
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con la destitucion por obra de la proteccion arbitraria de poderosos per-
sonajes, en todos estos hechos diarios, palpables y crecientes no existe
acaso el traslado al medio urbano de la tradicion de arbitrariedad y ca-
pricho que domina todo nuestro siglo XIX? ;Y la actitud amenazante, de-
safiadora y grosera del ciudadano convertido en simple guardian, en
portero, en agente de policia o en fiscal de transito, actitud que oscila en-
tre la vulgaridad y la incitacion al soborno...?”.®

Advertencia para quienes planificamos y para aquellos otros que pre-
paran las leyes; para los primeros que tratan disciplinadamente la bus-
queda de un futuro deseable y posible pero con sélo una visién externa del
medio; para los segundos que legislando para el futuro sélo ven el presen-
te y hasta el pasado pero sin tratar de comprender lo que llevamos dentro;
y, de esta manera, crear un sistema inoperante que responde mas a una or-
ganizacion sobrepuesta a una realidad que a una ordenacion funcional.

=— 3, Los que trazamos métodos y modos de enfocar los problemas del agua en
Venezuela desde la Comision del Plan Nacional de Aprovechamiento de
los Recursos Hidraulicos (COPLANARH) tratamos de profundizar en la
busqueda de usos y costumbres para su aprovechamiento, encontrando
que estos muchas veces no tenian relacion con las leyes vigentes; similar
situacién hemos encontrado en el comportamiento del hombre en el me-
dio urbano y en el rural, por lo cual todo analisis tiene que ser integral;
y las leyes necesarias mas educativas que impositivas.

Por disciplina profesional y por experiencia he podido concluir que
poco se logra luchando contra la naturaleza y si mucho se logra cuando
se le ayuda y encausa poniéndola al servicio de la sociedad.

En la introduccion del libro que presento, Martin Mateo nos dice:
“El jurista puede ciertamente aportar mucho para la mejora de las condi-
ciones de orden existente. Las medidas por él sugeridas son susceptibles
de introducir reformas y modificaciones que trascenderan positivamente
a la realidad elevando el tono de la vida social. Pero de las Gacetas Oficia-
les no pueden esperarse milagros y soluciones taumaturgicos”. jSabias re-
comendaciones!

Al referirse al “Plan Nacional de Ordenacion del Territorio” expresa
que: “Los planes de este tipo habran de precisar los grandes lineamientos de

8. Velasquez R. J. Confidencias imaginarias de Juan Vicente Gomez. Introduccion. Ediciones Centauro-Avila Arte, S. A. Ca-
racas (Venezuela) 1979.
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la utilizacion del espacio nacional, ordenando el territorio de acuerdo
con los imperativos de su 6ptimo aprovechamiento econémico y de las
mayores ventajas sociales de las actividades en el desarrollo”.

Pero al mismo tiempo sefiala que debera contener las decisiones béa-
sicas que al respecto deban adoptarse en la fijacion del destino de las zo-
nas agricolas, mineras, industriales, turisticas, entre otras; el trazado de
las vias de comunicacion y transporte; las grandes obras del aprovecha-
miento y defensa de los recursos naturales; sistema de metrépolis regio-
nales y de nuevas ciudades; los pargues nacionales y zonas turisticas de
interés nacional; ciudades y lugares histéricos de trascendencia nacional,
y hasta los complejos industriales y energéticos de nueva creacion.

Nos dice que estos planes de ordenacién del territorio “son radical-
mente distintos de un plan nacional de urbanismo, exigen técnicas com-
plicadas e incluso son miradas con desconfianza en cuanto que pueden
acarrear inconvenientes para la dinamica planificadora, por lo que hay
quienes prefieren grandes direcciones politicas méas que planes propia-
mente dichos. Creemos sin embargo que es precisamente en los paises en
vias de desarrollo, por su menor complejidad espacial, donde pueden tener
mayor aplicacion para orientar decisiones que aun es posible [agregaria ne-
cesario y prudente] adoptar llenando los grandes vacios existentes”, y con-
tinuaria agregando, oportunamente, racionalizando el aprovechamiento de
los recursos naturales y conservando, defendiendo y restaurandolos.

Hago mias sin reserva estas recomendaciones.

Es siguiendo el camino de crear el marco de referencia para una ver-
dadera politica del ambiente y de una ocupacién del espacio en la busque-
da de un entorno fisico, moral y estético consono con una imagen objetiva
de una sociedad futura donde el hombre disfrute de una verdadera “rique-
za” y “progreso integral™ y por consiguiente puede ser mas feliz.

No obstante la situacion politica y social, el profesor Carrera Damas
nos sefala, refiriéndose a la necesidad de garantizar empleo a casi diez y
seis millones de habitantes, que “Venezuela es hoy una sociedad que es-
ta viviendo en algunas de sus areas una problemética del siglo XVI, por

9. Vid Lebret, J. L. “Como el crecimiento de un ente vivo, debe concebirse la organizacién del desarrollo”, Boletin del Co-
legio de Ingenieros de Venezuela N° 55: 45-46. Caracas, julio 1964.

“La riqueza, que no hay que confundir con las riquezas concepto Unicamente econémico, conlleva, como valor de una
mejor distribucién de los recursos, gracias al advenimiento de la ciencia, la cual se opone a la avaricia tecnificada. La ri-
gueza como produccioén, tiene que desembocar fatalmente en el beneficio de todos, es decir, teniendo que preocuparse
de todos los hombres”.
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ejemplo la primaria ocupacion del territorio, y en otras areas esté atrave-
sando dificultades equiparables a las que pueden presentarse en socie-
dades industriales viejas. Este es el riesgo de vivir a un ritmo acelerado,
Venezuela en treinta afios ha vivido lo que otras sociedades vivieron en
cien aflos 0 mas (...) (Cémo encarar esa tarea sin un proceso de indus-
trializacién? Podria llegarse a la conclusién de que eso destruye los rios,
contamina el ambiente, que seria crear problemas tan graves como los
que se intenta resolver”.*

Es por ello que quiero referirme, en primera instancia, a lo plantea-
do en el libro que presento en relacién con la Coordinacion de la opera-
tividad del sistema que expresa: “precisamente en el urbanismo y en la
administracién territorial en general estas circunstancias adquieren ras-
gos extremos determinando una conciencia general sobre la precision de
arbitrar formulas que permitan reconducir a la unidad distintas opera-
ciones y armonizar dispersos cometidos”.

Continta Martin Mateo: “La ejecucion de los planes no puede, en
efecto, ser la responsabilidad de una aislada agencia administrativa.
Las ciudades precisan para su buen funcionamiento atenciones malti-
ples procedentes de distintos centros de poder que se requiere sincroni-
zar y compatibilizar entre si. A menudo el futuro de una comunidad queda
definitivamente influido por decisiones que aparentemente le son ajenas.
Asi la construccion de un aeropuerto internacional, de un complejo in-
dustrial...”; esta situacion en verdad es peligrosa para la ordenacién ur-
banistica, sin embargo es valida y necesaria para Venezuela debido a su
dindmica econdémica.*

Por otra parte al referirse al Plan Nacional en la “Adopcion de los
planes” sefiala Martin Mateo: “El Plan Nacional de Ordenacion del Terri-
torio habré de someterse a un proceso de gestacion similar al Plan Na-
cional de Desarrollo. Ello sera inevitable si a este Ultimo se incorpora

10. Carrera Damas G., “Conversaciones”, realizado por Ramoén Hernandez. Diario EIl Nacional, 10 de febrero de 1980,

(Cuerpo C). Caracas.

11. Venezuela. Ley Orgéanica del Poder Municipal. G. 0. N° 2297 Extraordinaria del 18 de agosto de 1976 “Articulo 168. Mien-
tras se dicte la Ley que regule la materia urbanistica no podra hacerse ningin cambio de zonificacion aislada o singular.
Los cambios de zonificacion integral de un sector no podran hacerse antes de diez (10) afios de aprobada la zonificacion
original o una rezonificacién posterior. Sin embargo, cuando antes del plazo sefialado y a criterio de la Oficina Munici-
pal, que tenga a su cargo la planificacion urbanistica, se justifique un cambio de zonificacion, esta podria hacerse de
acuerdo al siguiente procedimiento...”

“También podra hacerse un cambio de zonificacion antes de los diez (10) afios sefialados en este articulo, cuando se requie-
ra adecuar el sector a las politicas y programas nacionales o municipales en cuyo caso no se requerira el respaldo de los ve-

cinos del sector”.
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aquél, pero, incluso si se conciben como documentos independientes, la
tramitacion debera discurrir por parecidos cauces”.

“La responsabilidad principal de la elaboracion del plan I6gicamen-
te recaerd en el organismo encargado de la planificacion quien habra de
centralizar las posiciones de los ministerios e institutos cuyas actividades
tengan trascendencia en la ordenacién y utilizacién del espacio nacional,
especialmente la colaboracion del ministerio responsable del desarrollo
urbanistico resultara elemento basico dada la final trascendencia que las
decisiones espaciales tienen en el dispositivo urbano eje del sistema de uti-
lizacion del espacio nacional”.

No comparto plenamente este Ultimo planteamiento para paises
como el nuestro, donde existe una gran superficie “invadida” pero no
realmente “ocupada” en el sentido de su productividad, por lo tanto sos-
tengo que la ordenacion del territorio en nuestros paises a diferencia de
los europeos, densamente poblados, no puede ni debe considerarse los
recursos naturales como elementos “yacentes” sino ciertamente activos,
con valor in situ, por lo cual he dicho ante la Comisién de Ordenacion
del Territorio de la Camara de Diputados de Venezuela que “es mucho
mas facil, mas l6gico y razonable para el futuro ordenar esos recursos, y
hacerlo oportunamente; para ordenarlos hay que conocerlos adecuada-
mente, para evitar una lucha de enfrentamientos entre los capitales esca-
sos y la naturaleza.

No se le resta importancia a la influencia que ejerce la ciudad so-
bre el territorio, aumentando asi la dinamica de los recursos naturales,
pero que ella con su ciencia y sus riquezas acumuladas sean determinan-
tes no parece ser cierto, cuando ya las grandes metropolis, en muchos
casos, por desconocer los planificadores y urbanistas la fisiografia don-
de se encuentran ubicadas, se han transformado en elementos retarda-
dores de una riqueza o de un progreso integral de la propia ciudad o del
sistema de ciudades a que pertenece, creando deseconomias en su zona
de influencia y, ain mas, en algunas oportunidades, en todo el territorio,
en lugar de ser elementos dinamizadores del desarrollo como fuerzas
aceleradoras del progreso.

= 4 He insistido mucho en todos los trabajos sobre esta materia, en la diferen-
cia de los téerminos “ordenacion del territorio” y al también comunmen-

te usado de “ordenacion territorial”, en el sentido de que en el primero
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esta implicita toda la superficie terrestre, incluyendo en ella la territoria-
lidad en consideracién a las cosas que estan dentro del territorio o fuera
de él pero que le pertenece, ademas en el area que él influye y es influen-
ciado, y el segundo es solo el adjetivo de los “pertenecientes al territorio”.

Asimismo he deseado precisar los términos ordenaciéon y organiza-
cion seguido por Garcia Pelayo que los define como; “la organizacion
pretende ordenar las cosas sometiéndolas a un plan o modelo arquetipo
previamente concebido”, en esta forma “la organizacion supone la inver-
sién de un sistema a actualizar” y la ordenacion, por el contrario, “es el
descubrimiento de un sistema ya actualizado®; en esta forma en la orde-
nacion del territorio tiene especial connotaciéon el conocimiento cierto
de los recursos naturales y sus interrelaciones; por otra parte el conoci-
miento de la naturaleza por medio del analisis de superficie con caracte-
risticas ambientales y ecolégicas homogéneas hace posible establecer
mejores estrategias para concretar el desarrollo urbano en un entorno fi-
sico modificado méas cénsono con el medio que lo rodea.

El conocimiento del medio natural hace posible un funcionamiento
mas racional para las diversas actividades que tienen que realizarse den-
tro de un area territorial definida, sin transformarse en gueto de profesio-
nales los organismos de gestidon dentro de una accién interdisciplinaria,
con respecto a todas las profesiones, porque todas ellas mucho tienen que
aportar en esta materia. Aun en conocimiento de que es dificil la coordi-
nacion en nuestros dias y mas aun en los regimenes democraticos, cuan-
do se organizé el Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Re-
novables de Venezuela y aun con la advertencia de técnicos extranjeros,
se decidié hacerlo por funciones porque permite un trato mas justo a to-
dos los sectores profesionales de acuerdo con sus capacidades técnicas y
de gerencia, confiados en que la participacion y la concertacion suplirian
en los profesionales y técnicos las mentalidades tradicionales.

Las ideas que discutimos en la citada comision creada por los de-
cretos del afio 1970 de “suelos urbanizados”, de “suelos urbanizables” y de
“suelos de expansiéon”, y que cita Martin Mateo, tienen que hacerse den-
tro del marco de referencia de la ordenacién del territorio tratando de op-
timizar los suelos para los diversos fines a que esta solicitado, estudiando
su vocacion natural como elemento basico ordenador especialmente, los

12. Garcia Pelayo, M. Burocracia y tecnologia, Alianza Editorial. Madrid 1974.
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suelos de expansion los cuales deben responder a las previsiones del Plan
Regional correspondiente en los programas de expansién a mediano y
largo plazo.

reciente modificacion de la Ley del Régimen del Suelo y Ordenacién Ur-
bana de Espafia (9 de abril de 1976) en su articulo séptimo instituye con
el cambio de una sola palabra toda una concepcién de la ordenacién y
ocupacion del espacio: “El Plan Nacional de Ordenacién determinara las
grandes directrices de la organizacién del territorio en coordinacion...”
en contra de lo establecido en 1956 de referir la organizacion urbanisti-
ca a un “Plan Nacional de Urbanismo”.

En Venezuela, sefiala Martin Mateo: “El primer atisbo de la adop-
cion de escalas de planificacion territorial que exceden del ambito pro-
piamente urbano se produjo con la adopcién como zona especial del
area metropolitana de Caracas, creandose una Junta Consultiva de Urba-
nismos, bien que con escasas consecuencias practicas”, que evoluciono
luego a la Comisién Metropolitana de Urbanismos y a su Direccion Eje-
cutiva (OMPU), pero yo agregaria que con gran experiencia educativa pa-
ra el futuro.

Martin Mateo, bienvenido sea tu libro que aporta mucho a la con-
cepciodn contemporanea de la ordenacion del territorio, orientadora de la
ordenacion y desarrollo urbanistico como factor de gran importancia en
la ocupacion del espacio nacional que me ha dado la oportunidad una
vez mas de exponer la necesidad e importancia de una ordenacién de los
recursos naturales no vistos como “yacentes”, sino realmente activos, e
influyendo en la “problematica” de las ciudades y en las regiones donde
se encuentran ubicados.
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Para comenzar deseo agradecer a la comision y a su presidente haber-
me invitado a dar algunas ideas y emitir opiniones sobre la forma como un
grupo de profesionales hemos considerado debe enfocarse la ordenacion
del territorio, desde el punto de vista de la organizacién del espacio.

Les quiero agradecer enormemente, repito, porgue son escasas las
oportunidades que tiene un técnico para hacer planteamientos a una co-
misién de la Camara de Diputados, con la esperanza de ser escuchado;
pero por el interés que han demostrado ustedes en esta materia, espero
gue mis planteamientos sean recibidos y oidos con atencién, como lo
han hecho con los planteamientos de otras personas.

La semana pasada tuve la oportunidad de oir al doctor Fernando
Travieso hacer una exposicion a la comisién en el orden econémico, de
la necesidad de un “cerramiento” en la problematica econémica del pais
en una forma mas integral y menos parcial, si se quiere.

Antes de comenzar la presentacién que voy a hacer, deseo expresar-
les que es posible que muchos puedan pensar que la orientacién con la
cual me referiré al tema estd deformada por mi profesién; como algunos
Nno me conocen aqui, quiero decir que soy ingeniero civil, me he dedicado
por mas de cuarenta afios a las aguas, y los ultimos veinte afios se los he de-
dicado al andlisis de los problemas hidraulicos y al aprovechamiento de
los recursos naturales en general, lo cual puede dar la impresion, y proba-
blemente asi sera, que mis planteamientos tengan un sentido muy dirigi-
do hacia los recursos naturales, a su conservacion, a su administracion y
manejo; sin embargo, no por ello considero menos importante los plantea-
mientos de orden econdmico y las inversiones como factor politico.

Quiero dejar dicho antes de comenzar muy claramente que ni lo
econdmico, ni lo técnico, son tan importantes como lo politico, y espe-
cialmente en la ordenacion del territorio.
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= Laordenacion del territorio una decision politica

La ordenacion del territorio es netamente una accion politica; los
técnicos podemos proporcionar muchos elementos de juicio, por eso es
la gran importancia que le doy a esta comision y ésa es la importancia
que creo que ustedes le han dado al tema.

En este sentido el campo de los técnicos puede ser analizado desde
el punto de vista econdmico y desde el punto de vista conservacionista:
lo econdmico como el rendimiento 6ptimo de las inversiones y el conser-
vacionismo como la administracion racional de los recursos naturales,
considerando lo juridico entre lo técnico y lo politico; esto lo quiero plan-
tear también de una manera muy enfatica, porque ésa es mi opinién, y
en algunas oportunidades me ha traido muchas dificultades. No niego
que es imprescindible lo juridico, creo que no hay un plan si no ha sido
completado por los juristas que le dan forma, y lo econédmico que es lo
que hace realmente posible su cumplimiento; en los planes, su principal
y mas importante mision es la de orientar las inversiones para que se lo-
gren alcanzar sus objetivos y no s6lo con normas de caracter negativas
de “no hacer” es que se cumplen los planes; los planes se llevan a cabo
cuando se plantean “para hacer”, el plan tiene que proponer formalmente
cOmo actuar, no co6mo no actuar.

= Laordenacion el territorio y los recursos naturales

Quiero referirme a la administracion de los recursos naturales como
parte muy importante de un plan de ordenacion del territorio; la admi-
nistracién de los recursos naturales tiene que llevar implicito el conoci-
miento previo de la cantidad y calidad de los recursos que disponemos y
al mismo tiempo conocer las interrelaciones de los diferentes recursos
para poder conseguir, no una explotacién irracional, sino un aprovecha-
miento: entendiéndose por aprovechamiento su racional utilizacién.

Los recursos estan en la naturaleza y el hombre, aunque aparente-
mente pertenece a ella, es el que le ha hecho mas dafio, pero al mismo
tiempo puede ser el que haga mayor bien. Si el hombre se deja llevar por
un instinto suicida, destruye todo lo que esta a su alrededor; por el contra-
rio, si ese hombre actlia dentro de las normas técnicas de un ordenado
aprovechamiento de los recursos, ese hombre puede dejar a las proximas
generaciones un pais mejor y un mejor destino para todos.

La naturaleza esta constituida por ecosistemas. No vamos a entrar
en definiciones técnicas que aqui no corresponden, porque como dije al

Agua, ambiente y desarrollo

Papeles de
Pedro Pablo Azparua | 770



Universidad Cat6lica Andrés Bello - Fundacién Polar

principio quiero llevar el tema hacia un planteamiento de la importancia de
lo politico. Los politicos tienen la decisiéon final de lo que hay que hacer,
pero para ello tienen que recorrer varios caminos, conformados por la expe-
riencia; el primero es el pasado, y quisiera diferenciar el pasado de la histo-
ria, porque el pasado es s6lo experiencia y la historia es algo mas complejo;
la historia es aquel pasado que se proyecta hacia el porvenir, la obligacién
de los politicos es que la historia no se transforme en un elemento deter-
minante sino que solo se reduzca a un factor condicional, muy especial-
mente cuando se refiere a la administracion de los recursos naturales.

El destino hacia donde va un pais es donde quisiera ubicarlos a us-
tedes y a esta comision; voy a tomarme el atrevimiento de decirles que
ese destino es lo que necesitamos conquistar, pero debemos cubrir nues-
tros requerimientos con las disponibilidades de nuestros medio. Voy a ci-
tar un ejemplo: el viejo K.L. Rao, mas conocido por los ingenieros que
por otras profesiones, nos contaba sobre una experiencia con el Banco
Mundial sobre la irrigacién en la India. Los representantes del Banco le
manifestaban que los rendimientos de la tierra no soportaban un estudio
econdmico -yo diria econométrico- para el préstamo que solicitaban pa-
ra llevar a cabo las obras de regadio y entonces él les dijo: bueno, segin
ustedes no lo debo hacer, segun ustedes no podré hacerlo, pero les diré
gue la India va hacer las obras de riego y drenaje; a lo cual le contesto el
presidente del Banco Mundial: ¢por qué lo va a hacer? Porque es el des-
tino de la India, la India come o la India se acaba y para nosotros no es
un problema econdémico si no un problema de destino, es la historia de
la India la que esta en juego.

Es importante dejar claro que es la historia del futuro lo que se es-
ta jugando con la ordenacién del territorio; es la historia del futuro, no
estoy haciendo juego de palabras, lo que estd en manos de ustedes, lo
gue puede ser Venezuela en los proximos afios; los técnicos podran acu-
mular mucha informacion, pero sepan ustedes que ésa es basicamente la
misién que ustedes mismos han tomando como representantes del pais;
los politicos y los técnicos tienen que trabajar unidos, unos dando los
elementos de juicio y los otros tomando decisiones; para sintetizar, creo
que los técnicos podemos suministrar la geografia dinamica, y recomen-
dar alternativas para la organizacién del territorio, en relacion con lo so-
cial, lo econémico, lo hidroldgico, el suelo, el subsuelo, el potencial ener-
gético y lo que la historia ha hecho de esto en la busqueda del bienestar

Ordenacion del territorio

771



Universidad Cat6lica Andrés Bello - Fundacion Polar

del hombre y de la felicidad de todos los hombres en ambiente propicio;
esto no lo estoy inventando, esto lo dijo L.G. Lebret en 1967; asi como lo
juridico, lo econémico y lo social tienen especial importancia, lo hidrolégi-
co, el suelo y su potencial energético también lo tienen; no debemos olvidar
que esto es observando nuestro territorio hacia adentro en la bdsqueda
de un mayor bienestar, pero también en muchas oportunidades tenemos
gue conocer los factores determinantes o condicionantes que gravitan
sobre este territorio, ordenado o desordenado, y que éste tiene a su alre-
dedor: no puede escapar la ordenacion del territorio a un analisis geopo-
litico de las areas circunvecinas y de nuestras areas de fronteras, por
consiguiente y, viendo el rol de ustedes, me parece muy acertado que
existan subcomisiones en las cuales se estudie, separadamente pero in-
tegralmente, los problemas fronterizos y los problemas mas all4 de nues-
tras fronteras para ordenar lo que internamente tenemos que hacer. En
una oportunidad dije que un pais no ordenado era facil pasto de los in-
tereses bastardos internos y externos.

También quiero decirles que hay que precisar el sentido de las pala-
bras, especialmente lo que debe entenderse por ordenacion del territorio
y por organizacion de los espacios; sin aclarar los términos y usandolos
como sinénimos; los ingleses lo han llamado “regional planning”; los ho-
landeses y alemanes “planificacion del espacio”; los franceses tal vez han
sido mas concretos en sus planteamientos, sin embargo, en cuanto a la
definicion de los términos organizacion y ordenacion, hemos tenido la
suerte en Venezuela de contar con una persona que por razones politicas
de su pais vino hace muchos afios con nosotros; nos ha dado una serie
de definiciones en sus andlisis y estudios para Venezuela, me refiero al
doctor Manuel Garcia Pelayo, jurista que ha trabajado por casi 30 afios
en la Universidad Central de Venezuela, quien ha sefialado que: “la orga-
nizacion pretende ordenar las cosas sometiéndolas a un plan o modelo
arquetipo previamente concebido”; “la organizacién supone la invencion
de un sistema a actualizar”; la ordenacion, por el contrario, manifiesta
él, es “el descubrimiento de un sistema ya actualizado”. Asi lo define en
su libro La ordenacion y la organizacion.

He querido traer hoy esta definicién porque precisamente la concep-
cion de la ordenacién del territorio por la disciplina que hemos trazado
desde la Comisién Nacional de Aprovechamiento de los Recursos Hidrau-
licos (COPLANARH) va mas hacia la ordenacién del descubrimiento de un
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sistema ya actualizado o sea un analisis de lo que es el territorio, cuéles
son los componentes, cuales son los elementos y sus interacciones, la in-
terrelacion de todos sus elementos y entre ellos, las inversiones que ha-
ya que realizar para lograr su 6ptimo aprovechamiento.

Me permito leer a ustedes algo que escribi ya en 1973: “el orden de
las cosas es lo que hay que descubrir para organizar el territorio”, pre-
viamente hay que descubrir, repito, el orden dindmico de la naturaleza
para establecer una organizacién y poder asi lograr una ordenacion te-
rritorial que sea consona con esa naturaleza. Como dije al principio, ten-
go la deformacién del ingeniero hidraulico; sabemos que poco podemos
hacer queriendo vencer la naturaleza y por el contrario es mucho lo que
hemos logrado cuando trabajamos con ella, coadyuvando a su equilibrio
dinamico; por ejemplo, sabiendo que las inundaciones son un fenémeno
complejo evitar una inundacion o hacer retirar las aguas es un problema
econémico, retirar rapidamente las aguas implica no s6lo un menor ries-
go monetario, sino de vidas.

Por otra parte tenemos que no basta hablar de ordenacién y no
basta hablar de organizacion, también hay que hablar de la planificacion
a efecto de la ordenacién del territorio, porque las cosas no caen del cie-
lo por obray gracia del Espiritu Santo, sino por el contrario hay que ayu-
dar mucho al Espiritu Santo y es mucho el elemento de juicio que hay
que tener para poder llegar a un conocimiento cierto de los problemas
que se tienen, y de esa naturaleza que hay que ordenar, para después po-
der hacer una administracion por medio de una organizacién que permi-
ta lograr ese ordenamiento.

Es importante en la planificacion conocer la historia, como dije an-
tes; tener pleno conocimiento de los aspectos econdémicos y sociales, pe-
ro al mismo tiempo conocer el territorio sobre el cual se va a trabajar; v,
cuando hablo de territorio, no quiero referirme en abstracto a la superficie
“desvestida” sino por el contrario a la superficie vestida con todos sus recur-
sos naturales, con sus hombres, con las inversiones que ya se han realizado,
mas aun estudiando lo que se ha dado en algunos en llamar las superestruc-
turas mentales que en esos hombres existen porque todo ello conforma una
realidad. El territorio a su vez hay que desagregarlo, regionalizarlo, para
poderlo analizar a mayor detalle; pero no bastaria desagregarlo y analizar
las partes sino que es necesario fusionar las regiones para analizarlas otra
vez y de nuevo analizarlas integralmente; o sea, la prognosis tendria que
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hacerse sobre la totalidad del territorio; en los planes regionales y en los
planes locales es donde se analizarian los problemas a mayor detalle y
conocimiento de los recursos para mayor concercion de las inversiones
y con mas facilidad para hacer su evaluacion y llevar a cabo las recomen-
daciones formales de esa evaluacion.

Pero no podemos quedarnos en el aspecto regional, porque podria-
mos hacer grave dafio al pais con una vision miope del interés nacional pa-
ra ciertas inversiones, ciertos aprovechamientos, y para la administracion
de los recursos; por eso hemos venido repitiendo y creo que la experien-
cia a COPLANARH se puede resumir en que: las politicas regionales deben
hacerse con visién nacional, no observar sélo la regién misma, sino obser-
var la region desde el punto de vista de un observador imparcial, desde la
Republica misma: eso le corresponde a ustedes.

Es imprescindible ademas inventariar los datos, estos podemos di-
vidirlos en dos tipos: los elementos de juicio y los elementos de juicio
cierto. Los elementos de juicio son aquellos cuyos efectos no podemos
conocer por mediciones concretas, porque muchas veces son analisis so-
ciales o problemas mas complejos, sin embargo hay que aventurarse al
hacer hipétesis sobre las politicas béasicas; por otra parte, tenemos los
elementos de juicio cierto, que son aquellos que pueden ser medidos ta-
les como: la hidrologia, el relieve, los volumenes de agua disponiblesy el
volumen del medio poroso del subsuelo; las superficies utiles de los sue-
los, sus potencialidades, cuales son sus destinos, cual es el destino desde
el punto de vista de interés nacional; la sistematizacion de todos esos ele-
mentos, pero no sistematizarlos en el abstracto, sistematizarlos para
unos efectos preconcebidos hacia un Plan de Ordenacién del Territorio.
Esos elementos y su estudio tienen que llevarnos a un anélisis y ese ana-
lisis debe concretarse en una sintesis y en un diagnaostico.

Todos los aqui presentes se preguntaran ¢por qué Azpurua nos re-
pite y nos vuelve a repetir lo que ya sabemos de memoria? ¢Es cierto, eso
es verdad? Pero la verdad es que COPLANARH hizo una escuela, que yo
no me atreveria a llamar histérica pero que ha tenido una importancia
trascendente, que parece haberse olvidado; que el levantar “el expedien-
te” no es para trabajar en el vacio sino analizar y recoger los datos en
funcién de un objetivo predeterminado a efectos del plan, y sobre esa
misma base es que tenemos que sintetizarlos y analizarlos previamente,
para luego fusionarlos de nuevo para un nuevo andlisis y desintegrarlos
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después; ello permite su analisis y sintesis en forma integral, para luego
establecer estrategias hacia donde debemos dirigir nuestro destino y di-
rectrices para concretar esas estrategias, en el entendido de que no debe
producir vergienza a quienes planifican, que en un momento dado las
directrices puedan dar resultados diferentes a las previstas; por eso hay
que mediarlas frente a las estrategias. Un segundo aspecto es que la Ley
y el plan deben tener un mismo destino, un mismo fin, ellos deben estar
apoyados por una organizacion institucional sobre la base de una coor-
dinacion y de una participacion, no pasivas sino ciertamente activas.

=—— El urbanismo: parte de la ordenacion del territorio

Estaba fuera del pais en la oportunidad de la presentacion del do-
cumento “Bases para una Ley de Ordenacion del Territorio”, del cual soy
coautor con los doctores Cecilia Sosa 'y Werner Corrales, quienes lo expu-
sieron, por lo cual no desearia repetir algo similar, pero si desearia pre-
sentar cdmo ha evolucionado el concepto de la ordenacion del territorio,
como se ha ido haciendo cada vez mas integral no s6lo en Venezuela si-
no en otros paises.

La preocupacion de poner orden empieza a evolucionar en Vene-
zuela en las escuelas de urbanismo basicamente con los arquitectos; hay
que reconocer el mérito que estos profesionales tuvieron en una prime-
ra etapa en procura de una mejor ordenacion de las ciudades y de sus re-
giones; no se trata de regiones como las entendemos hoy, sino mas bien
como aquellas areas de influencia mas dentro del término aleméan del
“hinterland” que es la que siente los efectos de las ciudades sobre los terri-
torios y en menor grado los efectos de estos territorios sobre las ciudades;
desde ese mismo comienzo oimos decir, a ingenieros que intervenimos en
ese proceso, que los arquitectos y urbanistas le daban demasiada impor-
tancia a la ciudad que con sus ciencias, con su capacidad econémica, con
la acumulacion de riquezas conseguian desarrollar las regiones —como las
entendian—; se veia los recursos naturales como recursos “yacentes” con
muy poco dinamismo y que sélo la ciudad, sus técnicas, sus capitales po-
dian “ponerlos en valor”; por otra parte nosotros, los que éramos ingenie-
ros civiles, los que estdbamos metidos en la probleméatica de la ordenacion
y de la administracion de los recursos, veiamos la otra cara de la moneda;
no habia recursos naturales yacentes, todos eran dinamicos, y el agua muy
en particular, y el mejor aprovechamiento de esos recursos estaba en la
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forma en que se pudiera interpretar las interrelaciones entre ellos. Asi la
ciudad no era ya simplemente un fendbmeno gue respondia a una reali-
dad econdmica y social sino que respondia también a la “problemética”
de donde ella se encontraba ubicada, y en parte, las caracteristicas de la
ciudad se la daban los recursos de la regién donde estaba ubicada. Unas
veces se les da mas importancia a la ciudad misma y su economia y en
otras oportunidades se les daba mayor importancia a los recursos: de-
pendia mucho de quiénes realizaban los estudios.

A todo esto se agrega también que los economistas y los planifica-
dores econémicos comienzan a comprender que era mucho mas comple-
jo el fendmeno de ver la ciudad en proceso integral con las regiones o ellas
influyendo sobre las ciudades o las ciudades influyendo sobre ellas, tam-
bién comienzan a hablar ya de justicia social, se habla de interrelacion en-
tre regiones, el analisis se va abriendo a los transportes, las distancias van
siendo cada vez més pequefias; en esta forma, aquel concepto aldeano de
region va dejando paso a algo mas amplio, pero, por otra parte, algunos
economistas empiezan a darle a toda la planificacion una concepcion
mas economeétrica y desarrollista del aprovechamiento de los recursos.
Asi he visto cdmo han evolucionado los conceptos en los casi cuarenta
afos que tengo de labor profesional; unas veces planificando ciudades o
ayudando a arquitectos y economistas, otras veces haciendo proyectos
de acueductos y cloacas.

Esa generacion tiene el mérito de proyectar acueductos y cloacas,
rompiendo con el pasado, no aceptando como determinante el presente
sino como condicionante de como deberian ser las ciudades; ese mérito
no lo conoce mucha gente pero existe y eso ha permitido que muchas re-
des de drenajes y sistemas de cloacas y de distribucion de agua potable,
como el de Caracas, sirvan hoy a pesar de los aumentos de densidades de
construccién, aunque algunos pudieran pensar en su oportunidad que
estaban sobreequipados; no sucedi6é lo mismo, desgraciadamente, con
los abastecimientos.

Quiero dejar en el animo de ustedes que los recursos naturales
son, para muchos de los profesionales que tenemos largos afios en estos
quehaceres de su aprovechamiento, un factor importante aunque no de-
terminante para la ordenacion del territorio. Si se ignoran los recursos
naturales, si se ignora su funcionamiento y sus interrelaciones, pueden
ustedes tener la certeza que podran realizarse magnificos planes, pero
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no serd una verdadera ordenacion del territorio; por ejemplo, no se logra
evitar las inundaciones de ciertas areas, aun con cuantiosas inversiones
¢por qué? Porgue la experiencia ya nos ha demostrado en el valle del Ten-
nesse en Estados Unidos y en otras partes que los dafios de las grandes
avenidas han sido aun mayores cuando se han construido diques margi-
nales. Era mejor haber establecido una ordenacion de los fines y usos que
tenia que cumplir el suelo y no tratar de luchar contra la naturaleza; no so-
porta ningun calculo econdmico luchar contra la naturaleza, en todo caso
es mucho més facil, mas légico y razonable para el futuro, ordenar esos
recursos y hacerlo oportunamente; para ordenarlos hay que conocerlos
adecuadamente, para evitar una lucha de enfrentamiento entre los capita-
les escasos y la naturaleza. Por el contrario, si ese ordenamiento reconoce
la importancia que tienen los elementos de juicio ciertos, comprobables,
medibles, podremos tener un pais para el futuro de nuestros hijos mu-
chisimo mas viable econémicamente, que si tratamos de hacer grandes
planteamientos en oposicion a la propia naturaleza.

= LaleydeAguay la ordenacion del territorio

Para el aprovechamiento de los recursos naturales en forma consis-
tente con la dinamica de los ecosistemas, no se debe ignorar que, en el
proyecto de la Ley de Aguas que reposa en el Congreso de la Republica,
se le ha dado méas importancia a los fines o destinos que el agua tiene que
cumplir para dinamizar otros recursos como los suelos, con el riego; tam-
bién hay que considerar que, si no se riegan pero se cultivan, ellos van a
demandar grandes cantidades de agua porque al arar se infiltra mas y se
aumenta la capacidad de retencién del suelo, y ademas se aumentan las
pérdidas por la evapotraspiracion por los cultivos. También la ley con-
sidera importante que los usos que hoy aparentemente estan en contra-
diccidn, si se estan logrando los fines y alcanzando los objetivos con la
administracion de los recursos, deben seguir usandose, de otra manera
hay que corregir los usos por dolosos que puedan ser, para obtener la fi-
nalidad que se quiere con los recursos naturales.

= Los ministerios, las incumbencias profesionales
Deseo manifestar que los ministerios también tienen funciones di-
ferentes, tareas que realizar muy especificas y uno de los grandes proble-
mas, no solo de Venezuela, sino del mundo entero, es la lucha por com-
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petencias y por las incumbencias a veces no ejercidas; he conocido con
bastante detenimiento el funcionamiento de los ministerios espafioles y
de los franceses: les puedo decir que el pleno ejercicio de sus competen-
cias no es feliz. Las organizaciones se van transformando en “guetos de
profesionales”, por ejemplo, en Espafia especificamente, les puedo decir
que en el Ministerio de Obras Publicas los “barones de la comarca” son
los ingenieros civiles, y un arquitecto no pasa de ser un dibujante media-
namente educado, asimismo un economista no es sino un profesional de
segunda; por el contrario, cuando usted va al Ministerio de Agriculturay
Cria, cambia entonces: el “barén de la comarca” es el ingeniero agréno-
mo, y en el Ministerio de la Vivienda son los arquitectos quienes tienen
todo el poder, en cambio los ingenieros civiles no pasan de ser vulgares
calculistas y los abogados menos que secretarios con redaccion propiay
conocimientos juridicos; asimismo cuando usted va al Ministerio de Mi-
nas, el gedlogo y el ingeniero de minas toman actitudes no consonas con
su educacion profesional y se transforman violentamente en un elemen-
to perturbador de la naturaleza. En forma similar ocurre si usted va en
Francia a la Comisaria del Plan o a algan Ministerio, o en Inglaterra, o
Estado Unidos de América, se encuentra que los economistas ignoran a
veces a los recursos naturales para ver el proceso desde un punto de vis-
ta casi exclusivamente economicista y hasta econometrico, por eso hay
que pensarlos en una operacion mas integral e integrada del ejercicio pro-
fesional por funciones debidamente coordinadas, lo que permite un trato
mas justo a todos los profesionales, de acuerdo con sus capacidades técni-
cas y de gerencia.

EPiLOGO

= Acotacion final

Cuando se elabore una Ley de Ordenacion del Territorio para Vene-
zuela, se debe sopesar la importancia que tienen todas las disciplinas pro-
fesionales sin detrimento de ninguna; asi se debe dar el peso relativo o la
importancia que corresponde a lo econdmico, a las ciencias naturales, a la
arquitectura, a los aspectos urbanos de las ciencias sociales; porque todos
tienen mucho que decir; asimismo, la simbiosis entre los técnicos y los
politicos tiene que ser con un destino superior, por encima de banderias
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politicas; las parcialidades politicas son necesarias y son imprescindi-
bles, porque ellas son el reflejo de disciplinas o de conceptos filosoficos
de ver la vida. Pero ante la historia del futuro debe deponer cualquier di-
ferencia, porque ustedes y sus descendientes son parte de ella, pero no le
corresponde a ninguna parcialidad el usufructo exclusivo; ustedes estan
invitados a la historia, esta comisién ha sido invitada a la historia del
mafana, ustedes van a tender un puente entre hoy y mafiana y por eso
tienen que desvestirse de toda pasion y de todas las particularidades, pa-
ra ir al encuentro con la misidon que ustedes mismos han tomado para
seguir adelante; por eso quiero decirles que la ordenacién del territorio
no es una politica, la ordenacion del territorio es una “sumatoria” de po-
liticas: politicas econdmicas en funcién social; ambientales de la admi-
nistracion de recursos, de transporte y comunicacion, de produccién
agropecuaria, industrial y de los servicios, por todo ello no es posible una
real ordenacion del territorio si se entra en lucha de competencias y ac-
tividades, sino que deben estar todas coordinadas activamente; no siem-
pre con buenas intenciones se logran las metas, por ello es necesario que
haya controles al uso del suelo, controles basados en los elementos de
juicio ciertos.

La semana pasada se dijo en esta comision, que la Ley de Ordenacién
Territorial debe ser una “ley cuadro”; creo que la ley debe ser lo menos com-
pleja posible; pero debe ser una ley clara y justa; una ley que establezca
las reglas del juego con precisidon y concrecidon. En nuestro sistema juri-
dico y para nuestra idiosincrasia las “leyes cuadro” o “leyes de referencia”
no han sido nuestra mejor experiencia, por el contrario, estamos muy mal
acostumbrados a las leyes muy reglamentadas, unas leyes muy normati-
vas si se quiere; pero no olvidemos que la Ley de Ordenacion del Territo-
rio es una ley administrativa del suelo y de todos los recursos naturales y
que es basicamente la que debe dar las orientaciones para las inversiones
econdmicas; por ser la expresion de una “sumatoria” de politicas que tie-
nen que cumplirse para encontrarse en el futuro con la imagen objetiva
que deseamos para la sociedad: no s6lo para nosotros, sino para los ve-
nezolanos de ese momento. Para terminar esta exposicion, el Plan de Or-
denacién del Territorio, institucionalizado por una ley y realizado de
acuerdo con el sistema de planificacion debe ser el “desideratum” de esa
ley que ustedes se han impuesto como obligacion.
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Deseo retornar brevemente lo dicho al comienzo, para recordarles
que los técnicos y los politicos tienen que trabajar conjuntamente, por-
que ustedes no tienen tiempo para recoger la informacion, pero si deben
exigir que les entreguen la informacion; que se recabe esta informacion,
se analice y se sintetice, porque es la Unica manera que ustedes pueden
hacer una ley y una Ley para los venezolanos de hoy, y esto es bueno que
guede claro, que es al mismo tiempo una Ley para los venezolanos del fu-
turo; unos venezolanos que van a tener una diferencia sustancial con no-
sotros; van a ser unos venezolanos mas civilizados, unos venezolanos
mucho mas cultos, pero tal vez podran ser mucho mas egoistas, porque
si llegan a ser mas ricos podran ser mas egoistas, sabiendo ya y hablan-
do un poco de que estamos en las etapas finales del romanticismo o del
patriotismo romantico, para entrar en problemas més concretos de sub-
sistencias para unos y progresos para otros, y eso tienen ustedes que me-
dirlo; por eso la ley debe tener, por una parte la concepcién clara de
adénde se quiere ir, pero debe ser dura para aquel que por circunstan-
cias no quiera dar cumplimiento a esa Venezuela del mafiana.

Les quiero pedir una vez mas que transmitan este mensaje a sus
comparfieros del Congreso de la Republica, porgue son a quienes les toca
la decision final, porgue el gobierno, el Ejecutivo, sélo llevara a cabo su
administracion, pero al mismo tiempo ustedes tendran que ser vigilantes
del cumplimiento de esa Ley, que todos y cada uno de los Diputados y los
Senadores de la Republica tengan clara conciencia de esa Venezuela fu-
tura, desvestida en muchos aspectos, de la concepcion que hoy podamos
tener por deformacioén de lo que hoy estamos viendo, sino que vamos a
ser mucho méas, mucho mas complejos los problemas y debemos ser mas
ricos, pero también debemos ser mucho mas felices.

No sé si los he desilusionado con lo que he dicho, pero no vine ni
a ilusionarlos, ni he venido a ganar prestigio, vine a decir algo que me
parecia mi obligacion decirlo a ustedes y les voy a repetir lo que le dije a
un politico hace muchos afios: duermo en mi cama boca arriba y sobre
mi cama, soy muy desvelado cuando no digo lo que siento; y, cuando me
dan la oportunidad de decir lo que pienso lo digo, me da pavor no decir-
lo; a ese sefior, por cierto, le tenia mucho miedo porque tenia un poder
discrecional en ese momento.
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A Fernando Key Sanchez

Hombre sin tacha; luchador incansable
por lo que creia; admirado por su honradez
a toda prueba; y querido por sus
contrincantes politicos por la sinceridad

de su vision conservacionista,

de amor universal a la libertad y respeto

a la opinion ajena.

Valencia, Espafia. Diciembre, 1989
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EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL COMO HERRAMIENTA DE LAS POLITICAS
HIDRAULICA Y AMBIENTAL

= Sumario

Se establece la necesidad de la ordenacion del territorio como parte del
proceso de la gestién hidraulica y ambiental. Se plantea la insercion de
la ordenacion del territorio en el sistema nacional de planificacién social
y econémica. Se sefialan los instrumentos legales e institucionales que se
han aprobado y desarrollado en Venezuela. Se establece la vinculacion
entre la planificacion de aprovechamiento de los recursos naturales,
principalmente del agua, y la ordenacién del territorio con visiéon am-
biental; se analizan las razones de una planificacion estratégica como la
mas conveniente para la ordenacion del territorio. Se plantea también la
necesidad de una voluntad politica para tener éxito en la gestion de la or-
denacion del territorio. Finalmente se fija criterio de llevar adelante un
proceso de ordenacion del territorio como medio de lograr el mayor bie-
nestar colectivo.

THE ORDERING OF THE TERRITORY AS A TOOL OF HYDRAULIC
AND ENVIRONMENTAL POLICIES

= Sumary

The ordering of the territory as parte of the process of hydraulic and en-
vironmental management is established as a necessity. The issue is raised
of the insertion of the ordering of the territory into the national system of
social and economic planning. The legal and institutional instruments
that have been approved and developed in Venezuela are pointed out.
The link between the planning of the utilization of natural resources
—chiefly of water— and the ordering of the territory with an environmen-
tal view is established. The reasons for a strategic planning, as the most
convenient for the ordering of the territory, are analyzed. The issue is rai-
sed also of the need of a political will in order to be successful in the ma-
nagement of the ordering of the territory. Finally, the criterion is set for
carrying on a process of ordering of the territory as a means of achieving
the greatest collective well-being.
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= I\ Introduccion

Dio la naturaleza al hombre las pasiones
para su conservacion, pero si se desordenan,
contribuyen a su destruccion total.
La colera acaba con la vida; la ambicion
con la libertad; la avaricia con los bienes;
la envidia con el mérito; y la concupiscencia
con el honor y la virtud. Fue necesario
que la justicia y la razdén se armasen contra
el desorden, oponiendo el concierto civil
como una roca en que se desbaratase el furor
de sus ataques. Fue necesario un freno
y se inventaron las leyes que previniesen
los males antes que sucediesen, o
gue los amedrentasen si llegasen a suceder.
Miguel José Sanz (1)
Soberania (Semanario de Caracas
4 de noviembre 1810 a
28 de abril de 1811)

En la oportunidad de recibir el Premio Colegio de Ingenieros de Ve-
nezuela (1973) en el discurso de orden Azpurua expreso que:

... la planificacion integral, en especial de los recursos hidraulicos, es
imprescindible, criterio que es necesario hacerlo extensivo a todos los

recursos naturales.

(...) algunos de ellos [los recursos], son clasificados como renovables,
pero solo lo son en la medida de como se les administre.
(...) la respuesta no es dificil: ponerlos al servicio de los hombres y de

sus actividades.

(...) el urbanismo es de gran importancia para el desenvolvimiento en
las areas donde éstas [las actividades del hombre] se realizan mas in-

tensamente.

(...) no son de menos importancia las [areas] del medio rural y por
consiguiente requieren igual ordenacion.
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(...) la agricultura, con riego o bajo lluvia, es la que permite alimen-
tar a la poblacion.

(...) todas estas meditaciones nos llevan a concluir que el territorio
debe ordenarse adecuadamente.

(...) en el convencimiento de que esta tierra es nuestra y que tiene que
ser para todos nuestros hijos y para todos nuestros descendientes y
que por consiguiente no podemos destruirla amparados en falsos
conceptos de propiedad, que ya hace tiempo vienen siendo caducos.

Utilizarla si; pero l6gica y armoniosamente, sin detrimento de ella y
por consiguiente de nuestra soberania, porque pueblo no ordenado y
sin concepto de su destino futuro, es facil pasto de los intereses bas-
tardos de fuera o de adentro.

Ello lo llevé a sefialar que:

La urgencia del ordenamiento nos lleva a reflexionar sobre como con-
servar nuestro patrimonio geografico y nuestro destino histérico (...)
En el caso de los recursos hidraulicos se puede agregar que es necesa-
rio salvaguardar el recurso natural mas importante para el desenvolvi-
miento de las actividades del hombre. (2)

Es procedente exponer algunas ideas y dar algunas definiciones pa-
ra establecer claramente los objetivos que debe perseguir toda ordena-
cién del territorio y evitar confusion en los términos usados.

Existe una interaccién permanente entre los diversos elementos de
la naturaleza, lo que define a los ecosistemas naturales.

El hombre, como criatura natural, pertenece a esos sistemas. A través
de su desarrollo en sociedad ha ido superando ampliamente sus magni-
tudes naturales, desprendiéndose de las leyes que relacionan y mantienen
el equilibrio de los ecosistemas. Aun considerando el avance de la ciencia
y de la tecnologia, en ninguna sociedad de los tiempos actuales la conduc-
ta del hombre con relacion a los recursos puede ser planificada, evaluada
o controlada con la sola base del conocimiento de las ciencias naturales,
porgue ha de responder también a racionalidades econémicas, culturales
y en general sociales.

De alli que es necesario plantearse la interaccion hombre-naturale-
za, tomando (ademas de las zonas virgenes) dos sujetos: las sociedades
historicamente determinadas y los ecosistemas no originales ni absolu-
tamente “naturales” sino intervenidos. (3)
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Consecuencia de este reconocimiento es la decision de identificar
aquellas partes del territorio que por razones muy especiales deben pre-
servarse en su estado natural; pero no menos importante en relacioén con
la ordenacién del territorio son aquellas areas que han sido intervenidas
asi como aquellas otras que hay que intervenir con actividades que la so-
ciedad tiene que realizar para subsistir o para progresar a fin de lograr
un crecimiento integral del hombre dentro de “un ambiente apropiado,
agradable y salubre”. (4)

Se ha venido usando indistintamente ordenacion territorial, orde-
nacion del territorio y organizacién del espacio, pero se corre el peligro
de que con los dos primeros términos se atienda solo el fendmeno fisico
(en uno el natural, en otro los naturales y culturales) y se deje escapar
con cualquiera de los términos la esencia misma de los procesos involu-
crados. Tales procesos resultantes de las actividades que interactian en
medio, modificAndolo, pueden originar perturbaciones capaces de de-
gradar el ambiente y en algunos casos hasta llegar a servir de soporte a
posiciones politicas aun mas perturbadoras que las medidas que se tra-
ta de controlar u ordenar. (5) Por ello se propuso en la exposiciéon de mo-
tivo de las “Bases para el Proyecto de Ley de Ordenacion del Territorio”
una definicion conceptual de manera de:

... establecer los principios rectores de dicha ordenacion dentro de la
politica de desarrollo del pais con una visién integral que permita
orientar la distribucion nacional de las actividades y la poblacion, per-
siguiendo un maximo aprovechamiento de las relaciones que se dan
entre ellos y con los recursos naturales para alcanzar un desarrollo de
las fuerzas productivas de la sociedad tal que pueda ser sostenido a
perpetuidad y cuyos beneficios se distribuyan equitativamente entre
todos los miembros de la misma. (6)

También se propuso una definicion administrativa que persigui6
evitar equivocos al momento de insertar la ordenacién del territorio en
el aparato institucional del Estado venezolano.

La ordenacion del territorio tiene por objeto ordenar las actividades
productivas y las sociales sobre el espacio nacional, orientando el
proceso de poblamiento, en la busqueda de una mejor calidad de vi-
da y del bienestar del hombre, mediante el aprovechamiento racional
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de los recursos naturales, todo ello en repuesta a las estrategias del
Plan de Desarrollo Social y Econdmico a largo plazo y del Plan de Con-
servacion, Defensa y Mejoramiento del Ambiente, de acuerdo con una
fundamentacién juridica y con una organizacion administrativa para
satisfacer esas consideraciones. (7)

Claudius Petit, ministro de Urbanismo y Reconstruccién de Francia
en el afio 1950, definio la politica de ordenacién del territorio como la:

... blsqueda, en el ambito geografico de Francia, de la mejor reparti-
cion de los hombres en funcién de los recursos naturales y de las ac-
tividades econdémicas. (8)

Ya Le Corbusier habia planteado en 1946 que:

Hay que considerar la ocupacion misma del territorio del pais a fin
de asegurar el medio ambiente favorable. (9)

Sobre la base de la definicién administrativa propuesta se trataba
de destacar cuatro conceptos sustantivos:

a) La ordenacion del territorio tiene un intérprete: la poblacién, que a
través de sus actividades incide sobre el entorno fisico y el ambiente
al ocuparlo para aprovechar sus recursos naturales.

b) La ordenacion del territorio tiene un objetivo fundamental: el desarro-
llo del hombre en su concepcidon mas integral a través del aprovecha-
miento racional de los recursos naturales.

c) La ordenacion del territorio es un proceso tendente a cumplir las es-
trategias y politicas de desarrollo econdmico y social en armonia con
las de conservacion, defensa, mejoramiento del ambiente.

d) La definicion destaca el hecho de que la ordenacioén del territorio es un
proceso cuya institucionalizacion hace indispensable el establecimien-
to, por vias legales, de una organizacién administrativa responsable de
realizar todas las fases de un cuerpo de procedimientos legitimados ju-
ridicamente.

Ligar al hombre, al ambiente, al manejo y ordenacion de los re-
cursos naturales compromete las actividades de cada generacion con
vista a las proximas, en la busqueda de un desarrollo, sin que se darie el
ambiente fisico en forma irreversible, transforméandose asi la ordena-
cion del territorio en la mejor herramienta para lograr el crecimiento
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integral del hombre en la busqueda de su bienestar (social, espiritual y
econémico).*

El hombre dedica la mayor parte de su tiempo y energia a la crea-
cion, ordenacion y organizacion de su propio habitat y éste a su vez esta
relacionado a la funcion econémica. Ello ha inducido a algunos técnicos
a considerar el uso del espacio como “irracional” en aquellos casos que
no esté motivado por actividades econémicas. Este tipo de racionalidad
puede conducir a la sociedad a una completa desorganizacion respecto a
su medio o entorno. De alli la importancia de la ordenacion del territorio,
como instrumento que trata de restablecer las condiciones de la natura-
leza para ubicar o reinstalar al hombre en “un medio apropiado, agrada-
ble y salubre”. (4) (9) (10)

La gestion de la ordenacion del territorio en forma transversal u
horizontal, dentro de una concepcion ambiental orientada a racionalizar
la explotaciéon de los recursos naturales, requiere como esencial la ges-
tion del agua. Nunca sera demasiada la atencidn que se le dé, porque es-
te recurso es necesario o imprescindible para todas las actividades que el
hombre desarrolla y para su vida misma.

Toda falla en el manejo y uso del agua afecta no sélo los otros re-
cursos naturales, sino que ella es ademas tarde o temprano la que recibi-
ra toda la agresion contra el aire,** el suelo o la tierra por ser el agua el
recurso mas dinamico y estar siempre en movimiento o presto para po-
nerse en movimiento. Por ello el plan de aprovechamiento de los recursos
hidraulicos es el mejor instrumento para auxiliar el cumplimiento de un
plan de ordenacién del territorio, con el establecimiento de la necesidad
del ordenamiento de las finalidades que debe cumplir el agua.

Asi como la ordenacién del territorio es la mejor herramienta para
el cumplimiento de la politica ambiental la gestidon del agua es la mejor
auxiliar para lograrla.

* La Ley Orgénica del Ambiente, de la RepuUblica de Venezuela, en el articulo 7 sefiala:

“El Plan Nacional de Conservacion, Defensa y Mejoramiento Ambiental forma parte del Plan de la Nacion y debera con-
tener: 1° La ordenacion del territorio nacional segun los mejores usos de los espacios de acuerdo a sus capacidades, con-
diciones especificas y limitacién econémicay 2° El establecimiento de criterios prospectivos y principios que orienten los
procesos de organizacion, industrializacion, desconcentracion econémica y poblamiento en funcién de los objetivos de

la presente Ley”.

** Atmosfera significa el recurso natural constituido por la masa global de aire que rodea la tierra. Interferencia atmos-
férica significa cualquier cambio en la condicidn fisica o quimica de la atmésfera causado directa o indirectamente por
actividades humanas y que produzcan efectos de tal naturaleza como para poner en peligro en forma apreciable la salud
humana, dafar recursos vivientes, ecosistemas y propiedad material, deteriorar instalaciones o interferir con otros usos
legitimos del ambiente. Meeting Statement. Protection of the Atmosphere. Ontario (Canada), 1989.
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Vale recordar en esta oportunidad los sefialamientos que nos hace
Martin Mateo:

El jurista puede ciertamente aportar mucho para la mejora de las
condiciones de orden existente. Las medidas por él sugeridas son sus-
ceptibles de introducir reformas y modificaciones que trascenderan
positivamente a la realidad elevando el tono de la vida social. Pero de las
Gacetas Oficiales no pueden esperarse milagros taumaturgicos. (11)

Se ha querido destacar en esta Introduccion que la ley, como nocion,
de la cultura humana, ha de estar respaldada con la accion de los hombres
que se suponen receptores de esta ley. Poco o nada puede hacer un pais
por mejorar su relacion hombre-naturaleza, si su poblacién se compone
principalmente de “subditos” en contraposicion a “ciudadanos”. Por “sub-
ditos” se entendera aquella poblacién que no responde, definitivamente, a
medidas econdmicas, educacionales, éticas, morales, culturales o cientifi-
cas; no pueden asimilar la tecnologia. (12)

Otros lo han asociado a la voluntad del espiritu humano, a una es-
tructura segura de costumbres y derechos. Novak destaca que la riqueza
de las naciones reside en los mismos ciudadanos, que deben estar sufi-
cientemente educados como para aceptar sacrificios hoy que produzcan
bienestar en el futuro. (13) La educacion colectiva para que sea efectiva
demanda cuantiosas inversiones. En momentos en que se acentla y au-
menta la proporcidon de la pobreza en los paises subdesarrollados, au-
menta para la humanidad en su conjunto un costo politico y se crea,
aunqgue sea moralmente, la obligacién de contribuir a la educacion de es-
tos pueblos. (14)

La ordenacion del territorio es necesariamente una gestion que de-
be establecerse por via de la concertacion y lograrse por medio de una
coordinacion activa entre las diversas agencias del sector publico y entre
éstas y la iniciativa privada en la busqueda del logro de los objetivos de su
politica y el cumplimiento de las estrategias por medio de un sistema de
aproximaciones sucesivas adecuadamente concebidas.

Ordenacion del territorio
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El ambiente, los recursos naturales y la ordenacion del territorio.

Planificacion estratégica.

...el decisor publico —o el empresario-
necesita que alguien procese los datos
de base, seleccione lo que es pertinente
para la toma de decisiones
y lo traduzca en el lenguaje de una buena
politica administrativa.
Esta es la funcion que los planificadores
no han denominado hasta ahora.
Jaro Mayda (15)

Asi como se sefialo el alcance de los términos ordenacion del terri-
torio, ordenacion territorial y organizacién del espacio, bien vale aclarar
como deben ser interpretados los términos ordenacion y organizacion,
porqgue ellos se han venido usando indistintamente, debido en muchos
casos al desconocimiento de su concepcion juridico-administrativa, por
lo cual es necesario establecer y concretar su extension para evitar equi-
VOCOS en su interpretacion.

La politica social que se desarroll6 desde el altimo tercio del siglo
XIX en los paises més adelantados tenia como objetivo inmediato reme-
diar las condiciones de vida de los grupos econémicos de niveles mas ba-
jos, los cuales, ante las exigencias vitales, estaban en muchos casos en
condiciones de “ahorro negativo”, y por consiguiente sin poder cubrir to-
das las obligaciones que manda una subsistencia digna.

En esta forma:

... la politica social sectorial se ha transformado en politica social gene-
ralizada. Las condiciones histéricas que han hecho posible el desarrollo
de esta nueva funcion del Estado que ni es socialista, ni es capitalista
en el sentido clasico del concepto, sino que corresponde con la etapa de
neocapitalismo; son, de un lado, un reto histdrico, una necesidad de re-
solver problemas agobiantes, irresolubles dentro de la estructura del Es-
tado liberal y de la sociedad y, del otro lado, las posibilidades ofrecidas
por el desarrollo cultural y tecnolégico de la época industrial. (16)
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Dentro de este escenario nos hemos movido durante todos estos ul-
timos afos. Lo trascendente de las definiciones que nos ha dado Garcia
Pelayo es la clara distincion entre los tipos de orden que pueden formu-
larse al decir:

... que la organizacion es un orden estructurado por una racionalidad
previa a la realidad ordenada mientras que ordenacién es ese orden es-
tructurado por una racionalidad inmanente a la realidad misma. (17)

La naturaleza en general y los ecosistemas en particular tienen una
ordenacion inmanente y dinamica, que hay que descubrir para estructu-
rar una organizacion que permita la optimizaciéon del aprovechamiento
indefinido de los recursos naturales.

La organizacion supone la invencién de un sistema a actualizar; la
ordenacion, el descubrimiento de un sistema ya actualizado”. (17)

Evitando que se continde un proceso en el que

... lentamente y de pronto violentamente, el hombre fue arrancado de
las condiciones de la naturaleza (...) Lo paga hoy, percatandose de que
se ha dejado sumergir por una completa desorganizacion”. (9)

Sin embargo, para lograrse una ordenacién del territorio no debe
caerse en los excesos de un modelo inspirado sélo en elementos bidticos o
en la escuela fisiocratica, debe considerarse si la fisiografia: geografia fisica,
geologia, geomorfologia, condiciones climaticas, régimen de precipitacion
y del escurrimiento de las aguas, asi como los ecosistemas y la naturaleza
como un todo tienen que ser ordenados para que una organizacion de la
sociedad permita la explotacion racional de los recursos naturales, pero
para ello es necesario que exista esta organizacion y que ella posea:

Un sistema de poder racionalmente estructurado en competencias, ins-
tancias y autoridades definidas y jerarquizadas con precision... (17)

De alli que se podria resumir el planteamiento de Garcia Pelayo co-
mo en la ponencia presentada a la 11 Conferencia Internacional de Dere-
cho y Administracién de las Aguas (Caracas, 1973):

El orden de las cosas es lo que hay que descubrir para organizar el te-
rritorio. (18)
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Ya hemos expresado en la Introduccién que la implantacion de la
ordenacion del territorio tiene que lograrse con base en una concerta-
cion por via de una coordinacién activa y agregamos de una voluntad po-
litica a cumplirse porque a ella concurren todas las actividades que el
hombre realiza sobre la superficie del suelo, debajo de ella y sobre ella.
Todas en una forma u otra modifican los medios naturales alternando-
los. Por estas razones el hombre debe procurar no solo la conservacion;
defensa y mejoramiento del ambiente, sino que debe comprender o abar-
car la planificacion de los procesos de urbanizacion, industrializacion,
poblamiento y desconcentraciéon econémicay el aprovechamiento racio-
nal de los suelos, aguas, flora y fauna, fuentes energéticas y demas recur-
sos naturales continentales y marinos.

Trascendente es también considerar que deben orientarse los proce-
sos educativos y culturales y la promocién y divulgacion de los conoci-
mientos en lo concerniente al ambiente y ademas fomentar la iniciativa
publicay privada a que estimulen la participacion ciudadana. En otras pa-
labras, crear una cultura ambiental que haga posible el cumplimiento de
la politica ambiental, porque si la ley no basta tampoco basta la voluntad
politica para cumplirla, se requiere que estemos convencidos de su nece-
sidad, cosa que solo se lograra cuando se tenga una sélida cultura ambien-
tal y se disponga de una estrategia de la ordenacion del territorio.

La nocidn en la que se quiere insistir es que se debe dar un alto a la

. idea del desarrollo de caracter fundamentalmente econémico, ex-
presado en datos cuantitativos de produccidén, consumo, ingreso,
avance tecnoldégico, adelanto cientifico y poder de comunicacion. (14)

Uslar Pietri aboga por:

... la idea de progreso (vigente en Europa desde el siglo XVIII) que era
sobre todo una creencia en la continua perfectibilidad del hombre y
gue tenia por campo predilecto la politica, la moral, el pensamiento y
una continua refinacion de los gustos y las costumbres”. (14)

Evidentemente estamos en los albores de una nueva economia. En
los entes financieros internacionales se ha sefialado que:

... la década de 1990 debe ser escenario para una avalancha compara-
ble de innovaciones politicas y sociales para hacer frente a las tensio-
nes ecoldgicas y a la nueva categoria de cambios globales. Siguiendo el
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ejemplo de la naturaleza, estos sistemas econémicos deben hacerse ci-
clicos en vez de lineales, cerrados en lugar de abiertos. Los sistemas de
produccion de todo tipo tendran que poner precios a sus bienes y ser-
vicios que reflejen los costos ecoldgicos involucrados. (19)

También debe dejarse bien establecido que la planificacién para la
ordenacion del territorio tiene que ser estratégica, estableciéndose un
sistema que debera estar convencido de que los escenarios prospectivos
considerados dependen, en gran parte, de los estudios realizados y de los
elementos de juicio disponibles, y que la imagen-objetivo seleccionada
esté ciertamente condicionada por los escenarios deseables y aceptables
por la mayoria de los responsables de las acciones a desarrollarse sobre
un espacio determinado y por los actores de las actividades a realizarse
sobre el mismo. Especial interés debera tenerse en que la imagen-objeti-
vo seleccionada sea aceptada por los que tienen la responsabilidad de la
toma de decisiones: los politicos.

Don Simon Rodriguez —el incomprendido maestro del Libertador
Simon Bolivar- define asi lo que él entiende por sistema:

... la palabra sistema viaja de boca en boca sin pasaporte, mudando de
nombre (...) Ya se llama método... Ya modo... Ya plan. Al fin viene a
descubrirse que ninguno de los nombres que se da, es el suyo. Sistema
(...) es un conjunto de agentes obrando de acuerdo aungue sus accio-
nes difieran para producir un efecto determinado. (20)

En cuanto a estrategia Masse sefiala que:

... una estrategia es un conjunto de decisiones condicionales que defi-
nen los actos a realizar en funcion de todas las circunstancias suscep-
tibles de presentarse en el futuro. Definir una estrategia es establecer la
lista de todas las situaciones a las cuales se podra llegar y escoger des-
de el origen la decision que se tomara frente a cada una de ellas. (21)

Un analisis detenido de los parrafos precedentes nos ha conducido a
recomendar una planificacién estratégica a los fines de la ordenacioén del
territorio, planificacion ésta contraria a otra que condujese a un ordena-
miento rigido para el area objeto de estudio. Pero lo sustantivo es que, me-
diante el instrumento que ordene las actividades, se logren los objetivos
perseguidos y, si fuese procedente frente a los resultados que se obtengan
de su aplicacion, y ante las circunstancias surgidas por su cumplimiento,
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se actualicen o se modifiquen las acciones previstas, no sélo para el cum-
plimiento de un esquema en una primera etapa o del Plan de Ordenacién
del Territorio en una segunda etapa, sino también de los principios recto-
res de la conservacion, defensa y mejoramiento del ambiente.

Verdad es que resulta practicamente imposible tener certeza, hay
que saber tomar decisiones bajo régimen de incertidumbre, de que el ca-
mino escogido durante el proceso de establecimiento del sistema para
ordenar las actividades, y que persigue alcanzar la imagen-objetivo selec-
cionada, sea efectivamente el mejor; por ello, en el momento en que se
produzca la evaluacion de los resultados esperados como producto de las
actividades ordenadas en el esquema o plan, debe existir alguna forma
de corregir a tiempo respuestas indeseables o de revisar las proposicio-
nes del esquema o plan segun sea el caso.

La planificacion estratégica que se ha sugerido para los instrumen-
tos de gestion de la ordenacion del territorio “demandan de los planifi-
cadores una aptitud mental especial y una alta dosis de imaginacion y
pragmatismo” (22) y al mismo tiempo un alto grado de sinceridad. Esto
significa que tanto los planificadores que concibieron el esquema o plan,
como los actores de las actividades ordenadas por aquél, deben tener
plena conciencia de la calidad de la informacién béasica que constituye su
soporte y de las incertidumbres que existiran, por lo menos en la etapa
inicial de su implantacion, cuando se hagan las inversiones, siempre
cuantiosas, y de la aplicacién de normas previamente inexistentes. En ese
sentido, la sinceridad sera fundamental para comprobar las hipétesis asu-
midas por medio de los resultados que vayan obteniendo, asi como para
verificar su convenienciay la oportunidad de su ocurrencia al efectuar las
evaluaciones en el momento en que sucedan las actividades “ordenadas”
por el esquema o por el plan, en vista de que las circunstancias de ese mo-
mento, no necesariamente tienen que ser las mismas de la oportunidad
en que se asumieron las hipotesis y se escogieron los posibles escenarios
prospectivos y la imagen-objetivo seleccionada. (23)

Debido al avance de los modelos matematicos de simulacién, se co-
rre el riesgo de que pueda interpretarse que los resultados que se obten-
gan con estas modernas herramientas sean mas proximos al éptimo y
que se olvide que los resultados dependen de las premisas originales es-
tablecidas, de la calidad de la informacién (elementos de juicio) utiliza-
da y de sus correlaciones (no siempre bien conocidas).
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Adicionalmente, en este modelo de planificacion estratégica tam-
poco debe olvidarse que, aunque no sean perceptibles los cambios que se
estan operando sobre un espacio determinado, por lo aparentemente
inapreciable de sus signos externos, deben considerarse y de esta forma
tener conciencia de que las circunstancias si van cambiando.

Por otra parte, debe tener también bien presente que:

Maés alla del abstracto intento racionalizador que la planificacion su-
pone, esta la efectiva aplicacion a la realidad de las previsiones con-
cretas. Los planes y los programas no constituyen fines en si mismos,
sino bien medios para conseguir los objetivos que incorporan. (24)

= (0 EI ambiente y las actividades

La sociedad humana, por tanto, conforma

su medio ambiente, pero al mismo tiempo

su supervivencia y desarrollo exigen

la explotacion del medio ambiente.

Su posicion asi es juez y parte con respecto
a la naturaleza, ya que la explotacion

del medio ambiente interfiere con los ciclos

ecologicos.
Oswaldo Sunkel (25)

En los puntos precedentes se ha tratado de mostrar lo complejo de
la gestion de la ordenacién del territorio dentro de una vision ambiental.

Todas las leyes aprobadas en Venezuela después de la Ley Organi-
ca del Ambiente (1976) en muchas de sus normativas vienen a constituir-
se en leyes auxiliares de la primera, tal es el caracter de la Ley de Aguas,
actualmente en discusién en el Congreso de la Republica, tratando de
usar un mismo vocabulario para evitar la confusién de usar el término
conservacion para finalidades diferentes de las previstas en la ley (26).

La conciencia ambientalista no sélo debe abarcar a los entes res-
ponsables de la ejecucion de la politica ambiental, sino también debe
comprender a otros 6rganos de la sociedad organizada, tanto del sector
publico como de la iniciativa privada, directamente o por medio de co-
laboracién y participacion a los organismos de la administracion.
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Lo que si no hay duda es que, si se desea que la ordenacion del te-
rritorio sea realmente una gestion ambiental, se requiere que con la mis-
ma concepcion general trate y ordene las diversas actividades que el
hombre realiza en la busqueda de su bienestar. Asi lo expres6 ya hace
muchos afos el maestro José Ingenieros:

La evolucion humana es un esfuerzo continuo del hombre para
adaptarse a la naturaleza, que evoluciona a su vez. Para ello necesi-
ta conocer la realidad ambiental y prever el sentido de las propias
adaptaciones: los caminos de su perfeccion. (27)

Las actividades donde el hombre actia de una manera ordenada so-
lo por razones fisiograficas o por razones econoémicas deben ser evalua-
das cuidadosamente porque lo que fue verdad hoy podria no ser verdad
mafiana. Todo cambia a una velocidad que atemoriza a viejos y a jovenes,
porgue la capacidad de cambio ante los avances de la ciencia y de la tec-
nologia pareciera que en una generacion, afio o dia perdidos no se podra
recuperar jamas.

Sin embargo, debe alertarse de:

Una tendencia muy difundida a identificar el concepto de tecnologia
con el uso de maquinas, llegAndose a entender corrientemente que
una determinada solucién es mas técnica en la medida en que utili-
za mas magquinarias.

El uso del computador se ha convertido, en los paises en desarrollo,
en simbolo de prestigio y modernidad. (28)

La educacion y la cultura son imprescindibles —se repite una vez
mas— para poder estar al dia en la ciencia y poder usar las nuevas tecno-
logias porque, si no se procede de esta forma, nuestra actividad estaria
prontamente obsoletizada y podria no ser econOmicamente sanay el sis-
tema pronto entraria en crisis de la cual dificilmente se podria salir; si
asi sucede con las actividades sectoriales, con la suma o sumatoria de
ellas podria suceder algo mas dramatico.

Las actividades que mayormente deben orientarse para coadyuvar
a la gestion de la ordenacién del territorio —porque forman parte y son
inseparables de ella, sin perder de vista, por supuesto, el contexto amplio
expuesto en el concepto establecido en el punto 2 de la Introduccién y
obligan necesariamente a considerar la educacién, la cultura, la ciencia
y tecnologia-, son:
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1. ORDENACION DEL SUELO

— Urbano:
Ciudades, metropolis, megaldpolis
Jerarquia de ciudades
Régimen econdmico. Capacidad de pago

- Rural:
Poblados (de menos de 5.000 habitantes)
Poblacién clasificacion rural-campesina y rural en otras actividades
Agricultura bajo lluvia con o sin drenaje, en regadio o bajo riego; rie-
gos con aguas usadas con tratamiento o directamente; grandes siste-
mas o riego individuales. (29)

2. GESTION O ADMINISTRACION DE LAS AGUAS (30)
— Su ordenacion y aprovechamiento
— Volumen escurrido
— Volumen aprovechable factible
— Destino que debe cumplir los recursos hidréaulicos: finalidades
— Uso del agua
— Su calidad sanitaria y su calidad para la agricultura
— Demanda (del punto de vista econémico)
— Requerimiento (con vision social)
— Necesidades (para los fines de ordenamiento y planificacion)
— Crecidas e inundaciones. Organizacion de las planicies de inundacion (31)

3. VIALIDAD Y TRANSPORTE

— Superficial
carretero
ferrocarrilero
metro y expresos

— Maritimo

— Fluvial

— Aéreo

4, DESARROLLO Y LOCALIZACION INDUSTRIAL
— En el medio urbano; pequefia y mediana industria o comercio industrial
— Grandes centros industriales en las zonas extramuros, suburbios o en
el medio rural
— Ruido y contaminacién aérea
— Contaminacion, lluvias acidas
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5. SANIDAD Y ASISTENCIA SOCIAL

- Preventiva (lucha contra las enfermedades endémicas)
— Curativa
— Ambiente en los centros de trabajo

6. COMUNICACIONES

— Servicios publicos
teléfonos
servicios de opinién
prensa, radio y television

7. ENERGIA

— Combustibles fosiles:
Petroleo, gas y carbon (su transporte)
— Hidroelectricidad
Su generacion (su transporte)
— Aire y vientos
- Bioenergia

8. RECREACION Y TURISMO

— Recreacion en el medio urbano;

En zonas de desarrollo de poblacion para esparcimiento y descanso
— Turismo (nacional e internacional)

Conservacion de monumentos historicos

Paisajes, escenarios naturales
- Areas de reglamentacién especial para el aprovechamiento en esparci-
miento y descanso.

Todo esto dicho tan a la ligera es una lista que no trata de ser ex-
haustiva, s6lo enunciativa, pero da idea de que un esquema o plan de
ordenacion del territorio comprende y es necesario que coordine todas
estas actividades. Es por ello que es necesario que se hagan inventarios
de los recursos naturales, se estudien sus interacciones y la fragilidad de
los ecosistemas y los planes de explotacion de los recursos. (32)

Hay otras situaciones que sin ser sectoriales o transversales reper-
cuten en el aspecto ambiente y hay que darles respuesta, como son los
efectos de la generacién de la “pobreza critica” (una vez se dijo que “no
hay mayor contaminacion que la pobreza”). EI fenémeno de la pobreza
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se ha constituido en el centro focal de la gestion social y econémica en
los paises del Tercer Mundo.

Si no existen planes de accion futura ¢cémo puede concertarse y
coordinarse activamente? Es por ello que en una primera etapa es necesa-
rio hacer “esquemas” que estratégicamente deben irse ajustando periodi-
camente ante las circunstancias cambiantes por las inversiones y normas
aplicadas en esta etapa primera; y luego en una segunda etapa se harian
los planes. En la transiciéon entre estas dos etapas se hacen imprescindi-
bles un control y un seguimiento, para una evaluacion permanente de los
resultados reales frente a los previstos, que aungque necesario también en
la segunda etapa requiere de una menor frecuencia.

¢Podran los paises subdesarrollados —los llamados del Tercer Mundo-
lograr un ordenamiento estratégico del territorio? ¢No sera una utopia?

Creemos que utopia es querer ocuparse de todo al mismo tiempo
en el escenario o ambito nacional; es necesario escoger dos o tres de los
problemas mas acuciantes y tratar de resolverlos con estrategias claras
para las inversiones y aplicando normas aceptadas por todos los “acto-
res”, lograndose asi el mayor apoyo politico y econémico para alcanzar
un éxito medible de manera de crear confianza en la ordenacion del te-
rritorio, para luego lograr una mayor concrecién con otros parametros y
en otras areas. En areas concretas si se puede hacer una ordenacién mas
rigida, por ejemplo, en Venezuela se ha realizado en el desarrollo de Gua-
yanay en la Faja Petrolifera del Orinoco.

Todos los planteamientos que se han hecho no pretenden mas que
ubicar el problema en una dimension realista. Acometer un ordena-
miento territorial mas cénsono con las potencialidades del pais es una
tarea prioritaria del Estado, asi en Venezuela se trata de desarrollar una
navegacion por el interior aprovechando los rios Orinoco-Apure y Ori-
noco-Meta que abarataria los costos de transporte de los productos de
Guayana a las areas occidentales del pais y a la Republica de Colombia,
y de los insumos y los bienes del occidente a Ciudad Guayana (Puerto
Ordaz), ademas de que podria coadyuvar a una mejor organizacion es-
pacial del poblamiento futuro, hoy frente al mar en la region central
norte del pais. En este sentido se ha procurado atender los urgentes pro-
blemas en esta region con una poblaciéon agobiada por la demanda de
servicios. Efectivamente, en 2% del territorio nacional estd ubicado 40%
de la poblacion y ésta genera 77% del PTB no petrolero, también esta
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funcionando 80% de la actividad bancaria y comercial y 73% del empleo
manufacturero.

Pueden ocurrir éxitos y seguramente se tendran fracasos, pero hay
gue ver el futuro con el optimismo, con la conciencia de que se esta tra-
bajando con una mira orientada por una imagen-objetivo, donde los ca-
minos para alcanzarla pueden ser multiples, pero, si se ha escogido uno,
se debe luchar por él.

También se ha planteado una descentralizacion politica de manera
de procurar mejorar la administracién y una justa gestion econémica y
financiera del pais. ;Se tendra éxito? ;Sera este el camino?

Sin embargo vale recordar a Cano al analizar la nueva ley espafio-
la de aguas de 1985 que, en relacion con la politica hidraulica, no puede
hacerse una descentralizacion total:

Reteniendo en el Gobierno Nacional el planeamiento nacional y el
manejo de las cuencas interjurisdiccionales, es decir, aquellas que se
extienden sobre mas de una comunidad autonoma. Creo que ha en-
contrado un camino sabio... (33)

No hay duda de que el deterioro del ambiente comienza desde que el
hombre inicia sus actividades civilizatorias y se acelera durante el proce-
so de la revolucion industrial del siglo pasado. Para 1912 se hicieron las si-
guientes estimaciones de cambios provocados por la actividad humana en
Londres: 860 millones de toneladas de carbon usado desde 1600 hasta 1912.
4 millones y medio de toneladas producidas de basura por las casas londi-
nenses hasta esa fecha. Se ha estimado que seria equivalente a elevacion
del nivel del piso de la ciudad de un promedio de un pie por siglo. (34)

Hoy parece que, si no se ordenan seria y racionalmente las activida-
des sobre el territorio, la naturaleza y la sociedad que de ella vive podran
tener un colapso (de no sucederse algin fenbmeno inesperado), el cual de-
finitivamente llevaria a un retroceso de los niveles de vida alcanzados por
los paises desarrollados o industrializados. La “pobreza critica” de los
subdesarrollados se podria acentuar alin mas o anticipar esa caida del bie-
nestar. De no resolverse la situacion que se ha planteado tendremos que
enfrentar graves convulsiones sociales como las que ocurrieron en la Fran-
cia Revolucionaria del siglo XVIII u ocurrir severas depresiones que con-
duzcan a un periodo de enquistamiento como fue la Edad Media, después
de haber tenido que morir muchas personas por guerra, peste y hambre.
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Es aleccionadora la frase de Arturo Alessandri Palma en Chile an-
te la crisis econdémica producto del progreso de la tecnologia alemana de
los nitratos: “Nos organizamos 0 perecemos”; ante una situacion econo-
mica y social que parecia que no tenia salida, al lanzar su candidatura a
la Presidencia de la Republica el Le6n de Tarapaca, pudo salvar a su pais
demostrando lo que puede hacer un pueblo cuando esta decidido a luchar
por su supervivencia.

= [0 orcibn firal

Ni endiosado conductor, ni temeroso pastor,
deberé ser el hombre frente a la naturaleza.
Su actitud —si comprende que entre él y ella,
como base de sustento comudn por su mutua
condicién de seres naturales, es necesario
gue aliente la vida— ha de ser la de un activo
y atento guardian que sepa cuidar, orientar
y propiciar el encuentro de ambos en esa comun
frontera donde deben comulgar cuando
funciona como indiscernibles componentes
de un sistema simbidtico.

Ernesto Mayz Vallenilla (35)

Se ha sefialado la decisién politica de dar cumplimiento a la gestion
ambiental a través de las leyes venezolanas del Ambiente, Ordenacion del
Territorio, Ordenacion Urbanistica (esperamos la aprobacion de la Ley de
Aguas como ley reglamentaria, de las otras tres mencionadas) para lograr
una ordenacion del territorio dentro de una planificacion estratégica en la
busqueda de un desarrollo nacional y permanente en beneficio del hom-
bre, sin detrimento de los recursos naturales ni degradacion del ambiente.

Al crearse en Venezuela el 6rgano administrativo del Estado: el Mi-
nisterio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables tomé para
si el lema de conservacion y desarrollo, que se ha hecho politica nacional,
evaluada en los cuatro congresos venezolanos de conservacion. Se antici-
paba asi a las recomendaciones del celebre documento de la Comision
Mundial sobre el Medio Ambiente (CMMD) “Nuestro futuro comun”. (36)
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Su ministro fundador, Arnoldo Gabaldon B., ha sefialado la relacion
de los planes de ordenacion del territorio y del ambiente con los linea-
mientos generales del Plan de Desarrollo Econémico y Social venezolano
previstas en el articulo 7 de la 22 enmienda de la Constitucion, que estable-
ce la obligatoriedad y oportunidad de formular el marco estratégico de ca-
da nuevo plan de cinco afios y la obligacion de someterlo a consideracion
del Congreso para la aprobacion de los lineamientos generales, que una
vez aprobados, tiene caracter de ley. (37) Estos lineamientos generales vie-
nen a ser la “Ley Marco” para la aplicacion de las leyes nacionales y muy
especialmente para la realizacion de los planes de gestion ambiental y su
expresion fisica concluyendo que:

Finalmente, procede hacer un comentario relevante para las jornadas
futuras. En Venezuela hemos tenido la nitidez conceptual y la volun-
tad politica para hacer aprobar un ordenamiento legal que define de
manera racional los rasgos fundamentales del sistema nacional de
planificacion. Sin embargo, debemos tener claro que ese sistema vy
sus correspondientes mensajes constituidos por los diferentes planes
son so6lo elementos instrumentales en la busqueda de un verdadero
desarrollo. Ese desarrollo, ecolégicamente viable y centrado en el bie-
nestar de la sociedad, solo sera factible en la medida en que tengamos
capacidad para ejecutar las estrategias contenidas en los planes... (38)

No se cree que podamos hacer un mensaje mas concreto de la ex-
periencia venezolana en esta reunion que pueda ser Util a los paises aqui
reunidos.

Antes de terminar se plantea huevamente la importancia de la edu-
cacion, pues ella no sélo es necesaria para poder aceptar y poder usar la
tecnologia sino para lograr una estabilidad politica, como recomienda
Ahumada (1957):*

Si existe la aspiracién a una convivencia democrética es obvio que
para satisfacer esa aspiracion es necesario conseguir un minimo co-
mun denominador de Educacién. (39)

Asimismo uno de los hombres mas singulares que ha tenido Venezue-
la en este siglo, como es el Dr. Arnoldo Gabaldén C., no sélo por haber

* Articulo 80 de la Constitucion de la Republica de Venezuela, 1961: “La educacién tendra como finalidad el pleno desa-
rrollo de la personalidad, la formacién de ciudadanos aptos para la vida y para el ejercicio de la democracia, el fomento
de la cultura y el desarrollo del espiritu de solidaridad humana”.
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erradicado la malaria y otras enfermedades endémicas en el pais, con gran
vision de futuro plante6 la importancia de la educacion. Al referirse a las
universidades nos sefala:

Una nacioén sin propésito es un pueblo a la deriva, en camino segu-
ro hacia la bancarrota moral y material. (40)

Ya con anterioridad este hombre tan importante cuya obra todavia
no ha sido bien estudiada, cuando se conocen las cifras de como se ha-
bia reducido la mortalidad especialmente la infantil, como resultado de
sus éxitos por un ambiente apropiado agradable y salubre dedico espe-
cial atencidn a la educacién primaria y secundaria. (41)

Para poder comprender y poder orientarse hacia el futuro no basta la
experiencia del pasado, por buena o novedosa que hubiese sido. Hay que
ver el futuro con optimismo; hay que situarnos en el momento actual y re-
conocer que el mundo ha llegado a un punto critico en el tiempo; que el rit-
mo de cambio en las &reas econdmicas, politicas y tecnoldgicas nunca ha
sido igualado, que jamas habia ocurrido un cambio con tanta profundidad
ni afectado a tantas personas. Asi lo deben comprender los lideres de la ini-
ciativa privada y de la publica; asimismo toma vigencia el viejo proverbio
espafol de que mas vale prever que remediar.

Por la conveniencia general futura, todos deben unir esfuerzos para
crear una conciencia que mucho mas econémico es evitar un dafio que re-
pararlo: el principio de prevencién, en general por una parte el que causa
el dafo lo ignora o no lo jerarquiza frente a los otros problemas que para
él son o cree mas importantes y por la otra no tiene conciencia de que un
ambiente saludable, agradable y apropiado tiene un costo. Por esto hay
que apartarse ya de la vieja y caduca tesis de que quien contamina paga.
Quien contamina paga, puede conducir a la arrogancia de pasar por enci-
ma de los principios que propenden al bien comun y a trasladar las culpas
ubicandolas en un contexto en el cual es practicamente imposible culpa-
bilizar a nadie, ya que como fuente ovejuna los culpables somos todos a
una. Nuestra accién debe concentrarse en evitar el daio ambiental antes
que suceda. De tan simples resultan aleccionadoras las palabras del alcal-
de de Helsinski recogidas por Martin Mateo “;,COmo es que ustedes tiran
cosas al suelo y luego pagan a unos sefiores para que las recojan?”. (42)

Educacidn es el gran dilema pero ¢qué se debe ensefiar para crear
una conciencia ambiental?, ;cédmo educar los planificadores que traba-
jan en los diversos planes de ordenacion del territorio?, para que éstos
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puedan realmente transformarse en herramientas para un ambiente sa-
ludable, agradable y apropiado, y dar cumplimiento universalmente a las
previsiones sobre el ambiente, que la Republica Federativa de Brasil
aprobo en su Constitucion (5 de Octubre de 1988).

Articulo 225. Todos tienen derecho al medio ambiente, ecolégicamen-
te equilibrado como bien de uso comun del pueblo y esencial para la
sana calidad de la vida, imponiéndose al Poder Publico o a la colec-
tividad el deber de defenderlo y preservarlo para las presentes y futu-
ras generaciones...

Para poder dar cumplimiento a este articulo 225 de la Republica Fede-
rativa del Brasil hay que tener conciencia y tener perfectamente claro que:

La administracion es y seguird siendo ejecutora de la ley, cumplidora
de sus mandatos. Las exigencias del estado de derecho asi lo impo-
nen, pero ello no implica la presencia de legalismos irrealistas sino
por el contrario la amplitud dinamica del sistema normativo, atem-
perando al complejo de relaciones sociales que ordena y tutela. (40)

Se debe recordar también los planteamientos de Cano:

Los ecosistemas humanos estan constituidos por el Hombre, por los
bienes de la naturaleza, y ademas por elementos cultivados, fabrica-
dos u organizados por el Hombre, a todos los cuales el Cédigo de Co-
lombia denomina genéricamente “elementos ambientales”.

(...) Todo ecosistema actua a base de ciclos, que transcurren uno a
mayor velocidad que otros en los que el Hombre puede interferir. Alu-
do a los ciclos que conciernen a la atmosfera, la hidrosfera, la litosfe-
ra (o ciclo geoldgico), la biosfera. (43)

Por ello la ley debe establecer las normas para que esas interven-
ciones no perjudiquen el libre funcionamiento de los recursos naturales
de una manera permanente (dafios irreversibles por sélo propoésitos eco-
némicos). Un balance entre explotacion (aprovechamiento) y beneficio
debe hacerse, a fin de que la ordenacién del territorio con visién de fu-
turo sea el marco de referencia que dé la repuesta adecuada y valedera a
la mision y gestion de la politica ambiental.* (44)

* “Across the world, the environment is becoming hot politics. Sensible green policies will require people, governments
and companies to make immense changes, argues Francés Cairncross, our environment editor”. “Costing the Earth”. The
Economist, Londres, 2 de septiembre de 1989.

Agua, ambiente y desarrollo

Papeles de
Pedro Pablo Azparua § 806



Universidad Cat6lica Andrés Bello - Fundacién Polar

BIBLIOGRATFIA

l 1. Sanz, M. J., Teoria politica y ética de la independencia. Compilacién y
Estudio Preliminar por Don Pedro Grases, Ediciones del Colegio Univer-
sitario Francisco de Miranda. Caracas, Venezuela, 1979.

2. Azpurua Q., P. P, “Todos a una”, en 25 de 35. Editorial Latina, C. A., 1979,
Caracas, Venezuela. (Discurso de Orden, Premio Colegio de Venezuela,
1973. Acto Solemne de la Conmemoracion de 112° Aniversario de la Fun-
dacion del Colegio de Ingenieros de Venezuela).

3. Azpurua Q., P. P, El agua en la ordenacion del territorio. Oficina Ministerial de
Informacion y Relaciones. Ministerio de Educacion; Caracas, Venezuela,
1980. (Discurso y Trabajo de Incorporacion como Individuo de Numero (Si-
llbn N° V) de la Academia de Ciencias Fisicas, Matematicas y Naturales).

4. Gabaldén C., A. El saneamiento ambiental. Clase Magistral con motivo del ler.
Congreso Bolivariano y Il Congreso Venezolano de Ingenieria Sanitaria y
Ambiental, Naiguata, Venezuela, 29 de agosto de 1983.

5. Trinca D., “Organizacion del espacio. Ordenacion del territorio. Problema
teorico metodoldgico”. Revista Interamericana de Planificacion, Organo
de la SIAP. Volumen XVI, N° 62, junio de 1982. México.

6. Azparua, P. P., W. Corrales y C. Sosa G. “Bases para una Ley de Ordena-
cion del Territorio”. Mimeografiado, Puerto Ordaz, 1979 (presentada al
Congreso Venezolano de Ingenieros, el 9 de mayo de 1979). Posterior-
mente fue presentada el 11 de julio de 1979 ante Comision Especial de
Ordenamiento Territorial de la Camara de Diputados de la Republica de
Venezuela.

1. Azpurua, P. P., y A. J. Gabaldon B., “Definiciéon y alcance de la ordenacion del
territorio”. Revista Interamericana de Planificacion. Organo de la SIAP. Vo-
lumen XVI, N° 62. junio de 1982. México.

8. Brewer-Carias, R., Ley Organica para la Ordenacion del Territorio. Editorial
Juridica Venezolana. Caracas, (Venezuela), 1988. Coleccion Textos Legis-
lativos N° 3.

9. Le Corbusier, Como concebir el urbanismo. 12 edicion (Francia, 1946) 32 edi-
cidn en Castellano, Editora Infinito Buenos Aires, Argentina, 1976.

10. Hart, J. F. The Look of the Land. Prentice -Hall, Englewood Cliffs, USA, 1975.

11. Martin Mateo, R., Ordenacion del territorio. Editorial Juridica VVenezolana.
Caracas (Venezuela), 1980. Coleccion Monografias Juridicas N° 19.

Ordenacion del territorio

807



Universidad Cat6lica Andrés Bello - Fundacion Polar

12. Azpurua, P. P., “El ambiente saludable. Derecho de los pueblos”. Ponencia
presentada en el Foro. Conciencia Ambiental y Participacion en la Comu-
nidad, Caracas 7 de Diciembre de 1988. Auspiciado por el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo y la Fundacién Polar.

13. Novak M., “América Latina ante la pobreza I11”. Economia Hoy (Diario). Ca-
racas, 1989, s.n.e.

14. Uslar Pietri, A., Mas alla del desarrollo. El Nacional (Diario). Caracas, 1989, s.n.e.

15. Mayda, J., La gestion ambiental en el mundo contemporaneo. Una perspecti-
va global en la gestion ambiental ¢ Impulso o freno de desarrollo? Ediciones
IESA, Caracas, Venezuela, 1988.

16. Garcia Pelayo, M., El Estado Social y sus implicaciones. Universidad Nacio-
nal Autbnoma de México. Madero S. A., México, 1975. Cuaderno de Hu-
manidades N° 1.

17. Garcia Pelayo, M., “Ordenacion y organizacién” en Burocracia y tecnocracia.
Editorial Alianza, Madrid, 1974. Alianza Universitaria.

18. Azpurua, P. P, La planificacion y la administracion de las aguas instrumen-
to condicionante para la ordenacion del territorio. En Annales Juris Aqua-
rum. Ponencia Volumen II, Tomo 2. Asociacién Internacional de Derecho
de Agua (2 voliumenes) AIDA-76. SF. 47.

19. Matheus, J., Destronando a los fatalistas. Banco Interamericano de Desarro-
llo, junio 1989.

20. Rodriguez S. Obras completas. Tomo 111 (3 Tomos) Recopilacién de Don Pe-
dro Grases (Prélogo de Arturo Uslar Pietri) Publicaciones de la Presiden-
cia de la Republica. “Déjeme escribir a mi modo que mal no haré, puesto
que a nadie ofendo” (1843).

21. Masse, P., El plan o el antiazar. Nueva Coleccién Labor. Editorial Labor, C.
A. (Prélogo de Lopez Rodd) Barcelona, Espafia, 1968 (Ediciéon francesa.
Le Plan ou l'anti-hasard, Ed. Gallimard, Saint-Amand. Francia, 1965.

22. Azpurua, P. P., y A. J. Gabaldon B. Recursos hidraulicos y desarrollo. Edito-
rial Tecnos. S. A. Madrid, Espafia 1976.

23. Vid. Azpurua, P. P. y E. Lares Monserrate, “Institucionalizacion de la ordena-
cion del territorio: El caso de la Faja Petrolifera del Orinoco”. Revista In-
teramericana de Planificacion. Organo de SIAP. Volumen XVII — NUmero 70,
junio de 1984.

24, Martin Mateo, R., Implementacion del Proyecto de Ordenacion Territorial de
la Faja Petrolifera del Orinoco. (Mimeografiado) Caracas, Venezuela, 1982.

25. Sunkel, O. “La interaccion entre los estilos de desarrollo y el medio ambiente

Agua, ambiente y desarrollo

Papeles de
Pedro Pablo Azparua J 808



206.

21.

28.

29.

30.

31.

32.

33.

34.

35.

36.

31.

Universidad Cat6lica Andrés Bello - Fundacién Polar

en América Latina”. Ponencia. XIlI Congreso Interamericano de Planifi-
cacion 26-31 de octubre 1980. Macuto, Caracas D. F.

Azpurua, P. P, “El agua y el desarrollo. Estrategia de planificacion” en Fo-
ro Desarrollo y Preservacién del Ambiente. UNESCO, Fundacién Polar,
Fundacién Mendoza. Caracas, Venezuela, 1985.

Ingenieros, J., El hombre mediocre. Editorial Panapo, Clasicos Latinoame-
ricanos. Caracas, Venezuela, 1986.

Neira, E., “Tecnologia aprobada para la construccién del habitat humano”.
Revista Interamericana de Planificacion, Organo de la Sociedad Intera-
mericana de Planificacion SIAP. Volumen XVII, NUmero 70. junio de
1984, México D. F., México.

Azpurua, P. P., “La planificacion del uso de los recursos hidraulicos y su re-
lacion en el desarrollo de la irrigacion”. VIl Seminario Latinoamericano
de Irrigacién (mineografiado) Santiago de Chile, Chile. 28 de noviembre
a 3 de diciembre de 1983.

Dumith M., D. Arias de Salazar. “El agua como factor de ordenamiento te-
rritorial”. MARNR-DGSPOA, en Dialogo con lideres de la Politica Ambiental,
Ambiente y Recursos Naturales. Cuaderno N° 3. Buenos Aires, Argentina,
1980.

Dumith M., D. y C. Flores., “La ordenacién del territorio como herramien-
ta de la gestion ambiental”. MARN-DGSPOA (mimeografiado). Caracas,
Venezuela. Septiembre 1979.

Dumith, M., D. y C. Flores., “La ordenacién del territorio como herramien-
ta de la gestion ambiental”. MARN-DGSPOA (mimeografiado), en Dialogo
con lideres de la politica ambiental, ambiente y recursos naturales. Cuader-
no N° 3. Buenos Aires. 1988.

Cano, G. P, “La nueva Ley Espafiola de Aguas (1985). Vista por un Hispa-
noamericano”. Revista Ambiente y Recursos Naturales. Organo de la Fun-
dacion ARN. Volumen 11, N° 4.

Sherlock R., Geografia histérica y planeamiento. Citados por Randle, P. H.
Eudeba, Editorial Universitaria de Buenos Aires, Buenos Aires, 1966.
Mayz Vallenilla E., “El hombre y la naturaleza”. Clase Magistral Universi-

dad Simoén Bolivar, Caracas, Venezuela, 1975.

Comisién Mundial sobre el Medio Ambiente (CMPA), Nuestro futuro comun,
1987, publicado en castellano. Editorial Alianza, S. A. Madrid, Espafia, 1988.

Martin Retortillo, S., Derecho administrativo-econdmico. Editorial La Ley
S. A. Madrid, Espafa, 1988.

Ordenacion del territorio

809



Universidad Cat6lica Andrés Bello - Fundacion Polar

38. Gabaldon B., A. J., La ordenacion del territorio en politica ambiental y sociedad.
Monte Avila Editores, Caracas, Venezuela, 1984 (véase también cita N° 7).

39. Ahumada J., Obras escogidas. Publicadas por el Banco Central de Venezue-
la N° 12. Talleres Litograficas Empresas Urbina. Caracas, Venezuela, 1986.

40. Gabaldén C. A., La enfermedad latinoamericana de la educacion superior.
Programa del Fondo Editorial para el Desarrollo de Educacién Superior.
(FEDES), Caracas, Venezuela, 1982.

41. Gabaldén C. A., Inquietudes acerca de la educacion en Venezuela. Biblioteca
Trujillana de Cultura. Ediciones del Estado Trujillo, Venezuela, 1959.

42. Martin Mateo R., “Perfiles de la administracién contemporanea”. Leccion
Inaugural del Instituto Vasco de Estudio de Administracion Publica.
Onate, Espafia, 1981.

43. Cano, G. P. Politica Ambiental y de los Recursos Naturales. Ambiente y Recur-
sos Naturales. Organo de la Fundacién ARN, Volumen 11, N° 2, abril-junio,
1985. Discurso de Incorporacién a la Academia Nacional Ciencias Morales
y Politicas el 22 de mayo de 1985.

44, Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables (MARNR).
Politica Ambiental. Mision Gestién. Cromotip. Caracas, Venezuela, 1978.

Agua, ambiente y desarrollo

Papeles de
Pedro Pablo Azparua § 810



Universidad Catdlica Andrés Bello - Fundacién Polar

Institucionalizacion
de la ordenacion del
territorio:

El caso de la

Faja Petrolifera del
Orinoco
(Venezuela)

Pedro Pablo Azpurua Q
Eloy Lares Monserrate

Octubre de 1982




Fundacién
POLAR




Universidad Cat6lica Andrés Bello - Fundacién Polar

El camino de la perfeccion se compone
de modificaciones favorables.
Simo6n Rodriguez*

= [N La planificacion estratégica y la ordenacion del territorio

= 1.1 La aprobacién de un “sistema” para ordenar las actividades que se realizaran
sobre un espacio determinado, su institucionalizacion y el establecimien-
to de una organizacién que controle el cumplimiento de las actividades a
desarrollarse, e inclusive que las haga cumplir, constituyen pasos de gran
importancia dentro de un proceso de ordenamiento, pero lo realmente re-
levante es lograr que efectivamente se obtengan los resultados previstos de
la aplicacién del “sistema”.

Los logros de la aplicacion efectiva de un “sistema” para ordenar
actividades se traducen en la adopcion de politicas coherentes con su con-
tenido, las cuales a su vez son expresadas por medio de estrategias y di-
rectrices que se concretan en acciones:

— realizacion de estudios y proyectos;

— preparacion de normas juridicas de ordenamiento y de normas técni-
cas para poder aplicar las primeras en forma armoénicas; y

— elaboracion de programas de inversiones y realizacion de estas ultimas;

Todo lo cual permite que se vaya confrontando constantemente y
evaluando periédicamente las respuestas que se van obteniendo frente a los
resultados que se previeron. Al mismo tiempo, deberdn evaluarse periodi-
camente las necesidades estimadas durante el proceso de formulaciéon

* Mijares, Augusto, El Libertador.
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del “sistema”, asi como también los objetivos establecidos, por cuanto
las nuevas circunstancias imperantes pueden requerir de la realizacion
de nuevos estudios, los cuales podrian conducir a correcciones y recti-
ficaciones de las necesidades originalmente previstas y de los objetivos
establecidos inicialmente, como consecuencia de las circunstancias pre-
valecientes en el momento de la evaluacion y de las respuestas que se ha-
yan ido produciendo.

En situaciones dinamicas, como las que pueden presentarse en una
primera etapa de un proceso de inversiones masivas y del inicio de la apli-
cacion de normas previamente inexistentes, es mas importante constatar
y verificar los resultados que se van obteniendo de la aplicacion del “sis-
tema” para ordenar actividades, que la profundizacion de las acciones y
otras actividades previstas a realizarse sobre un espacio determinado.

Por otra parte, los planificadores deben ser sinceros en la valoracién
de los mecanismos y otros elementos de juicio utilizados durante el pro-
ceso de formulacion del “sistema”, analizando el ambito, la amplitud y pro-
fundidad de los estudios realizados, tomando conciencia de la debilidad
de algunos de los planteamientos contenidos, justamente por la calidad o
inexistencia de elementos de juicio ciertos sobre los cuales se fundamen-
t6 la formulacion del “sistema”. Se debera tener una clara conciencia de
que los escenarios-prospectivos considerados dependen, en gran parte,
de los estudios realizados con los elementos de juicio disponibles, y que
la imagen-objetivo seleccionada esté ciertamente condicionada por los
escenarios deseables y aceptables por la mayoria de los responsables de
las acciones a desarrollarse sobre un espacio determinado y por los ac-
tores de las actividades a realizarse sobre el mismo. Especial interés de-
ber& tenerse en que la imagen-objetivo seleccionada sea aceptable para
quienes tienen la responsabilidad politica de la toma de decisiones.

=—— 1.2 Matus, alejandose de la planificacién indicativa seiala que “el concepto de
estrategia resulta de la sintesis entre los modelos técnico y politico de
comportamiento”. (1)

En el presente caso, se considera que lo aplicable es una orientacién

como la de Massé, similar a la propuesta por Wiener (2) segun la cual:

... una estrategia es un conjunto de decisiones condicionales que defi-
nen los actos a realizar en funcion de todas las circunstancias suscep-
tibles de presentarse en el futuro. Definir una estrategia es establecer la
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lista de todas las situaciones a las cuales se podria llegar y escoger des-
de el origen la decision que se tomara frente a cada una de ellas. (3)

Como consecuencia de los conceptos expresados en esta definicion,
gue traducen una manera de pensar y hasta una concepcién ideoldgica
que hacemos nuestra, es que se considera inadmisible la posibilidad de
que sean confundidos los objetivos que persigue lograr el “sistema” que
se desea aplicar y las razones para disponer del mismo, con los modos y
medios para desarrollar el propio “sistema”. Es mas, debido al avance de
los modelos matematicos de simulacion desarrollados para ser utilizados
en computadoras electronicas y ordenadores, se corre el riesgo de que
pueda interpretarse que los resultados que se obtengan con estas moder-
nas herramientas son mas préximos al 6ptimo, y de que se olvide que los
resultados dependen de las premisas originalmente asumidas, de la cali-
dad de los elementos de juicio utilizados y de sus correlaciones.

Adicionalmente, tampoco debe olvidarse que aunque no sean
perceptibles los cambios que se estan operando sobre un espacio deter-
minado por lo aparentemente inapreciable de signos externos, debe
considerarse y de esta forma tenerse presente que las circunstancias si
van cambiando.

= 1.3 Alos fines de corroborar lo expresado en los parrafos precedentes, y por
cuanto se estima que algunos de los términos usados serian de mas facil
comprension si se conocen definiciones acerca de los mismos publicadas
previamente, se presentan dos citas que han sido consideradas aplicables
al caso que se trata:

... todo sistema es un conjunto de elementos naturales, humanos, finan-
cieros, institucionales, sociales y politicos, ordenadamente relaciona-
dos entre si para el logro de determinados objetivos y el cumplimiento
de metas programaticas. (4)

También se presenta la opinidon de don Simoén Rodriguez:

La palabra sistema viaja, de boca en boca, sin pasaporte,
mudando de nombres.

Ya se llama metodo... ya modo

Ya...manera... ya plan...

Al fin, viene a descubrirse que, ninguno de los nombres,
gue se da, es el suyo.
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sistema... (poner junto)
es un conjunto de agentes, obrando de acuerdo; aunque
sus acciones difieran, para producir un efecto determinado. (5)

= 1.4 Adicionalmente, se ha considerado igualmente conveniente citar algunos
conceptos emitidos por Juan José Bolinaga, en documento inédito en el
que propone ideas orientadas hacia una toma de conciencia por parte de
los planificadores, quienes, ya sea por buena intencidon o por soberbia,
no deben perderse en sus proposiciones de lo que debe ser el futuro, y
justificar posteriormente eventuales desaciertos, con el argumento de
que una supuesta incompetencia de las organizaciones o de la sociedad
fue lo que impidio responder positivamente a las acciones contenidas en
los planes:

... ha llegado el momento donde el pais no puede soportar méas im-
provisacion o soluciones caidas del cielo, pero, también, es verdad
gue es el momento en que los niveles técnicos y de planificacion com-
prendan que la manera mas efectiva de evitar la improvisacion es jus-
tamente dar soluciones buenas en la oportunidad que el pais impone
no que el planificador quiera imponer, como solucion aparentemen-
te 6ptima. (6)

= 15 El analisis contenido en los parrafos precedentes es el que ha conducido a
recomendar una planificacién estratégica a los fines de la ordenacion del
territorio, y su producto un “esquema prospectivo”; planificacion ésta
contraria a una que condujese a un ordenamiento rigido para el area ob-
jeto del presente analisis, sobre la que la mayor parte de los estudios que
se han venido realizando, ha sido en procura de mayores y mejores ele-
mentos de juicio. Pero lo sustantivo es que, mediante el instrumento que
ordene actividades que se ha venido preparando se logren los objetivos
perseguidos, y si fuese precedente frente a los resultados que se obtengan
de su aplicacion y ante las nuevas circunstancias surgidas, que se actua-
licen o modifiquen las acciones previstas a ser desarrolladas sobre el area.

= 1.6 No es prudente que, con las informaciones de que hoy se dispone, se pre-
tenda seguir sobre la totalidad del espacio territorial objeto de ordena-
miento el mismo modus operandi de ordenamiento aplicable a areas de
mucho menor rango espacial destinadas a actividades muy particulares,
muy definidas y muy concretas, sobre las que si se deben establecer nor-
mas vinculantes y de obligatorio cumplimiento para todos, ya que sobre
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estas ultimas si es posible prever los resultados que se produciran con
una alta probabilidad de éxito.

= 1.7 Locierto es que resulta practicamente imposible tener certeza de que el ca-
mino escogido durante el proceso de establecimiento del “sistema”, para
ordenar actividades y que persigue alcanzar la imagen-objetivo seleccio-
nada, sea efectivamente el mejor en el momento en que se produzca la
evaluacion de resultados estimados y respuestas esperadas como pro-
ducto de las actividades ordenadas en el esquema. Pero, ¢es que existe al-
guna forma de corregir a tiempo respuestas indeseables o de revisar las
proposiciones del esquema? Ante esta interrogante, debe tenerse presen-
te el planteamiento de Lebret, segun el cual “el desarrollo es el avance
hacia el 6ptimum. Y llega a su término cuando este 6ptimum se ha con-
seguido. Mas para el hombre los 6ptima son sucesivos”, (7) como el ho-
rizonte lo es para los navegantes.

=— 1.8 La planificacion estratégica que ha sido sugerida “demanda de los planifi-
cadores una aptitud mental especial y una alta dosis de imaginacion y
pragmatismo”. (8)

= 1.9 Consecuentemente, el esquema debe suponer un alto grado de sinceridad,
en el sentido de que tanto los planificadores que lo concibieron, como los
actores de las actividades ordenadas por aquél, deben tener plena con-
ciencia de la calidad de la informacion basica que constituye su soporte,
y de la incertidumbre que existira, por lo menos en la etapa inicial de su
implantacién, cuando sobrevenga el proceso de inversiones masivas y del
inicio de la aplicacion de normas previamente inexistentes. La sinceridad
sera fundamental para comprobar las hipétesis asumidas por medio de
los resultados que se vayan obteniendo, asi como para verificar su con-
veniencia y la oportunidad de su ocurrencia, al efectuar evaluaciones en
el momento de suceder las actividades “ordenadas” por el esquema, en
vista de que las circunstancias de este momento, no necesariamente tie-
nen que ser las mismas de la oportunidad en que se asumieron las hip6-
tesis y se escogieron los posibles escenarios prospectados y el escenario
mas conveniente como imagen-obijetivo.

= 1.10 En Venezuela, al realizar planificacion estratégica a los fines de ordena-
miento del territorio de una zona o ambito geografico (area de estudio),
se debe procurar que ésta sea considerada como el escenario fisico de las
manifestaciones del desarrollo, ya que en caso de ubicar el desarrollo eco-
némico concebido sobre una base sectorial, pero sin localizacién espacial
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o fisica de las actividades, lo que se logra es convertir practicamente a
los pretendidos “planes estratégicos” en estudios académicos y de carac-
ter abstracto.

En esta forma:

... la planificacion territorial tiene que ver con el uso de la tierra, con
el movimiento de personas y bienes, con la preservacién del espacio fi-
sicoy con la ubicacion geografica de los proyectos de vialidad, de equi-
pamiento socio-cultural, de industrias, entre otros, a fin de garantizar
su Optima localizacion y tratar de reducir las disparidades econémicas
entre las diferentes regiones. Igualmente esta planificacion pauta ca-
minos para encajar los proyectos dentro del PLAN (Léase “Plan de De-
sarrollo Social y Econdmico de la Nacion™) (Azpurua Q., P. P, y A.
J. Gabaldon. Recursos hidraulicos y desarrollo (1975). Opus cit.)

=—— 1.11 Por consiguiente, el esquema como expresion fisica de una etapa o esta-
dio de un plan de ordenacion del territorio, debe orientar en la forma
mas precisa posible para que tanto el sector publico como el sector pri-
vado determinen la mejor ubicacion de sus proyectos, permitiendo asi
coordinar las politicas de los diferentes organismos publicos en cuanto
a sus inversiones en obras fisicas de infraestructura y en cualquier otra
actividad de desarrollo.

= 1.12 Este ha sido el proceso seguido después de haberse obtenido un inventario
de recursos, de necesidades; se debe profundizar en las posibilidades lo-
cales, que una vez evaluadas deben conducir al establecimiento de planes
locales mas concretos, los cuales haran mas compatibles las aspiraciones
del hombre en su ambito local con las estrategias y directrices estableci-
das, en forma general, para toda el area de estudio.

= PAl La institucionalizacion del esquema-prospectivo, su seguimiento y su constante eval

=—— 2.1 En la busqueda de una forma institucional acorde con el ordenamiento ju-
ridico venezolano, se organizo un foro con varios de los méas destacados
administrativistas del pais,* y Ramoén Martin Mateo, experto internacio-
nal en la materia.

* Dres. Eloy Lares Martinez, Ezra Mizrachi, Cecilia Sosa R., Manuel Rachadel, se invité al Dr. A. R. Brewer Carias, quien
se excusd por Compromisos previos.
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Se analizaron dos aspectos: a) alternativas para darle aprobacion
formal al esquema; y b) que su aplicacién, una vez aprobado, no lo
transforme en un instrumento rigido que lo lleve a ser inoperante; de es-
ta forma se evitaria que quien lo aplique, por no conocer claramente sus
alcances, sus limitaciones y la forma como fue realizado, pero apegado
mas a la letra que a su razon y objeto —aun con la mejor intencién- lo
transforme en un retardador o entorpecedor del proceso, en lugar de lo
que realmente es: un instrumento activo para el logro de la concertacion
y la coordinacion de las actividades a realizarse sobre un area territorial.

=—— 7.2 Otro aspecto de especial relevancia debe ser la organizacion para implantar
el esquema-prospectivo, para lo cual debe formalizarse una autoridad y
“organizarse una administracion prospectiva, en la que a los funcionarios
gue la integran, les resulte mas importante el disponer de la capacidad
para llegar a buenas conclusiones por medio del andlisis y la evaluacion
racional de las respuestas que se van produciendo paulatinamente, que el
manejo coercitivo de los hechos cotidianos, y al mismo tiempo, que di-
chos funcionarios tengan el valor para traducir las conclusiones a las que
se llegue en decisiones justas y coherentes con el Esquema; y ademas, es
deseable que los funcionarios que pertenezcan a la citada autoridad, ten-
gan permanentemente la mente lista para recopilar, ordenar, y pesar los
nuevos problemas para llegar a nuevas conclusiones con un espiritu ca-
paz de transformarlas en decisiones”. (9)

=—— 2.3 Se ha considerado procedente y oportuno reiterar que:

Mas alla del abstracto intento racionalizador que la planificacion su-
pone, esta la efectiva aplicacién a la realidad de las previsiones concre-
tas. Los planes y los programas no constituyen fines en si mismos, sino
mas bien medios para conseguir los objetivos que incorporan. (10)

En este sentido, es necesario tener prevista la forma como ha de
continuarse con los estudios complementarios con los cuales puedan re-
forzarse o rectificarse las hipotesis originalmente establecidas; igual-
mente deberd preverse cuales tipos de planes concrecionales deberan ser
acometidos, los que han de ser vinculantes pero nunca imperativos, se
desea reiterar una vez mas; también deberan ser concertables estos pla-
nos concrecionales y ademas, deberé tenerse previamente establecido:
— entre cuales instituciones se realizara la concertacion,

—como intervendra la participacion espontanea y la cuasiobligada, y
finalmente,
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— cOmo orientar con posibilidad de éxito en el funcionamiento de las ac-

tividades y los usos que ellas requieran dentro de los planes especiales y

sectoriales —de caracter indicativo— que complementaran al esquema.
= 24 En otra parte del informe citado, se plantea:

Sabido es que la mayoria de los planes no se aplican (...) unas veces
los objetivos son utépicos, inalcanzables con los medios materiales o
juridicos de que se dispone; otras la planificacién aun realizable esta
mal concebida, pero frecuentemente simplemente se carece del aparato
adecuado para la implantacién del plan (Martin Mateo, R. “Imple-
mentacion del proyecto de Ordenacion Territorial de la Faja Petroli-
fera del Orinoco”, 1982).

A estos seflalamientos, se debe afadir que no se ha planteado la
existencia de una organizacion sélo para la implantacion del esquema-
prospectivo (puede leerse plan de ordenamiento), sino para su imprescin-
dible seguimiento, de manera de ir paulatinamente evaluando el esquema,
por medio de las respuestas favorables o desfavorables a su progresiva
implantacion.

En el presente caso, el propio cumplimiento de la ocupacién espa-
cial, segun las previsiones del esquema, no es lo mas importante, lo sus-
tantivo es la toma de conciencia en cuanto a:

- la forma y modo de su aplicacion,

— su seguimiento,

- los necesarios ajustes que habra que realizarle, y

—la ejecucion de los nuevos estudios que se demuestre sea necesario
adelantar.

Es muy importante cuantificar y prever el riesgo que correria la
organizacion de que alguno de los actores involucrados en la implanta-
cion del esquema, tratese de los que tienen mayor interés directo o de los
que serian factores coadyuvantes de su cumplimiento, pudieran abando-
nar o descargar sus responsabilidades en los otros sectores, por cambios
de su politica (sectorial) o por insuficiencia de recursos financieros, aun-
que en el mejor de los casos ello pueda ocurrir no tanto por falta de vo-
luntad de cumplir el plan como por imposibilidad real de hacerlo.

= 2.5 No existe ningun tipo de duda de que, dentro del ordenamiento juridico vi-
gente en Venezuela, el esquema-prospectivo puede legalmente implan-
tarse, como en su breve y claro informe precisa Lares Martinez:
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... €s juridicamente admisible que el Presidente de la Republica, en
Consejo de Ministros, de conformidad con las disposiciones anterior-
mente citadas (en este mismo dictamen) de la Ley Organica del Am-
biente, dicte un decreto relativo al plan de ordenacion territorial de la
Faja Petrolifera del Orinoco. (11)

= 2.6 El verdadero problema a ser enfrentado para su cumplimiento y evaluacion
esta en preparar y disponer de la organizacion para administrar el esque-
ma, una vez éste esté implantado, para que a través de dicha organiza-
cion se pueda evitar que el mismo llegue a convertirse en un instrumen-
to inutil por su rigidez o inamovilidad, o, mas grave aun, que pueda
transformarse en elemento perturbador del proceso que se pretende or-
denar. Esto ultimo tiene que ser evitado a todo trance, por cuanto debe
procurarse que el esquema se constituya en instrumento idéneo para lo-
grar los objetivos previstos en el mismo y para coordinar el cumplimien-
to de un programa de inversiones por parte de los organismos involucra-
dos en el proceso de ocupacién del area a través de las distintas acciones
para las que son competentes.

En este sentido, es procedente que en el esquema sean propuestos
concretamente cuales planes vinculantes (tanto para el sector publico
como para el privado), que abarcan un menor rango espacial que el es-
quema, los cuales lo complementan y desarrollan, y en los cuales tiene ne-
cesariamente que desagregarse, deben ser adelantados y concretados por
las instituciones u organismos que deban realizarlos y aplicarlos, asi como
también que, en lo posible, quede definida la forma de su implantacion.

Dentro de estos planes de menor rango espacial podrian citarse, a ti-
tulo de ejemplo, los planes rectores de desarrollo urbanistico, los planes
rectores de drenaje urbano y los planes rectores de acueductos y cloacas,
aprobados e implantados por via de ordenanzas municipales; los planes de
regadio, de drenaje y vialidad rural, asi como también los planes de conser-
vacion de areas especiales y de la salud publica, entre otros, aprobados por
decretos nacionales e implantados mediante resoluciones ministeriales.

= 2.7 Todo este conjunto de instrumentos juridicos, que complementan el esque-
ma-prospectivo y lo desarrollan, deben quedar bien identificados en el
decreto aprobatorio del mismo, sobre la base de que una buena parte de
ellos requiere de normas técnicas especificas a las que deban responder,
las cuales permita cumplir con el mandato constitucional de:
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El establecimiento, coordinacién y unificacion de normas y procedi-
mientos técnicos para obras de ingenieria, de arquitectura y de urba-
nismo (ordinal 14 del articulo 136 de la Constitucion Nacional). (12)

= 7.8 La organizacién debe prever como 6rgano central del cumplimiento a las
metas del esquema-prospectivo la creacién de un ente que proponga a
las autoridades financieras del pais y otros organismos comprometidos
en el cumplimiento del esquema, tales como ministerios, gobernaciones
de los estados y municipalidades, la formulacién de un programa coor-
dinado de inversiones, contentivo de los proyectos y actividades previs-
tas a realizarse anualmente sobre el territorio cubierto por el esquema,
discriminando las metas fisicas y los compromisos financieros de cada
uno de los organismos y entes involucrados; el resultado de ello seria la
preparacion de un Programa Integral de Inversiones de la Faja Petrolife-
ra del Orinoco, que forme parte del Plan de la Nacion, y se constituya en
un marco de referencia complementario para ejercer la coordinacion de
las actividades que se desarrollaran sobre el area, y para futuras evalua-
ciones del esquema.

El lapso que cubriria este programa seria de cinco (5) afios, e inclui-
ria no solamente los compromisos financieros de cada uno de los orga-
nismos y entidades involucrados para cada uno de los afios, sino también
los cronogramas de ejecucion, con la mayor precision posible, de los dis-
tintos proyectos que comprometen el cumplimiento del esquema; asi
mismo, contendra lineamientos generales pero realistas en cuanto a las
inversiones previsibles para cinco (5) anos adicionales.

Cada afo, conjuntamente con la evaluacioén del esquema se realiza-
ra un analisis critico del cumplimiento del presupuesto del afio anterior; se
propondra un presupuesto para el siguiente afo, y se confrontara con el pre-
visto para ese afio en el Programa Integral de Inversiones: sera ésta la opor-
tunidad de realizar los ajustes que resulten procedentes. Finalmente, se
alargara en un afno adicional tanto el programa de cinco (5) afios como el
delineado para los cinco (5) afios posteriores, en la forma de un “plan de
avances progresivos” (rolling plan). Los compromisos que de esta forma
asuma el Estado a través de sus distintos 6rganos, mediante la prevision de
la realizacion de inversiones que respaldan el esquema de ordenamiento, le
brindarian una mayor confianza a la iniciativa privada para acometer sus
propias inversiones concertadas o activamente coordinadas con el sector
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publico, coadyuvando asi al cumplimiento del esquema de una manera
préactica y reduciéndose las actividades de la coordinacion basicamente a
la elaboracion del Programa Integral de Inversiones, a la preparacion de
los presupuestos anuales y a la evaluacion de las respuestas.

= Rl Conclusiones

= 3.1 Se considera procedente aprobar el esquema mediante un decreto presi-
dencial refrendado por todos los ministros; en el decreto aprobatorio se
debera hacer constar que el esquema esta constituido de un documento
contentivo de las estrategias de progreso integral sefialando las distintas
disposiciones que lo conforman, también debera sefialar el decreto que for-
man parte del esquema los planes de menor rango espacial que lo comple-
mentan y desarrollan, los cuales deberan ser citados en el mismo decreto;
igualmente deberan quedar comprometidos a su cumplimiento todos los
ministerios, estén involucrados o no directamente, en cuanto a desarrollar
acciones especificas contempladas dentro del esquema-prospectivo.

= 3.2 Larazdén de proponer en un primer estadio un esquema-prospectivo en lu-
gar de un plan de ordenacién del territorio, es porque actualmente, el
area, ademas de estar deprimida econémica y socialmente, estard some-
tida a un proceso de grandes inversiones y a normativas muy complejas,
gue podria hacer necesario un cambio en las medidas aplicadas y en la
extension del area misma, por lo cual se ha propuesto que el decreto
aprobatorio del esquema contenga:

a) El reconocimiento formal de todas aquellas areas sobre las cuales, sea
ya por decisiones del Ejecutivo Nacional tomadas de acuerdo con la
ley, ya por convenios internacionales aprobados por el Congreso Na-
cional, existan limitaciones a la propiedad, haciendo constar las reco-
mendaciones necesarias en cuanto a ampliar la superficie de estas
areas que tienen asignados usos especiales o a modificar sus linderos
y modalidades de uso, previendo un plazo de hasta un afio contado a
partir de la entrada en vigencia del decreto, para preparar y aprobar,
de acuerdo con los mecanismos legales procedentes, los reglamentos
de funcionamiento de tales areas.

b) El sefialamiento inequivoco en cuanto a la obligacién de los distintos or-
ganismos de la administracion publica centralizada y descentralizada,
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de elaborar aquellos planes de menor rango espacial que complementan
y desarrollan el esquema, o de prestar asistencia técnica y de aportar in-
formaciones, elementos de juicio y lineamientos de politica sobre activi-
dades de su propia competenciay responsabilidad, para coadyuvar en su
elaboracion; igualmente debera hacerse constar los plazos dentro de los
cuales deberan ser elaborados. El Decreto debe asi mismo establecer la
obligacién de preparar la correspondiente normativa técnica prevista
constitucionalmente (ordinal 14 del articulo 136) aplicable al esquema,
y que sea necesaria para hacer posible el cumplimiento de las disposi-
ciones legales y deméas norma juridicas existentes para el area ordena-
da por el esquema, y en particular, las disposiciones contenidas en las
leyes organicas del Ambiente, (13) de Régimen Municipal, (14) de la Se-
guridad y Defensa Nacional (15) y de la Administracion Central. (16)

c) La previsién de la creacidon de un ente o unidad ejecutiva que elabore el
Programa Integral de Inversiones en la Faja Petrolifera del Orinoco, el
cual a la vez sera el encargado de coordinar su ejecucion y realizara su
seguimiento y evaluacioén; en cumplimiento de estas funciones, y previa
concertacion con los distintos organismos y entes involucrados en la
realizacion de actividades sobre el area cubierta por el esquema, pre-
sentara anualmente a la Oficina Central de Presupuesto en la oportu-
nidad de la presentacion del anteproyecto de presupuesto por parte
los distintos 6rganos de la Administracion, un documento contentivo
de la justificacion de los créditos solicitados por los distintos organis-
mos involucrados con acciones dentro de la faja, destinados al area
cubierta por el esquema, con los razonamientos técnicos y financieros
que los soporten, haya sido posible o no la concertacién entre los dis-
tintos organismos, explicandose detalladamente en este ultimo caso,
los recursos financieros faltantes y los motivos para su no inclusién
por parte del organismo respectivo.

d) El decreto también debe sefialar las disposiciones relativas a la pre-
paracion de un reglamento de coordinacion del Programa Integral de
Inversiones de la Faja Petrolifera del Orinoco, dentro de un plazo
prudencial no mayor de sesenta (60) dias contados a partir de la fe-
cha de vigencia del decreto aprobatorio del esquema, soportado por
un informe detallado de la forma como se realizara la coordinacion,
de la manera de prepararlo y conformarlo, y de la forma de ajustar-
lo e incorporarle modificaciones, el cual a su vez servird de base para
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su seguimiento y evaluacion. Recomendaciones tan detalladas han sido
propuestas para lograr en el menor tiempo posible una coordinacién
activa entre los diferentes entes y organismos de la Administracion y la
iniciativa privada en la busqueda de una participacion efectiva.

e) Asimismo, el decreto debe sefialar tareas y plazos a cumplirse en cuanto
a las disposiciones referentes a la forma de realizar las posibles modi-
ficaciones y otros ajustes que seran factibles de incorporar al ambito
y extension geogréfica del area definida como Faja Petrolifera del Orino-
co, la cual podria reducirse o ampliarse, segun las necesidades naciona-
les y regionales por el mejor conocimiento que se tenga sobre la misma,
y como consecuencia de una racional explotaciéon de los recursos na-
turales en ella existentes como meta de cumplimiento; igualmente,
existiran las previsiones que le den al esquema la necesaria flexibilidad
para gue, en las evaluaciones y revisiones periddicas que le actualicen,
sea posible la incorporacién de nuevas actividades a ser desarrolladas
ordenadamente sobre el &rea, las cuales en el momento presente no se
pueden vislumbrar con la informacién disponible, e incluso la elimina-
cion de algunas de las previstas, previa la realizacion de los estudios
técnicos que recomienden una u otra cosa.

f) El decreto debe establecer la obligacion de evaluar anualmente las
“respuestas” que se producen a los planes de menor rango espacial y
demas planes locales, asi como de los planes sectoriales que han sido
realizados por los ministerios y entes descentralizados de la Adminis-
tracién, que complementan al esquemay lo desarrollan.

g) No debe ser de menor importancia el fijar la obligacién de elaborar los
presupuestos anuales de acuerdo con las previsiones del Programa In-
tegral de Inversiones, asi como determinar el régimen de sanciones
para quienes no den cumplimiento a las obligaciones establecidas en
el mismo decreto.

= 3.3 Laorganizacion y los funcionarios que actuaran en una situacion tan dina-
mica para hacer el seguimiento del esquema aprobado por decreto presi-
dencial, segun se ha propuesto, deben responder a las premisas sefialadas
en los epigrafes anteriores, deben tener plena conciencia por las carac-
teristicas muy peculiares de poner en marcha un plan coordinado de ac-
tividades y de inversiones en tan variados sectores econémicos y areas
territoriales que durante tantos afios tan s6lo han sido sometidas a inver-
siones en superficies especificas y en actividades muy concretas y ahora
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se someteran a un proceso de ordenacion integral e integrado que pro-
ducira efectos, no solamente a las zonas vecinas y a las regiones adminis-
trativas a que pertenecen, sino al pais como un todo por la implicacion
nacional de la produccién petrolera, de que su obligacion principal es
hacer cumplir el esquema-prospectivo en la forma prevista, pero funda-
mentalmente haciendo un mayor esfuerzo, dandole un mayor énfasis en
su gestion, en tratar de lograr los objetivos y los fines previstos a ser alcan-
zados por las actividades en las oportunidades determinadas durante la
etapa de elaboracion del esquema, que en lo referente a la utilizacion for-
mal del suelo, por cuanto sin que los distintos usos del suelo dejen de te-
ner importancia, éste es basicamente el medio para alcanzar el escenario
seleccionado y sus objetivos, pues sélo en estudios mas profundos y deta-
llados del proceso se tendran mayores y mejores elementos de juicio de las
interrelaciones internas y externas de los procesos ya en marcha.

Este trabajo se presenta como un ejemplo practico de cdmo puede
lograrse una ordenacion del territorio, sin disponer aun de una ley que
rija la materia, y al mismo tiempo que pueda normarse dentro de una
concepcidn méas contemporanea de proteccion del hombre y los recursos
naturales y el ambiente que lo rodea, sin perturbar seriamente, para el
logro de la explotacion de los ecosistemas, de una manera racional en be-
neficio de ese hombre y de la sociedad.

Es suma convertida en cifras total
de produccidn lo que debemos vigilar
y no suponer simplemente que esa cifra
representa el desarrollo.
G. Myrdal
Las causas y naturaleza del desarrollo
(Caracas, 1974).
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