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"zonificaci6n del desarrollo en el espacio nacional". Esta identificación es.

evidente en numerosos lugares del V Plan. Por ejemplo, en su acápite destin~

do específicamenfe a "Ordenación Económica del Territorio y Regionaliza -

ción", se dice que "para el logro de la zonificación del desarrollo en el esp~

cio nacional, la estrategia del Estado adopta el enfoque espacial ". Ta~

bién en el Capítulo I del Plan, intitulado I'Diagnóstico y Estrategias", la es

trategia '.Promoción del Desarrollo Económico l' expresa que la zonificacióh

del desarrollo en el espacio nacional contemplará, por parte del Estado, una

política regionalizada de empleos e ingresos.. .1', etc.

Recordemos que la zonificación es una técnica de planificación urbana, me '-

diante la cual se asignan usos al suelo, al mismo tiempo que se regulan las

constnJcciones propias a esos usos y se determinan las densidades de población

para distintos sectores de la ciudad. Con la zonificación urbana se logra que

hayan espacios suficientes para cada tipo de uso, se armonizan y combinan los ~

distintos usos y se garantiza, por su control de densidad, la correcta relación I

de los usos con la infraestnJctura y servicios que necesitan.

Pues bien, la Ordenación del Territorio del Plan de la Nación, entendida co-

2.mo zonificación, es una extrapolación de esa técnica de planificación urbana

aplicada al gran espacio nacional. l6gicamente al cambiar la escala cambia

también el contenido y el nivel de detalle, aunque la esencia ~Ia asignación

s
espacial de usos- permanece constante. Igualmente cambian los fines. Inter -

c
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I ción del Territorio con el Sistema Nacional de Planificación y normas que atri

buyen competencias de Ordenación Territorial. Según el criterio instnimental i.

las nonnas se clasificaron en función de los fines de la Ordenación del Terri -

torio en normas para la atenuación del desequilibrio regional y de las desi -

gualdades socio-económicas, normas para la protección y desarrollo de las

fronteras y normas para la protección, conservación y mejoramiento del am-

b iente .

3. Normas organizativas que relacionan la OrdenaciÓh del Territorio con el Sis-
tema Nacional de Planificación.-. 'w

Comenzamos par afirmar que na existe una definrción formal del Sistema Na-

cional de Planificación. Por tanto la visión que de él presentamos es una in -

terpretación personal de lo que entendemos estó implícito en los textos legales

pertinentes. Esos textos son: el V Plan de la Nación, la le¡' Orgánica del A~

biente y la ley Orgánica de 'a Administración Central. (Aunque en sentido ~

tricto e I Plan de la Nac ión no es un "texto legal ", hemos preferido darfe ta I

categoría, ya que, de acuerdo con ef Decreto Númera 1.454, del 9 de marzo

de 1976, su cumplimiento es obligatorio para el sector público).

En el Plan de la Nación, ya lo hemos visto, la Ordenación del Territorio equi I

vale a la "zonificación de' desarrollo en el espacio nacional". Conforme al (

mismo Plan, esa Ordenación del Territorio se lleva a cabo mediante una políti c

ca de Desarrollo Regional y de Desconcentración Económica, la que a su vez d

se materializa en ácciones concretas de una naturaleza sectorial. Tenemos así, m

-'.-- ; ---
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f:,) nificación es una concreción a-p:os~riort de dichos lineamientos. De hecho,

c;
~ entendemos que la "proposición de los lineamientos generales de la planific~

ción física y espacial en escala nacional" no es otra cosa que el corre lato e3-

pacial de la "formulación de la estrategia de desarrollo económico y social a

largo plazo ", y que ambos momentos son antecedentes del Plan de la Nación.

VIS ION ESQUEMATICA DEL SIST~MA NACIONAL
DE PLANIFICACION

Formulación de la estro;-t;g1~ Prop~ición de los lineamientos
de desarrollo económico y so generales de la planificación fj
cial a la o lazo. -sica y espacial en escala naciO-

nal.

[PI~n deía~~c;6:_1

."" I.~~~: ~el ~mbient'é-1

~rden~cióndel Ter~itori~ r
.:

~~~~II~ ~~g!~n~11 IDesconc~nt~ci6n Ec~;;;J

\ r:~royecto' Concreto' I ,
t
f;:

;;~: ~.~' o;: :

i;-,
" ., ,:,

;
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.de la vida, de! ambiente y de los recursos narurales renovables; ..." (Art.

36). Esta Ley, por posterior y por especial en materia de asignaci6n de com- ;

petencias, priva sobre la Ley Org6nica del Ambiente. Es decir, es al Minis- ,
!,,"

terio del Ambiente a qu ien le corresponde la elaboraci6n del Plan del Am- ~

biente y, por ende, la Ordenación Territorial.

,
~,;"

Sin embargo, la misma Ley Orgánica de la Administración Central, al expli- ~c;
" ,.

citar las competencias del Ministerio del Ambiente agrega las de: (1) I'Coope ':c
-¡;.., ~ ."i

rar en la planificación y ordenación física del territorio nacional, en coordi
,

nación con los demás organismos competentes" (Art. 36, Ord. 62); Y (2) 1'10

adecuación y coordinación de las actividades de la administración pública,
,,en cuanto tengan relación con... la ordenación terrif'orial, en coordinación ...

con los M tnisterios responsables de estas 6reas" (Art. 36, Ord. 23). In f'erpre .

tando estos enunciados tenemos que, si bien el Ministerio del Ambiente tiene

competencia de Ordenación del Territorio, ella no le es exclusiva, sino que .~
..,;

la comparte con otros Ministerios, aunque a él le competería ser el Ministerio t~61

"cabeza del sector" ("la adecuación y coordinación de las actividades de la I~!

administración pública, en cuanto tengan relación con la ordenación del

territorio).

¿Cuáles son esos otros Ministerios que participan con el Ministerio del Ambie~

te en la Ordenación del Territorio y cuya acruación le corresponde adecuar y

coordinar a éste último? Según el V Plan de la Noción y la Ley Orgánica de

}
la Administración Central ellos son:

~ --~ --~-~--~-
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f) el Ministerio de Relociones Interiores, en lo que atoñe a la política in j
.-

terior de fronteras y de desarrollo fronterizo (ley Orgánica de la Adm.)..

nistración Central, Art. 24, ardo 18).

g) el Ministerio de InfonT1ación y Turismo en cuanto a las pre"isiones del

Plan de la Nación de que el turismo sea un instrumento eficaz para la

promoción del desarrollo (Plan de la Nación y ley Orgónica de la Ad-
~
!i

ministración Central, Art. 38).

h) el Ministerio de Sanidad y Asistencia Social, principalmente en su atri

bución de dictar normas técnico-sanitarias dirigidas a evitar o reducir

, " los riesgos para lo salud que implique la realización de los procesos de

industrialización, desarrollo agrícola, desarrollo urbanístico y otros (Ley:
,

Orgónica de la Administración Central, Art. 30, ardo 15). ;;
"
'i,

i) la Oficina Central de Coordinación y Planificación en sus muchos atri- ;"'"
;1~:"~

buciones de planificación nacional y regional y en cuanto a que la Or- ,"t;;:,
i!;:

denación del Territorio debe ser una concresión de su proposición de 'los t"
'¡"..,

lineamientos generales de la planificación física y espacial en escala n~ ~,,~

~:~:
cional" (ley Orgónica de la Administración Central, Art. 47). ¡~~:::

., ~
'c..
i':' '.

c

j) el M inisterio de Hacienda, a quien se la asignó "la planificación y la
:
¡

realización de las actividades del Ejecutivo Nacional en el sector que:

comprende la formulación y aplicación de la política económica y fina~

ciera del país. .." (ley Orgónica de la Administración Central, Art. 26).
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5. Normas instrumentales pora la atenuación del desequilibrio regional y de las
desigualdades socio-ec~nómicas. ---' .-",.-,.-. , u~ ,...~

.

En el V Plan de la Nación, este primer fin de la Ordenación del Territorio, el :

de la atenuación del desequilibrio regional y de las desigualdades socio-econ~

micas, se ha de conseguir mediante el desarrollo regional y la desconcentra -

ción económica.

En cuanto al desarrollo regional, su instrumento legal más importante es el De-

creto Número 1.331, del 16 de Diciembre de 1975, mediante el cual se promu~

g6 el Reglamento de Regionalizaci6n Administrativa. De acuerdo con el Art.

12. de este Decreto, "las Regiones Administrativas constituyen ámbitos espacia-

les dentro del Territorio Nacional, a los efectos de la planificaci6n del desarr~

110 econ6mico, social e instituciona' del pafs; del proceso de ordenación terri -

torial y de las demás actividades de la Administraci6n Pública Nacional, Esta -

dal o Municipal". Este tema de la Ordenación del Territorio y Regionalización

está siendo tratado en otro capitulo y a él nos remitimos sin más comentarios.

.':

En relación a la desconcentración económica podemos distinguir tres tipos de in.! ~

-[
trumentos, según que: (5.1.) pretendan la orientaci6n del desarrol'o industrial, ;;

(5.2.) tengan un contenido esencialmente urbanfstico o (5.3.) sean de índole

presupuestaria-financiera. ,

!.

'"
...

5.1 .la desconcentrac ión económ ica med iante la orientac i6n de I desarro 110 industria I .t'~ --, -_w ~ .,'..." ~. ,
f

...
,

los instrumentos legales que procuran la desconcentración econ6mica mediante !;

¡
i"
;
'[
¡:
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calización industrial.

~;¡',

b) Entre los principa les instrumentos que tratan de la desconcentración indus-
trial del Area Metropolitana de Caracas y sus zonas adyacentes están:

-

-El Decreto Número 713, del 21 de enero de 1975, conforme al cual se

prohibe la instalación de nuevas industrias en el ár'3a comprendida por

el Departamento libertador y parte de la Parroquia Carayaca del Depa!. ~

romento Vargas del Distrito Federal, parte del Distrito Guaicaipuro del

Estado Miranda y otras 6reas adyacentes, que rombién se especifican.

.,, De rol prohibici6n quedan exceptuadas las pequeñas y medianas indus -

trias que autorice el Ejecutivo Nacional por considerarlas necesarias P.':

ra el abastecimiento o servicio regular de la población. Igualmente, el
cC
,.

Ejecutivo Nacional podrá decidir el traslado de las industrias que causen ~i:t,

:'~i;,)¡':",'

contaminación ambienrol o de aquellas que deban ser reubicadas en ra -:;;!\~,-\,:c

.~':\c,
zón de la ordenación de áreas que se esroblezca. ,iif;,:"c

:'!ii,::"'"",,,...1",

; .;~:",;\

-El Decreto Numero 1 .478, del 23 de marzo de 1976, conforme al cual se K~t;<~;
., '~,;'",

señalaron que podían ser reubicadas en zonas de uso industrial dentro del ~!-

área definida por el Decreto Número 713, arriba citado, se prohibió la

instalación de nuevas industrias en la Zona Protectora de Caracas y otras

adyacentes y se ordenó el traslado de varias industrias por pel igrasas o

canrominantes.

-~ ---
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5.2.La atenuación del desequilibrio regional y de las desigualdades socio-económi-
.cas mediante instrumentos ega es de uncóntenido ~sencia mente u anístico.

Hemos dicho que la Ordenación del Territorio adoptO como uno de sus fines el

de la atenuación del desequilibrio regional y de las desigualdades socio-eco~

micas, a través del desarrollo regional y de la desconcentración económica. E,!

ta desconcentración económica se persigue, no sólo por la orientación del de-

sarrollo industrial, algunos de cuyos principales instrumentos acabamos de ide~

tificar, sino también por normas de un contenido esencialmente urbanístico. A-

quí volvemos a encontrarnos con un abundante arsenal jurídico, del que apenas f. !~P ,.,
.,

": ¡

vamos a identificar las piezas m6s relevantes, omitiendo aquellas que se refie -8~};;c

ren a ciudades específicas.

-Las no~as relativas a la desconcentración industrial del Area Metropolitana

de Caracas, 'ya estudiadas en el ac6pite precedente. ~,:~
'.,.

~
-El Decreto Número 332, del 13 de agosto de 1974, por el cual, entre otras

acciones,se estableció un Programa para el Ordenamiento de las Areas ocu-

padas por los Barrios Pobres de las Ciudades del País y se creó el Consejo N~

cional de Reubicación. La reubicación, cuando proceda, deberá ajustarse a

varios criterios de Ordenación del Territorio: (1) se orientará, en lo posible,

hacia zonas rurales en las cuales se realicen actividades de desarrollo agrí-

cola o pecuario; (2) se evitará el traslado de poblaciones a ciudades de ma-

yor jerarquía urbana que las de origen, salvo cuando casos excepcionales lo

justifiquen.
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é' ..,..en Infraestructura y Equipamiento. Se dice expresamente que la PoI ítica ..

té.
Habitacional es parte de la Política de Ordenamiento del Territorio y que '.,

"deberá marchar en perfecta armonía con la Política de Desconcentración

Industrial. "

-El V Plan de la Nación señala que 'entre los elementos fundamentales pa-

ra el ordenamiento territorial de la población ocupan un lugar destacado la

urbanización y el equipamiento", a cuyo efecto establece una Política te~

diente a "modificar los patrones que tradicionalmente han orientada la ge.!

tión del sector, en función de satisfacer prioritariamente las necesidades de

equipamiento de los núcleos de desconcentraci6n y de las nuevas ciudades,

así como también de proceder al mejoramiento y acondicionamiento de las

6reas. ocupadas por los barrios pobres y pequenos c~ntros poblados. II De

hecho, la definición de las zonas de desconcentración económica y de los

incentivos que les son propios se hizo en base a la consideración de las cir-

cunstancias soc io-económicas de distintas ciudades.

5.3. Instrumentos de índole presupuestaria-financiera para la atención del desequili-
brio regional y de las desigualdades socio-económicas.

la atenuación del desequilibrio regional y de las desigualdades socio-económi -

.,..

cas y sus políticas de desarrollo regional y desconcentración económica necesi -~.,::¡

L~.,..,c
tan de un apoyo presupuestario-financiero. Dicho apoyo viene dado fundamental

mente por los presupuestos anuales que, teóricamente, deberían corresPOnder: ífI

g;t,
.
.,..
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~;; forma coordinada con el Ejecutivo Nacional figuran con valor preferencial no
.,¡'ic" .
~:' pocos de los que materializan las acciones sectoriales de Ordenación del Terri

:,.cj;~;'
:,::':':,:,:, torio, por ejemplo: los programas de desarrollo agropecuario; los programas de

;~I promoción, asistencia técnica y financiamiento a la pequeña y mediana indus- l.".)'

:'t;~~J tria a nivel estadal, interestadal y municipal; los programas destinados al desa '~o..

::,:,!:i~f,~~~;;J" -,. '"
,.. rrollo de la industria y el turismo; los programas de construcción de viviendas .,

de interés social; los programas para la construcción de vías de comunicación y

servicios de transporte a nivel estada', interestadal y regional, etc. De más

est6 decir que éstos, y los demás programas, deberón ser de los contemplados

por l'los planes administrativos desarrollados por el Poder Nacional", vale de -7.

cir por el Plan de la Nación.

También se encuentra otra serie de mecanismos financieros que complementan las

asignaciones presupuestarios generales e igualmente deben servir para reforzar la

política espacial del Plan de la Nación. Por sólo citar varios, están: ef Fondo..de

Crédito Industrial, el Fondo de Desarrollo Agropecuario, el Fondo de Créditos

Agropecuorios, la Corporación Venezofana de Fomento, el Sistema Nacional de

Ahorro y Préstamo, etc.

(En este punto recomendamos fa elaboración de un capítufo especial que trate con

profundidad todo lo relativo Q la vinculación de lo Ordenación del Territorio con .

los mecan ismos de índo le presupuesroria-finonc iera).

[

, -~~~ --
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que comprende la conservación, defensa y mejoramiento del ambiente, entre

las cuales se incluyen "Ia ordenación territorial, y la planificación de los p~

cesos de urbanización, industrialización, poblamiento y desconcentración ec~

nómica en función de los valores del ambiente" (Art. 3, Ord. 1). Además, la

ley Orgánica del Ambiente consagra la existencia de un Plan Nacional de Co~

servación, Defensa y Mejoramiento del Ambiente, el cual, a su vez, formará

parte del Plan de la Nación (Art. 7). Dicho Plan contendrá, entre otros eleme~

tos: "la ordenación del territorio nacional según los mejores usos de los espacios

de acuerdo a sus capacidades, condiciones especificas y limitaciones ecológi -

cas"; "el señalamiento de los espacios sujetos a un régimen especial de conser-

vación o mejoramiento"; y !'el establecimiento de criterios prospectivos que o-

rienten los procesos de urbanización, industrialización, desconcentración econ~

mica y poblamiento en función de los objetivos de la presente ley" (Art. 7, Ords.

t.

1, 2y 3).

También muy pertinentes a la Ordenación del Territorio son las disposiciones de ."

la ley Orgánica del Ambiente sobre la prohibición o corrección de las activida- t

des susceptibles de degradar el ambiente (Arf1. 19-23). Esas actividades están d~

finidas enunciativamente y sometidas al control del Ejecutivo Nacional, por ór-

gano de las autoridades competentes, quienes las pueden ajustar -sujetándolas a "

1:

condiciones, limitaciones y restricciones- sólo cuando el daño que ocasionen al

ambiente no sea irreparable y reporten beneficios económicos o sociales eviden-

tes. Pero lo más relevante es que dicha autorización debe otorgarse "en atención
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~ 1) las directrices de ordenación rerritorial y desconcentración econ6mica es
~(, .-r:' 

',¡;~é tablecidas en el Plan de la Naci6n. '

2) la posibilidad de atender con servicios públicos la demanda a generarse

por la autoridad autorizada.

!-;:; ¡,

3) El impacto ambiental de la actividad propuesta.

4) la vocaci6n natural de las zonas y en especial la capacidad y condiciones

espec ífi cas de I sue lo .;¡~,'1 .,

5) las regulaciones exisrentes para el uso de la tierra.

6) las limitaciones ecol6gicas, especialmente las que vienen impuestas por
!¡,.: ,

la anegabilidad de los terrenos y por las condiciones propias de las plani-
f;

cies.
, (',,'

7) los demós factores que se consideren relevantes a los mencionados efectos.

Volviendo a la ley Orgónica del Ambiente, una de sus características mós im-

portqntes es la de carecer de normativas precisas. Mós bien, ella fue concebida 8.

como una "ley-base" o "ley-cuadro", definitoria de los lineamientos de la po- I

lítica ambiental que servirá de marco pare 1(2 formulación, apl icación e interpr! d

tación de todas las otras políticas, leyes y reglamentos incidentes en la calidad d

ambiental. Por esa su generalidad y por la importancia de las materias que regu- V

la, el Soberano Congreso la invistió con el carócter de "Orgónica". Así su alta
lo

jerarquía recibió un reconocimiento formal y, así también, las demás leyes vi -
er
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.zativas de la Ordenación del Territorio.

En primer lugar, según ya se evidenció, no existe una definición formal del

Sistema Nacional de Planificación. Hay, a lo más, distintos dispositivos pla-

nificadores contemplados en diversas leyes -pero carentes de una interrelación

legalmente fundamentada. Ahora bien, teniendo en cuenta que la Ordenación

del Territorio es un instrumento de planificación, cualquier proyecto legislati

vo que ,intente establecer sus bases debe partir de su conexión e inserción con

o en otros instrumentos que le son antecedentes o consecuentes: la Polrtica Ge

neral de Desarrollo, el Plan de la Nación, el Plan del Ambiente, los Planes

Regionales o Subregionales, la Política Nacional de Urbanismo, los Planes lo-
;",:-

cales de DesaM'Ollo Urbano, etc. Es qulz6 debido o esto ra%6n, lo de lo ouse~

cia de un Sistema Nacional de Planificación, por la que no pocos de los ante-

proyectos de leyes de Ordenación del Territorio trabajados en Venezuela han

dedicado parte importante de sus esfuerzos a la definición de ese Sistema.

¡

En segundo lugar, como derivado directo de lo anterior, al no haber un Sistema

;,
de Planificación tampoco puede haber una definición clara de los organismos y (,

!

competencias que sobre él inciden, complicándose así todas y cado una de las

í' ' ;~,C"
etapas y labores que comprende tal proceso, desde la formulación de políticas ,'i:;(

"

hosta lo simple ejecución de obras, incluyendo imprescindible coordinación de -'

organismos y actividades. Esta situación se desprende de los comentarios relativos

a las normas organizativas de competencias de Ordenación del1erritorio y está

mil veces comprobada por la cotidiana próctica planificadora.
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