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LA LEGISLACION VIGENTE EN MATERIA DE
ORDENACION DEL TERRITORIO

Para abordar el tema central a estas paginas es preciso, primero, delimitar y
precisar el campo que nos toca desarrollar. En el presente caso requerimos de un
concepto de Ordenacién del Territorio, para entonces poder referirnos a la legisla
cién que sobre ella trata. También nos hard falta, tanto por razén de clarificacién
del concepto como por el propésito de clasificacién de la legislacién pertinente,
una idea de los objetivos ~del alcance- de la Ordenacién del Territorio. Como am
bos puntos estén siendo tratados en ofro tema y por otros autores, las nociones que va
mos @ exponer serén simplemente introductorias y de caricter general, A este efec-
to y a falta de una definicién legal formal, nos remitiremos al V Plan de la Nacién,
ciertamente el documento éue més abunda sobre la Ordenacién del Territorio y que
nos ofrece una aproximacién a su definicién y fines. Este sistema que vamos a adop-
tar presenta como ventaja, adicional a la de su conveniencia, la de facilitar laeven
tual evaluacién, a la luz de otras consideraciones teéricas y précticas, del conteni-
do, alcance y limitaciones de la politica vigenfe en materia de Ordenacidn dél Te -

rritorio,

1. Concepto y fines de la Ordenacién del Territorio en el V Plan de la Nacién

En el V Plan de la Nacién, la Ordenacién del Territorio se equipara  a . la




"zonificacién del desarrollo en el espacio nacional”. Esta identificacién es

evidente en numerosos lugares del V Plan. Por ejemplo, en su acépite destina
do especificamente a "Ordenacién Econémica del Territorio y Regionaliza -
cién", se dice que "para el logro de la zonificacién del desarrollo en el espa
cio nacional, la estrategia del Estado adopta el enfoque espacial....". Tam
bién en el Capitulo I del Plan, intitulado "Diagnéstico y Estrategias”, la es
trategia "Promocién del Desarrollo Econémico™ expresa que lo zonificacién

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

olitica regionalizada de empleos e ingresos..." efc.
9 P g ’

Recordemos que la zonificacién es una técnica de planificacién urbana, me -
diante la cpul se asignan usos al suelo, al mismo tiempo que se regulan las
construcciones propias a esos usos y se determinan las densidades de poblacién
para distintos sectores de la ciudad. Con la zonificacién urbana se logra que
hayan espacios suficientes para cada tipo de uso, se armonizan y combinan los
disfinfo; usos y se garantiza, por su control de densidad, la correcta relacién

de los usos con la infraestructura y servicios que necesitan.

Puesqbien, la Ordenaci;Sn del Territorio del Plan de la Naciédn, entendida co-
mo zonificacién » es una extrapolacién de esa técnica de planificacién urbanao
aplicada ol gran espacio nacional. Légicamente al cambiar la escala cambia
también el contenido y el nivel de detalle, aunque la esencia <la asignacién

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




pretando las prioridades y estrategias del V Plan de la Nacién, los fines fun-

damentales de su zonificacién del espacio se sintetizan en tres , a saber:

a)  la "atenuacién " del desequilibrio regional y de las desigualdades socio
econdémicas; en general, se favorece a las regiones més deprimidas y, @

nivel urbano, a la poblacién y éreas marginales;

b)  la proteccién y desarrollo de las fronteras, con el objeto de "defender
el territorio nacional”, de "atender al capital humano que se asienta en

los espacios limitrofes" y de "consolidar las relaciones con los paises ve
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c)  la conservacién, proteccién y mejoramiento del medio ambiente," de a
cuerdo a lineamientos estratégicos basados en la conveniencia de preser

- var la ecologia”,
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A su vez, para el logro de estos fines, en el Plan de la Nacién y en otros do -
.cumentos legales encontramos la formulacién, adopcién e implementacién de
diversas politicas e instrumentos, de las cuales trataremos en ac@pites subsi -

guientes.

Criterios para la clasificacién de la legislacién vigente en materia de Ordena-
cién del Territorio.

La legislacién vigente en materia de Ordenacién del Territorio la vamos a cla-
sificar en base a dos criterios, organizativo el primero e instrumental el segun-

do. Segin el criterio organizativo tendremos normas que relacionan la Ordena-




cién del Territorio con el Sistema Nacional de Planificacién y normas que atri
buyen competencias de Ordenacién Territorial . Segin el criterio instrumental
las normas se clasificarén en funcién de los fines de la Ordenacién del Terri -
torio en normas para la atenvacién  del desequilibrio regional y de los desi -
gualdades socio-econdmicas, normas para la proteccién y désarro”o de las
fronteras y normas para la proteccién, conservacién y mejoramiento del am-

biente.

Normas organizativas que relacionan la Ordenacién del Territorio con el Sis-
tema Nacional de Planificacidn,

Comenzamos por afirmar que no existe una definicién formol del Sistema Na-
cional de Planificacién. Por tanto la visién que de él presentamos es una in ~
terpretacion personal de lo que entendemos esté implicito en los textos legales
pertinentes. Esos textos son: el V Plan de la Nacién, la Ley Orgénica def Am
biente y la Ley Orgénica de la Administracién Central . (Aunque en sentido es
tricto el Plan de la Nacién no es un "texto legal”, hemos preferido darle tal
categoria, ya que, de acuerdo con el Decreto Ntomero 1 .454, del 9 de marzo

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

En el Plan de la Nacién, ya lo hemos visto, la Ordenacién del Territorio equi
vale a la "zonificacién del desarrollo en el espacio nacional"”, Conforme ol
mismo Plan, esa Ordenacién del Territorio se !levo a cabo mediante una politi

ca de Desarrollo Regional y de Desconcentracién Econdmica, la que asu vez
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se materializa en acciones concretas de una naturaleza sectorial . Tenemos asfi,




en orden descendente: (1) Plan de lo -Ndcién, (2) Ordenacién del Territorio |,
(3) Desarrollo Regional y Desconcentracién Econémica y (4) actuaciones sec-

toriales.

SegOn la Ley Orgdnica del Ambiente, debe haber un Plan Nacional de Con-
servacién, Defensa y Mejoramiento del Ambiente el cual seré parte del Plan
de la Nacién y contendrd, entre otros componentes, "la ordenacidn del terri
torio nacional segin los mejores usos de los espacios de acuerdo a sus capaci
dades, condiciones especificas y “mifociones eéolégicas" (Arts. 6 y 7, Ord.

12),

La Ley Orgdnica de la Admini;fracién Central, aunque su objeto es el de de-
terminar el nimero y orguniz‘ocién de los Ministerios, influye en el Sistema
Nacional de Planificacién tanto por que asigna las competencias respectivas,
como porque consagra otros instrumentos de ese Sistema, como son el de la "es
trategia de desarrollo econémico y social a large p‘azo" (Art. 47, Ord. 3%) y
el de la "proposicién de los lineamientos generales de la planificacién fisica y
espacial en escala nacional" (Art. 47, Ord. 62). No conviene confundir es-
te Gltimo con la Ordenacién Terriforial, por las siguientes razones: (1) porque
la "proposicién de los lineamientos generales de la planificacién fisica y espa

cial en escala nacional" y la Ordenacién Territorial son, en la Ley Orgénica

de la Administracién Central, dos atribuciones distintas y (2) porque, de acuer

do con una interpretacién literal y por demés Iégica, el "proponer los linea -

mientos generales de la planificacién fisica y espacial..."” indica que tal pla-




nificacién es una concrecion

a-posteriori de dichos lineamientos. De hecho,

entendemos que la "proposicidn de los lineamientos generales de la planifica

cién fisica y espacial en escala nacional” no es otra cosa que el correlato es

pacial de la "formulacién de

largo plazo", y que ambos m

la estrategia de desarrollo econdémico y social a

omentos son antecedentes del Plan de la Nacién.

VISION ESQUEMATICA DEL SISTEMA NACIONAL

DE PLA

NIFICACION

Formulacién de la estrategia

de desarrollo econémico yso generales de la planificacién fi

cial a largo plazo.

Proposicién de los lineamientos

sica y espacial en escala nacio-

nal .

Plan de la Nacién

Plan del Ambiente

-

Desarrollo Regional

Ordenacién del Territorio

Desconcentracién Econdmica

Proyectos Concretos




Concluimos este punto insistiendo que el Sistema de Planificacién que recién
presentamos es una simple interpretacién personal del supuestamente implici-
to en los referidos textos legales Y que en ningGn momento significa un juicio

valorativo sobre sus posibles bondades o inconvenientes .

Normas que atribuyen competencias de Ordenacién del Territorio.

Anteriormente queds$ sentado que la Ordenacidn del Territorio tHene un primer
momento en la “proposicién de los lineamientos generales de la planificacién
fisica y espacial en escala nacional” . Esta atribucién le ha sido atribuida o

Cordiplén. (Ley Orgénica de la Administracién Central, Art. 47, Ord. 62 ),

En cuanto a la atribucién de la competencia de Ordenacién del Territorio en

sentido estricto, la situacidn es bastante confusa.

En primer lugar, la Ley Orgénica del Ambiente expresa que la Ordenacién

del Territorio es parte del Plan Nacional del Ambiente (Art. 7, Ord. 12), el

cual seré elaborado por el Consejo Nacional del Ambiente, en consulta con

Cordiplan (Art. 11, Ord. 42), Segin esta Ley del Ambiente, por tanto, la
competencia de Ordenacién del Territorio perteneceria al Consejo Nacional

del Ambiente,

Pero luego vino la Ley Orgénica de la Administracién Central, que atribuyé
al Ministerio del Ambiente competencia sobre "la planificacién y la realiza-

cién de las actividades del Ejecutivo Nacional para el fomento de la calidad
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de la vida, del ambiente y de los recursos naturales renovables; ..." (Art.

36). Esta Ley, por posterior y por especial en materia de asignacién de com-
petencias, priva sobre la Ley Orgénica del Ambiente. Es decir, es al Minis~
terio del Ambiente a quien le corresponde la elaboracién del Plan del Am-

biente y, por ende, la Ordenacién Territorial .

Sin embargo , la misma Ley Orgénica de la Administracién Central, al expli-
citar las competencias del Ministerio del Ambiente agrega las de: (1) "Coope
rar en la planificacién y ordenacién fisica del territorio nacional, en coordi
nacién con los demés organismos competentes"” (Art. 36, Ord. 62); y (2) "la

odecuacién y coordinacidn de las actividades de la administracién piblica,

en cuanto tengan relacién con... la ordenacién territorial, en coordinacién

con los Ministerios responsables de estas Greas” (Art. 36, Ord. 23). Interpre -
tando estos enunciados tenemos que, si bien el Ministerio del Ambiente tiene
competencia de Ordenacién del Territorio, ella no le es exclusiva, sino que
la comparte con otros Ministerios, aunque a él le competeria ser el Ministerio
"cabeza del sector" ("la adecuacién y coordinacién de las actividades de la

administracién pdblica, en cuanto tengan relacién con la. ... ordenacién del

territorio).

¢ Cudles son esos otros Ministerios que participan con el Ministerio del Ambien
te en la Ordenacién del Territorio y cuya actuacién le corresponde adecuar y

coordinar a éste Gltimo? Segin el V Plan de la Nacién y la Ley Orgénica de

la Administracidén Central ellos son:

T e
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b)

c)

d)

e)

N

el Ministerio de Agriciltira y Cria en lo tocante al desarrollo agricola
y més particularmerite en: 1) la administracién y manejo de las tierras
baldias destinadas a usos ’agrféoias, de acuerdo a las politicas de uso de
la tierra que se establezcan en la ordenacién fisico-espacial de los sue

los; 2) el catastro rural; 3) la zanificacién de la produccién agricola ;

.etc, (Ley Orgédnica de la Administracién Central, Art. 31).

el Ministerio de Desarrollo Urbano en cuanto a la orientacién del proce

so de urbanizacién y al equipamiento fisico del pais (Ley Orgénica de

"la Adminisfmcién_Cenfral, Art. 36, Ord. 20 y Art, 37).

el Ministerio de Transporte y Comunicaciones (Ley Orgénica de la Ad-

ministracién Central, Art. 33). A este respecto, el Plan de la Nacién

. dice que "para lograr los objetivos del desarrollo regional y la descon-

centracién econémica dentro del marco del ordenamiento territorial, es
indispensable el concurso de un sistema de transporte y comunicaciones
coordenado, complementado e integrado de acuerdo a la politica de des

concentracién econdmica',

el Ministerio de Fomento en lo relatlvo a la politica de industrializa -

cidén y desconcentracién econémica (Ley Orgénica de la Administracién

Central, Art. 28),

el Ministerio de Energia y Minas, especialmente en lo referente al pa-
pel de la electricidad "como factor de apoyo al desarrollo industrial y

agropecuario” (Plan de la Nacién).




f)

g)

h)

-

)
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el Ministerio de Relaciones Interiores, en lo que atafie a la politica in
terior de fronteras y de desarrollo fronterizo (Ley Organica de la Admi

nistracién Central, Art. 24, Ord. 18).

el Ministerio de Informacién y Turismo en cuanto a las previsiones del
Plan de la Nacién de que el turismo sea un instrumento eficaz para la
promocién del desarrollo (Plan de la Nacién y Ley Orgénica de la Ad-

ministracién Central, Art. 38),

el Ministerio de Sanidad y Asistencio Social, principalmente en su atri
bucién de dictar normas técnico-sanitarias dirigidas a evitar o reducir
los riesgos para la salud que implique la realizacién de los procesos de
industrializacién, desarrollo agricola, desarrollo urbanistico y otros (Ley

Orgénica de la Administracién Central, Art. 30, Ord. 15).

la Oficina Central de Coordinacién y Planificacién en sus muchas atri-

buciones de planificacién nacional y regional y en cuanto a que la Or-
denacién del Territorio debe ser una concresidn de su proposiciénde 'los
lineamientos generales de la planificacién fisica y espacial en escala na

cional" (Ley Orgdnica de la Administracién Central, Art. 47).

el Ministerio de Hacienda, a quien se la asigné "la planificaciény la
realizacién de las actividades del Ejecutivo Nacional en el sector que
comprende la formulacién y aplicacién de la politica econdmica y finan

ciera del pafs.,." (Ley Orgdnica de la Administracién Central, Art. 26).
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~ En cuanto a los deméas Ministerios a través de los cuales el Estado interviene

in
m—; directamente en el campo social (en;'pieo e ingresos, educacién, cultura, ju
- ventud, seguridad y defensa social, ;eguridad juridica, etc.), por supuesto
que ellos famB ién habrdén de ajustar sus actuaciones a los objetivos generales
el
de la Ordenacién del Territorio.
la
d- Los principales Ministerios con competencias de Ordenacién del Territorio fue
ron agrupados en un "quiﬁete Sécfbriol de Ia‘Ordenacién del Térriforio y de.
tri la Gestién del Desarrollo Fisico™ . En efecto, el Decrek; Nomero 133, del 21
i | de mayo de 1979, contentivo delb "Reglamento sobre Constitucidon y Fur;ciono—
de : miento de los Gabinetes Sectoriales”, ordené la constitucién de di?:ho‘ Gabi -
(Ley nete,” integrado por los Ministros de Transporte y Comunicaciones, quien lo
coordinard; de Hacienda; de Agricultura y ‘Crfo; del Ambiente y de los Recur-
. sos Naturales Renovables; de Estado Jefe de la Oficina Central de Coordina~
i
5 cién y Planificacién de la Presidencia de la Repiblica; y de Estado para el Im
r-

| pulso del Progreso Oriental . Llamamos la atencién sobre el hecho de que sea
"los .

el Ministro de Transporte y Comunicaciones quien coordine el Gobinete Sec-~

a na
torial de Ordenacién del Territorio y de la Gestién del Desarrollo Fisico, en
abierta contradiccién a lo dispuesto por la Ley Orgdnica de la Administracién

la ‘
Central, la cual asigné la responsabilidad de dicha coordinacién al Ministe-
que
rio del Ambiente.
finan
. 26). oz st el D

L - e : . i
Rl ot e Bodvremire vess 0 o
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5. Normas instrumentales para la atenvacién del desequilibrio regional y de las

desigualdades socio-econdmicas .

En el V Plan de la Nacién, este primer fin de la Ordenacién del Territorio, el
de la atenuacién del desequilibrio regional y de las desigualdades socio-econd

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

cién econdmica.

En cuanto al desarrollo regional, su instrumento legal mas importante es el De-
~creto Ndmero 1.331, del 16 de Diciembre de 1975, mediante el cual se promul
96 el Reglamento de Regionalizacién Administrativa. De acuerdo con el Art.
12 de este Decreto, "Las Regiones Administrativas constituyen Gmbitos espacia-
les dentro del Territorio Nacional, a los efectos de la planificacién del desarro
o econémico, social e institucional del pafs; del proceso de ordenacién terri -
torial y de las demés actividades de la Administracién Poblica Nacional, Esta -
dal o Municipal". Este tema de la Ordenacién del Territorio y Regionalizacién

esta siendo tratado en otro capitulo y a él nos remitimos sin mas comentarios.

En relacién a la desconcentracién econémica podemos distinguir tres tipos de ins
trumentos, segin que: (5.1.)pretendan la orientacién de! desarrollo industrial,
(5.2.) tengan un contenido esencialmente urbanistico o (5.3.) sean de indole

presupuestaria-financiera,

5.1.La desconcentracién econémica mediante la orientacién del| desarrollo industrial .

Los instrumentos legales que procuran la desconcentracién econdmica mediante

i g

jaan g

LR e
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la orientacién del desorrollo industrial persiguen tres objetivos fundamentales:

(a) el de establecer la politica general de localizacién industrial, (b)el

consagrar medidas para la desconcentracién del Area Metropolitona de Cara -

cas y (c) el de dictar medidas especiales para el desarrollo industrial de deter-

minadas regiones.

a) Entre los principales instrumentos que tratan de la politica general de desa-

rrollo industrial tenemos:

-~ El Decreto Némero 134, del 4 de junio de 1974, conforme al cual "El

Ejecutivo Nacional promoveré la desconcentracién industrial, la insta-
lacién de nuevas industrias en dreas regionales medianta la concesién
de estimulos e incentivos y estableceré los zonas del pois donde se loca

lizarén determinadas industrios,"

El V Plan de la Nuciéﬁ, siguiendo las orientaciones del Decreto ante -
rior, dividié al pais en cuafrovzonas, su;:erpuesfas o las regiones admi-

nistrativas, sefialando para cada una de ellas la mayor o menor priori -
‘dcd eépocial de las inversiones piblicas y de los incentivos para las ac

tuaciones privadas.

El Decreto Nimero 1.447, del 23 de marzo de 1976, recogié, aunque
con ciertas diferencigs y mayores precisiones, la politica del V Plan de

la Naclén, ademas de prever la concesién de estimulos e incentivos de

tipo fiscal y crediticio que coadyuven al cumplimiento de la deseada lo
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calizacién industrial .

b) Entre los principales instrumentos que tratan de la desconcentracién indus-
trial del Area Metropolitana de Caracas y sus zonas adyacentes estan:

- El Decreto Nimero 713, del 21 de enero de 1975, conforme al cual se
prohibe la instalacién de nuevas industrias en el Grea comprendida por
el Departamento Libertador y parte de la Parroquia Carayaca del Depar
tamento Vargas del Distrito Federal, parte del Distrito Guaicaipuro del
Estado Miranda y otras Greas adyacentes, que también se especifican
De tal prohibicién quedan exceptuadas las pequerias y medianas indus -
trias que autorice el Ejecutivo Nacional por considerarlas necesarias pé
ra el abastecimiento o servicio regular de la poblacién. Igualmente, el
Ejecutivo Nacional podrd decidir el traslado de las industrias que causen
contaminacién ambiental o dg oquellas que deban ser reubicadas en ra -

z6n de la ordenacién de dreas que se establezca.

- El Decreto Numero 1.478, del 23 de marzo de 1976, conforme al cual se

sefialaron que podian ser reubicadas en zonas de uso industrial dentro del
érea definida por el Decreto Numero 713, arriba citado, se prohibié la
instalacién de nuevas industrias en la Zona Protectora de Caracas y otras v
adyacentes y se ordend el traslado de varias industrias por peligrosas o

contaminantes.
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c) Entre los principales instrumentos que dictan medidas especiales para el

desarrollo industrial de determinadas regiones (aparte de aquellos otros

que se refieren a la politica de desarrollo regional y que estan siendo

tratados en ofro capitulo) estan:

| se
del
la

tras

El Decreto Ndmero 1.709, del 5 de agosto de 1976, conforme al cual
se adoptaron medidas especiales para el desarrollo industrial de La Fria,

en el Estado Tachira.

El Decreto Nimero 1,378, del 1 de enero de 1976, conforme al. cual

se ordend la ampliacién de la Zona Industrial de Maracaibo.

El Decreto Ndmero 1.379, del 1 de enero de 1976, ordenando la cons
truccién de la Zona Industrial de la Costa Oriental del Lago de Mara-

caibo.,

El Decreto Nimero 1.447, del 23 de marzo de 1976, que recoge aun
que con ciertas diferencias y mayores precisiones, la politica del V

Plan de la Nacién, conforme al cual se divide al pais en cuatro éreas
de desconcentracién industrial, se identifican los centros poblados prio

ritarios para la instalacién de Industrias y se prevée la concesién de es-

" timulos e incentivos de tipo fiscal y crediticio que apoyen la politica de

localizacién industrial .

El Decreto Nomero 1.307, del 6 de junio de 1973, y el Decreto Niome-

ro 327, del 13 de agosto de 1974, ambos relativos a la creacién de la

[

:
Zona Franca de Paraguand.




I " R T

18

5.2.La atenuacién del desequilibrio regional y de las desigualdades socic-econémi-
cas mediante instrumentos legales de un contenido esencialmente urbanistico.

Hemos dicho que la Ordenacién del Territorio adopto como uno de sus fines el
de la atenuacién del desequilibrio regional y de las desigualdades socio~econd
micas, a través del desarrollo regional y de la desconcentracién econémica. Es
ta desconcentracién econémica se persigue , no sélo por la orientacién del de-
sarrollo industrial, algunos de cuyos principales instrumentos acabamos de iden

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

qui volvemos a encontrarnos con un abundante arsenal juridico, del que apenos

vamos a identificar las piezas més relevantes, omitiendo aquellas que se refie - olé 29}
ren a civdades especificas. m’:fg:k
- Las nomas relativas a la desconcentracién industrial del Area Metropolitana

de Carocas, ya estudiadas en el acépite precedente.

-  El Decreto Nimero 332, del 13 de agosto de 1974, por el cual, entre otros
acciones, se establecié un Programa para el Ordenamiento de las Areas ocu-
padas por los Barrios Pobres de las Ciudades del Pais y se creé el Consejo Na
cional de Reubicacién. La reubicacién, cuando proceda, deberé ajustarse a 1
varios criterios de Ordenacién del Territorio: (1) se orientard,en lo posible,
hacia zonas rurales en las cuales se realicen actividades de desarrollo agri-
cola o pecuario; (2) se evitara el traslado de poblaciones a ciudades de ma-

yor jerarquia urbana que las de origen, salvo cuando casos excepcionales lo 1

justifiquen.
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El Decreto Nimero 506, del 30 de octubre de 1974, por el cual se crea
el Programa para el Equipamiento y Consolidacién de los Pequefios Cen -
tros Poblados (aquellos con poblaciones de entre un mil (1.000) y quince
mil (15,000) habitantes) y que tiene por objeto: (1) que los pequefios cen
tros poblados formen sistemas econdmico-sociales que estimulen la coordi-
nacién de asentamienfos humanos y constituyan nicleos de atraccién capa
ces de contribuir a neutralizar las tendencias migratorias hacia las gran -
des ciudades; (2) que los pequefios centros poblados cuenten con las obras
y servicios necesarios para recibir adecuadamente a los grupos poblaciona
les provenientes de las acciones de reubicacién que se realicen de acuerdo
con el Programa para el Ordenamiento de las dreas Ocupadas por los Ba-

rrios Pobres.

La Instruccién N 22 del 30 de Diciembre de 1975, médionre la cual se
dictaron las Normas que regirdn para la Politica de Incorporacion de Areas
Suburbanas y Rurales a las Actividades Urbanas de acuerdo a los lineamien
tosy estrategias que se establezcan en el Plan de Desarrollo Econémico y

Social, "como parte de las Politicas de Desarrollo Urbanistico y Ordena -~

miento del Territorio."

La Instruccién N2 12, del 8 de julio de 1975, mediante la cual se estable-
cen las Acciones Administrativas para la Politica Habitacional del Ejecuti-

vo Nacional y la asignacién de responsabilidades a los Organismos del sec -

tor PGblico involucrados en la ejecucién del Programa Unico de Inversiones
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en Infraestructura y Equipamiento. Se dice expresamente que la Politica
Habitacional es parte de la Politica de Ordenamiento del Territorio y que
"deberd marchar en perfecta armonia con la Polftica de Desconcentracién

Industrial . "

- El V Plan de la Nacién sefiala que "entre los elementos fundamentales pa-
ra el ordenamiento territorial de la poblacién ocupan un lugar destacado la
urbanizacién y el equipamiento”, a cuyo efecto establece una Politica ten
diente a "modificar los patrones que tradicionalmente han orientado la ges
tién del sector, en funcién de satisfacer prioritariamente las necesidades de
equipamiento de los nicleos de desconcentracién y de las nuevas ciudades,
asi como también de procederlal mejoramiento y acondicionamiento de las
éreas ocupadas por los barrios pobres y pequefos centros poblados . " De
hecho, la definicién de los zonas de desconcentracién econémica y de los
incentivos que les son propios se hizo en base a la considémcién de las cir-

cunstancias socio-econémicas de distintas ciudades.

5.3.Instrumentos de indole presupuestaria-financiera para la atencién del desequili-
brio regional y de las desigualdades socio-econémicas.

La atenuacidn del desequilibrio regional y de las desigualdades socio-econémi -
cas y sus politicas de desarrollo regional y desconcentracién econdémica necesi -

tan de un apoyo presupuestario-financiero. Dicho apoyo viene dado fundamental

mente por los presupuestos anuales que, teéricamente, deberion corresponder @

i
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los objetivos de Ordenacién del Territorio del Plan de lo Nacién, Al menos ,
una parte de esos presupuestos si estd condicionada por dichos objetivos. Nos

referimos al situado constitucional .

Segin el Articulo 229 de la Constitucién Nacional "En la Ley de Presupuesto
se incluird anualmente, con el nombre de situado, una partida que se distribui
ré entre los Estados, el Distrito Federal y los Territorios Federales en la forma
siguiente: un treinta por ciento (30%) de dicho porcentaje, por partes iguales,
y el setenta por ciento (70%) restante, en proporcién a cada una de los citadas
Entidades. Esta partida no serd menor del doce y medio por ciento (12,5%) del
total de ingresos ordinarios estimados en el respectivo presupuesto y este porcen
taje minimo aumentard anual y consecutivamente , a partir del presupuesto del
aio 1962 inclusive, en un medio por ciento (0,5%), hasta llegar a un minimo
definitivo que alcance a un quince por ciento (15%). La ley orgénica respecti~
va determinard la porticipacién que corresponda a los entidades municipales en
el situado . La ley podria dictar normas para coordinar la inversidn del situado

con planes administrativos desarrollados por el Poder Nacional..."

Pues bien, acogiendo la anterior posibilidad el Congreso de la Repiblica decre
creté la "Ley Orgénica de Coordinacién de la Inversién del Situado Constitucio
nal con los Planes Administrativos Desarrollodos por el Poder Nacional " {(Gace -
ta Oficial N2 30.465, del 5 de agosto de 1974), posteriormente reglamentado
por el Decreto Numero 1.615, del 8 de junio de 1976, En la enumeracién de

los programas cuya formulacién, aprobacién y ejecucién deberdn efectuarse en
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forma coordinada con el Eiecutivo Nacional figuran con valor preferencial no
pocos de los que materializan las acciones sectoriales de Ordenacién del Terri
torio, por ejemplo: los programas de desarrollo agropecuario; los programas de
promocién, asistencia técnica y financiamiento a la pequefia y mediono indus-
tria a nivel estadal, interestadal y municipal; los programas destinados al desa
rrollo de la industria y el turismo; los programas de construccién de viviendas
de interés social; los programas para la construccién de vias de comunicacién y
servicios de transporte a nivel estadal, interestadal y regional, etc, De més
esté decir que éstos, y los demés programas, deberdn ser de los contemplados
por "los planes administrativos desarrollados por el Poder Nacional", vale de -

“cir por el Plan de la Nacién.

También se encuentra otra serie de mecanismos financieros que complementan las
asignaciones presupuestarias generales e igualmente deben servir para reforzar la
politica espacial del Plan de la Nacién, Por sélo citar varios, estén: el Fondo de
Crédito Industrial, el Fondo de Desarrollo Agropecuario, el Fondo de Créditos
Agropecuarios, la Corporacién Venezolana de Fomento, el Sistema Nacional de

Aborro y Préstamo, etc.

(En este punto recomendamos la elaboracién de un capitulo especial que trate con

profundidad todo lo relativo a la vinculacién de la Ordenacién del Territorio con

los mecanismos de indole presupuestoria-financiera).
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6. Normas instrumentales para la proteccién y desarrollo de las fronteras.

no i

e Como ya vimos, la proteccién y desarrollo de las fronteras es otro de los fines
de asignados por el V Plan de la Nacién a la Ordenacién del Territorio, con el

us— objeto de "defender el territorio nacional”, de "atender el capital humano que

osa se encuentra en los espacios limitrofes”, y de "consolidar las relaciones con los

s pm’ses vecinos. " Por ser tratado este punto en otro capitulo especificamente de-

ny dicado a la Ordenacién de las Fronteras, a é1 nos remitimos sin ningin abunda
. miento, .

nés

s

o - 7. Normas instrumentales péra la coﬁser;/acién, proteccién y mejoramiento del om-

biente , »

El tercer fin de la Ordenacién del Territorio expresamente previsto por el V Plan
nlas R de la Nacién es el de lo defensa, proteccién y mejoramiento del medio ambien-
ar la | : te," de acuerdo a lineamientos estratégicos basados en la conveniencia de pre -
do de 7 ! servar la ecologia, "

o} |

| de Con relacién a este fin, es indudable que el instrumento legislativo més importan.
te es la Ley Orgénica del Ambiente, promulgada el 7 de junio de 1976, Ella tie-
ne por objeto "establecer dentro de la politica de desarrollo integral de lo nacidn,

e con los principios rectores para la conservacién, defensa y mejoramiento del ambiente

y con en beneficio de la calidad de la vida" (Art. 1).

-~

La ley Orgénica del Ambiente ofrece una lorga enumeracién de las actividades
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que comprende la conservacién, defensa y mejoramiento del ambiente, entre
las cuales se incluyen "la ordenacién territorial, y la planificacién de los pro
cesos de urbanizacién, industrializacién, poblamiento y desconcentracién eco
némica en funcién de los valores del ambiente™ (Art. 3, Ord. 1). Ademés, la
Ley Orgédnica del Ambiente consagra la existencia de un Plan Nacional de Con
servacién, Defensa y Mejoramiento del Ambiente, el cual, a su vez, formard

parte del Plan de la Nacién (Art. 7). Dicho Plan contendrd, entre otros elemen

tos: "la ordenacién del territorio nacional segin los mejores usos de los espacios

de acuerdo a sus capacidades, condiciones especificas y limitaciones ecolégi -
cas"; "el sefialamiento de los espacios sujetos a un régimen especial de conser-
vacién o mejoramiento”; y "el establecimiento de criterios prospectivos que o-
rienten los procesos de urbanizacién, industrializacién, desconcentracién econd

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

1, 2y 3),

También muy pertinentes a la Ordenacién del Territorio son las disposiciones de
la Ley Orgénica del Ambiente sobre la prohibicién o correccién de las activida-
des susceptibles de degradar el ombiente (Arts, 19-23). Esas actividades estdn de
finidas enunciativamente y sometidas al contro! del Ejecutivo Nacional, por ér-
gano de las autoridades competentes, quienes las pueden ajustar -sujetdndolas a
condiciones, limitaciones y restricciones- sélo cuando el dafo que ocasionen al N
ambiente no sea irreparable y reporten beneficios econdmicos o sociales eviden-

tes. Pero lo mas relevante es que dicha autorizacién debe otorgarse "en atencién
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a los objetivos, criterios y normas establecidos por el Plan Nacional de Con -
servacién , Defensa y Mejoramiento del Ambiente", por tanto, en atencién a
los objetivos y fines de la Ordenacién del Territorio. Consecuencia directa de
lo anterior es la de que en la autorizacién, o no, de una actividad susceptible
de degradar el ambiente habré que tener en cuenta, no solamente las caracte-
risticas intrinsecas de la actividad de qué se trate, sino también su eventual lo
calizacién ﬁsica,lliuzgada, favorable o desfavofoblemenlﬁe, a la luz de los cri
terios de orientacién espacial ~-del Ordenamiento del Territorio- del Plan del

Ambiente.

Como un refuerzo a lo anterior esté el Reglamento Parcial N2 3 de la Ley Orgd
nica del Ambiente sobre Normas para el Ordenamiento del Territorio, dictado el
15 de noviembre de 19777, por el Decreto Nimero 2,445, Uno de los fines de
este Decreto es el de evitar la ocupacién de Greas rurales por la construccién de
obras de infraestructura o instalaciones por parte de los organismos piblicos o
de los particulares. A este efecto, se nombré una Comisién compuesta por los
Ministros de Agricultura y Cria, del Ambiente y de los Recursos Naturales Reno-
vables y del Desarrollo Urbano para que definan, mediante resolucién conjunta
las Greas de expansién de las ciudades, Fuera de ellas, el drea se considera rural
y cualquier construccién o instalacién, exceptuando las que sean propias de la
vida rural, deberd estar previamente autorizada por el Ministerio del Ambiente,

el cual decidird prestando atencién a los siguientes aspectos (Art. 2): .




1) Los directrices de ordenacién territorial y desconcentracién econémica es

g tablecidas en el Plan de la Nacién.

2) La posibilidad de atender con servicios piblicos la demanda a generarse

por la autoridad autorizada.

3) El impacto ambiental de la actividad propuesta.

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

. especificas del suelo.
5) Las regulaciones existentes para el uso de la tierra.

6) Las limitaciones ecolégicas, especialmente las que vienen impuestas por

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

cies,

¥ o e s

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

Volviendo a la Ley Orgénica del Ambiente, una de sus caracteristicas mds im-

portantes es la de carecer de normativas precisas. Mas bien, ella fue concebida ' 8.
como una "ley-base" o "ley-cuadro”, definitoria de los lineamientos de la po-

Iitica ambiental que servirg de marco para la formulacién, aplicacién e interpre

tacién de todas las otras politicas, leyes y reglamentos incidentes en lo calidad

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

la, el Soberano Congreso la invistié con el cardcter de "Orgénica". Asi su alta

jerarquia recibié un reconocimiento formal y, asi también, las demds leyes vi -
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gentes y las que se dicten dentro del Gmbito de sus objetivos habrén de confor-
marse y sujetarse a sus postulados, en cumplimiento a lo consagrado por el Ar-
ticulo 113 de la Constitucién Nacional: "Las leyes que se dicten en materias

reguladas por leyes orgdnicas se someterdn a las normas de éstas,”

Podemos concluir este punto afirmando que la salvarguarda del ambiente es, a-

demés de un fin, una condicionante de la Ordenaci6én del Territorio, en el sen

tido de que todos sus demés fines tendrén que ajustarse a la defensa del equili -

brio ecolégico. Y esto por varias razones: porque la Ordenacién del Territorio

es parte del Plan del Ambienfe y porque cualquier planificacién del desarrollo

que se haga, ya sea nacional, regional o local, deberé realizarse integralmen-
te" en funcién de los principios rectores para la conservacién, defensa y mejora
miento del ambiente en beneficio de la calidad de la vida, establecidos por la

Ley Organica del Ambiente (Arts. Sy 1).

Evaluacién e implicaciones para una Ley de Ordenacién del Territorio.

La evaluacién que ahora presentamos de la legislacién vigente en materia de Or
denacién del Territorio tiene que ser forzosamente limitada. No nos corresponde
decidir si el concepto y los fines de Ordenacién del Territorio invocadoes por el
V Plan de la Nacién son los correctos y suficientes. Tampoco nos compete juzgar

la coherencia y eficacia de la instrumentacién legal de esas fines. ST podemos |,

en cambio, hacer comentarios més precisos sobre las que llamamos normas organi
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zativas de la Ordenacién del Territorio,

En primer lugor, segin ya se evidenéié, no existe una definicién formal del
Sistema Nucional de Planificacién, Hay, a lo més, distinb.;. dispositivos pla-
nificadores contemplados en diversas leyes. pero carentes de una interrelacién
|ega|menfe fundamentada. Ahora bien, teniendo en cuenta que la Ordenacién
del Territoriq es un instrumento de planificacién, cuvalquier proyecto legislati
vo que.‘inrfenfe establecer sus bases debe partir de su conexién e insercién con
o en otros instrumentos que le son antecedentes o consecuentes: la Politica Ge
neral de Desarrollo, el Plan de la Nacién, el Plan del Ambiente, los Planes
Regionales o Subregionqles, la Politica Nacional de Urbanismo, los Planes Lo-
cales de Desurrolio Urbano, etc. Es quizé debido o esta razén, la de lo ausen
cia de un Sistema Nacional de Planificacién, por la que no pocos de los ante-
proyectos de leyes de Ordenacién del Territorio trabajados en Venezuela han

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

En segundo lugar, como derivado directo de’ lo anferiof, al no haber un Sistema
de Planificacién tampoco puede haber una definicién clara de los organismos y
competencias que sobre é| inciden, complicandose asi todas y cada una de las

" etapas y labores que comprende tal proceso, desde la formulacién de politicas
hasta la simple ejecucién de obras, incluyendo imprescindible coordinacién de
organismos y actividades. Esta situacién se desprende de los comentarios relativos
a las normas organizativas de' competencias de Ordenacién del Territorio y esté

mil veces comprobada por la cotidiana préctica planificadora.
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Entonces, frente a esta realidad, nos atrevemos q sugerir la conveniencia prio

ritaria de elaborar un Proyecto de Ley del Sistema Nacional de Planificacién,

que defina los instrumentos planificadores, seiale sus relaciones y establezca

las respectivas competencias. Ese Proyecto podria abarcar la Ordenacién del

Territorio o, al menos, fijar los fundamentos q su ulterior viabilidad .

Como punto final, volvemos a insistir en la necesidad de profundizar sobre |a
necesaria vinculacién de la planificacién con instrumentos y mecanismos de ca

rGcter Presupuestario-financieros, que serén los que, en definitiva, decidiran

la realizacién de politicas, planes, programas y proyectos,
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