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LA COMUNIDAD COMO BASE TERRITORIAL DE GOBERNABILIDAD
PARA LA MUNICIPALIZACION DEL DisTrITO CAPITAL®

COMMUNITY AS BASE OF TERRITORIAL GOVERNANCE FOR CAPITAL DISTRICT'S
MUNICIPALIZATION

RoBEerTo J. UzcATEGUI M.

RESUMEN

Dada la existencia de serios y complejos problemas para la mejora de la calidad de vida
con base en el desarrollo sostenible de la ciudad de Caracas, se hace necesario plantear
una reordenacion del territorio que comience por evaluar cémo se estructura la
division politico territorial existente actualmente. Esta estructura politico territorial
es cuestionada muchas veces en todas sus jerarquias de poder por la presencia de una
crisis de gobernabilidad. La gobernabilidad implica que los entes que ejercen el poder
logren responder a las necesidades sociales como se desea, unas necesidades sociales
que difieren de lugar en lugar pero que se rigen por un marco microterritorial bien
definido en el ideal de las comunidades, pero mal delimitados en el ideal de los
ambitos hasta donde se ejerce el poder como carta aval para la gestién integral.

Palabras clave: gobernabilidad, territorio, descentralizacion, comunidad, espacio,
ordenacidn, gestion, politica.
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ABSTRACT

Because of the existence of serious and complex problems to improve the quality of
life based on sustainable development of the city of Caracas, it is necessary to propose
a reorganization of the territory that begins to assess how the current territorial and
political division is structured. This territorial political structure is questioned,
many times, in all its hierarchies of power by the presence of a crisis of governance.
Governance implies that the authorities in power manages to respond to all social
needs that differ from place to place but that are determined by a well-defined
micro-territorial framework in a communities model ill-defined in the ideal areas
to where the power is exercised as endorsement letter for the integrated management

Key words: governance, territory, decentralization, community, space planning,
politics management
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INTRODUCCION

El desarrollo existente en un territorio determinado, depende en gran medida
de como este se encuentre estructurado. La conformacion existente en cualquiera de
los territorios que se estudien tiene un fuerte componente histérico que determina la
distribucion de diversos elementos tangibles e intangibles, entre ellos se encuentran
las divisiones politico-territoriales ya que —a pesar de que muchas veces coinciden
con elementos de facil percepciéon humana como un rio, una fila de montana o una
via- responden Gnicamente a un ideal de espacio.

La idea de espacio es compleja, implica un territorio delimitado intangible pero
real; es aprehendido por actores sociales que asi lo consideran. Los actores sociales
son muchos y diversos, pero no muy distintos a cualquier comunidad biolégica, ya
que generalmente se enmarcan en un territorio cuyo ambito implica un dominio de
interrelaciones existentes en funcion de la disponibilidad de recursos.

El municipio es un ejemplo de cémo las comunidades humanas coexisten
en un espacio territorial en comun, un espacio que se define por diversos factores
como la identidad, las relaciones econdmicas y el ejercicio de la gestiéon. Segun
Brewer-Carias (1988), el municipio constituye un nivel politico-territorial con una
administracion publica propia que ejerce una cuota-parte del poder publico en el
sistema de distribucién vertical del poder, una unidad descentralizada que forma
parte de la division politico-territorial del Estado, con personalidad juridica propia,
cardcter auténomo, competencias propias, y un autogobierno de base democratica.
Este ultimo siempre serd cuestionado silas comunidades subordinadas no reciben las
suficientes garantias de calidad de vida, que se manifiestan en lo que se conoce como
gobernabilidad (figura 1).

Un aspecto fundamental que muchos autores consideran de la gobernabilidad es
que contempla al menos dos factores clave: la legitimidad y la eficacia (Heredia, 2002).
Esta tltima es la «capacidad de lograr el efecto que se desea o se espera, sin que priven
para ello los recursos o los medios empleados» (Real Academia Espanola, 2011). Para
que en un municipio exista la gobernabilidad se tienen entonces que dar algunas
condiciones necesarias para que el factor eficacia se presente, una es el tamafio del
municipio. Al respecto, Méndez (2002) sefiala que el municipio es un espacio a escala
adecuada para producir el conocimiento sobre su realidad, con el objeto de dinamizar
un proceso de transformacion social y visién de futuro compartido.

Al tomar en consideracién los principios que determinan la gobernabilidad de
un espacio territorial definido, se pueden establecer las comparaciones necesarias
entre lo que es y debe ser. En el caso particular del Distrito Capital, la gobernabilidad
es un tema de relevancia, porque existen condiciones que hacen pensar que se ha
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Figura 1.
Factores de gobernabilidad
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visto vulnerada por diferentes motivos, para ello es importante entender como esta
constituido este territorio.

El Distrito Capital es una entidad federal creada en 1998, y ratificada en la
Constitucion de 1999, a partir de la division del antiguo Distrito Federal conformado
por los departamentos Vargas y Libertador. Su figura de gobierno fue creada mediante
la Ley Especial Sobre la Organizacion y Régimen del Distrito Capital a partir del afio
2009. Luego dela creacion del Distrito Capital, la entidad quedd con una tinica division
politico-territorial de segundo orden: el municipio Libertador, luego denominado
Bolivariano Libertador. Su municipalidad, por ser la tinica, tiene su 4mbito de accién
dentro de los limites del Distrito Capital, por ende, engloba dentro de si las mismas
caracteristicas geogréficas (figura 2). El municipio Bolivariano Libertador, ubicado
al oeste de la ciudad, supera en territorio y poblacion al resto de los municipios del
Valle de Caracas; esta organizado por 22 parroquias y en ¢l coexisten mas de 1.500
organizaciones comunitarias entre consejos comunales, asociaciones de vecinos y
comités de tierra urbana.

En este municipio estdn muy acentuados los problemas de la economia informal,
transito y déficit en la prestacién de los servicios publicos (como salud y educacion).
En cuanto a los problemas de delincuencia, Siso (2010) sefiala que para el afio 2001, el
municipio concentré més del 60% de los delitos ocurridos en el Area Metropolitana
de Caracas. Asimismo, los esfuerzos desarrollados por los gobiernos municipales
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Figura 2.
Mapa de la Division Politico-Territorial actual del Distrito Capital
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para atender las crecientes demandas de la poblacidn, resultan insuficientes porque
traspasan sus fronteras de accion (Alvarez, 2009). Ademds del municipio Bolivariano
Libertador, el Area Metropolitana de Caracas, incluye otros cuatro municipios
conurbados dentro del valle homdénimo: Baruta, Chacao, El Hatillo y Sucre (Barrios,
2008) (figura 3).

De los municipios ubicados al este, Chacao, Baruta y El Hatillo presentan una
densidad poblacional inferior al municipio Bolivariano Libertador y cuentan en
buena medida con un desarrollo suficiente de actividades comerciales y empresariales
que le reportan altos ingresos econdmicos (Alvarez, 2009). Con respecto a esto, un
factor de importancia que también podria incidir en la gobernabilidad del municipio
Bolivariano Libertador es que, aun si este es dividido correctamente en nuevos y
diversos municipios, los entes de gestion local estarian en la necesidad de promover
el desarrollo econémico en los espacios que sustenten su cuota-poder a través del
incentivo de actividades que generen suficientes ingresos tributarios. Sanchez
(1991) va mas alld y argumenta que lo que se necesita es alcanzar cierta forma de
funcionalizaciéon -econdmica, politica, ideolégica- coherente al poder para su
mantenimiento, con lo que se podria asegurar una gestion eficiente.
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Figura 3.
Mapa de municipios del Distrito Metropolitano de Caracas
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La realidad de Caracas, asimismo, refleja dos vertientes en cuanto al problema
de la gobernabilidad, una a nivel macro, es decir, una Caracas no articulada,
segmentada como cuerpo urbano en tres entidades federales: Distrito Capital
(municipio Bolivariano Libertador), Miranda (municipios Chacao, Sucre, Baruta y El
Hatillo) y Vargas (parroquia El Junko del municipio Vargas); englobada a su vez por
la figura del Distrito Metropolitano de Caracas (municipios Bolivariano Libertador,
Chacao, Sucre, Baruta y El Hatillo). Otra vertiente del problema se observa a nivel
micro, en donde tomando el caso particular del municipio Bolivariano Libertador, se
presentan dificultades internas en la gestion por su complejidad, densidad y magnitud
poblacional.

Por otra parte, el espacio que ocupa el municipio Bolivariano Libertador es
atendido por una diversidad de entes, muchos con visiones politicas antagénicas:
Alcaldia del Municipio Bolivariano Libertador, Alcaldia Metropolitana de Caracas,
Gobernacién del Distrito Capital y mds recientemente, el Ministerio del Poder
Popular parala Transformacion de Caracas. Estos, en muchas ocasiones presentan un
solapamiento territorial de funciones y divergencias en como llevar a cabo las tareas
para el desarrollo sustentable de la ciudad. Aunque el solapamiento de funciones y la
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dificultad para gestionar en sitios tan diversos y complejos no son ni determinantes,
ni la principal causa de los problemas; entonces descentralizar la gestion de la entidad
podria facilitar su solucién.

Segun la Fundacion Plan Estratégico de Caracas (1988) citado en Delfino (2001)
las competencias de caracter metropolitano, por ejemplo, no implican funciones
locales de tipo municipal, sino que se circunscriben a temas generales como el
abastecimiento deaguayasuntosafines como sutratamiento, disposicion y recoleccion
de aguas servidas y mantenimiento del sistema, drenaje de aguas pluviales, fijacion del
régimen de suministro de energia eléctrica, disposicion de desechos sdlidos, creacion,
ampliacion y mantenimiento de parques metropolitanos, creacién y mantenimiento
de la infraestructura de vialidad y transporte publico, incluyendo terminales de
pasajeros y definicion de la politica de tarifas, los lineamientos estratégicos para
la distribucién de las actividades urbanas, la localizacién de las grandes piezas de
infraestructura, la definicién de los servicios de redes, de las areas protegidas, y de
los sistemas de las dreas verdes, asi como la creacién y mantenimiento de un sistema
de informacion urbanistica a escala metropolitana.

Por otro lado, existen otra serie de problemas que tienen que resolverse a nivel
local mediante la articulacién comunidad-parroquia-municipio, estos problemas
son en especial aquellos que implican una mayor participacién comunitaria, tales
como los accesos viales locales, la seguridad en funcién de la cobertura de bomberos,
policias y proteccion civil, la calidad ambiental y el uso de la tierra urbana.

Las propuestas de como instrumentar una solucién definitiva al problema de la
gobernabilidad de Caracas, pasan por considerar la descentralizacion en términos de
planificacién, financiamiento y gestion de ciertas funciones o servicios vitales para
la vida urbana, abordados separadamente desde cada uno de los municipios. Sin
embargo, una dificultad en este caso radica en que el manejo de los problemas urbanos
se hace con recursos de desigual magnitud y con 6pticas diferentes (Alvarez, 2009).

Un factor de peso en cuanto a las incompetencias de los entes de gestion es
precisamente su incapacidad operativa sobre areas ingobernables, este ultimo
término implica, entre otras cosas, al territorio y como tal, un espacio en donde los
ciudadanos no accedan directamente a las funciones del poder local, y se hace, por
tanto, ineficiente por exceso de atribuciones en un solo organismo. Si se desconcentran
las funciones hacia un nivel mas local, las comunidades pueden hacer contraloria
social sobre esos entes gestores mas facilmente.

Los entes gestores fueron creados y tienen funciones bien definidas para actuar
sobre un territorio especifico, sin embargo, en el Distrito Capital, poseen un ambito
territorial de gran densidad poblacional. La idea no es debatir el solapamiento
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territorial de las instituciones gestoras actuales, sino descentralizarlas en espacios
mas “manejables”.

Las funciones municipales siguen siendo tales, igual sucede con las funciones
de gobernacion. En sintonia con esta diferenciacion de atribuciones, Alvarez (2009)
comenta que la atencién de la compleja trama de relaciones que se dan en las
areas metropolitanas, como Caracas, puede ser realizada adoptando cualquiera
de los tres modelos de gestion que se han venido aplicando en distintas partes
del mundo (EEUU, Canada, México, Argentina, Francia, entre otros). Se trata de
los modelos “metro” consolidados o supra-municipales, el local descentralizado
o intermunicipal y, el modelo intra-municipal. El primero, segiin Delfino (2001)
citado en Alvarez (2009), «implica la reunién de varios municipios en un ente
metropolitano donde la legitimidad politica de las autoridades metropolitanas y
municipales es directa, con autonomia financiera, y poderes definidos ejercidos en
un territorio funcional relevante»; el segundo, «dentro del cual se acogen férmulas
asociativas tales como las mancomunidades, autoridades tnicas, fundaciones,
empresas mercantiles intermunicipales» y, el tercer modelo, el intra-municipal
«que da cabida a las parroquias u otros tipos de entidades locales, o propiamente
vecinales». La aplicaciéon de estos modelos supone procesos técnicos, juridicos
y sobre todo, politicos y sociales porque transforman el sistema institucional y la
forma de distribucién del poder politico, por lo tanto es imprescindible aglomerar
propuestas especificas en esta materia mediante un arduo esfuerzo y negociacion
de los distintos actores sociales, politicos y técnicos involucrados con el tema de la
gobernabilidad de la ciudad de Caracas.

Es importante sefialar que no se pone en duda o en tela de juicio la funcién
del Distrito Capital en su totalidad; lo que se plantea es que —dentro de esa figura-
deberia existir un reordenamiento desglosado en nuevas unidades de menor tamaiio
de tipo municipal e incluso parroquial, que faciliten la gobernabilidad de su espacio
geografico. Por otra parte, se entiende que las sedes institucionales de ambito nacional
deben operar en cualquiera de esos nuevos municipios siempre y cuando formen
parte del Distrito Capital, sin embargo, esta condicién de capitalidad no se aplica
hoy en dia ya que existen numerosas sedes de organismos del Estado de cobertura
nacional operando desde el estado Miranda.

El municipio como espacio de poder
Como region politica, un municipio necesita estar configurado espacialmente

como lo describe Guevara (1977, p.32) mediante los siguientes atributos: «ocupa
un espacio tridimensional en la tierra, posee nucleo (constituido por la parte mas
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poblada y mejor conectada del territorio, fisica, cultural y econémicamente), posee
limites representables en el mapa que le dan su forma y es homogéneo en cuanto al
criterio de decision politica».

Laszonas de mayor concentracion de poder son definidas como dreas efectivas de
una region politica (figura 4). Esta unidad politica es una region plan, de planificaciéon
o de regiones programadas, ya que «responden a una politica de decision para la
obtencidn de ciertas metas de desarrollo» (Guevara, 1977). Asimismo, si esta region
politica coincide en suficiente medida con la region funcional, sus limites dindmicos
deben ser revisados en el tiempo, a fin de «adaptarlos a las fuerzas que intervienen y
moldean a la regién y no se conviertan en obstaculos para el desarrollo regional».
Muchos de los aspectos a considerar para definir hasta dénde llega el dambito
territorial de un potencial municipio en calidad de regién politica, se ajustan a
cuatro factores que responden, segtin Bailly (1978), a la decision de los individuos de
pertenecer a un subgrupo: seguridad, identificacion cultural y simbdlica, mercado
y funcionalidad interna. Otros que también pueden ser utilizados para definirlo
son: el plano urbano (su forma, configuraciéon y homogeneidad), la tipologia de las
edificaciones, que cada espacio tenga diversidad de usos productivos y que haya una
evolucion histdrica comun.

Figura 4.
Modelo de una region politica

iAGIONAL, ——— = T |
ERNQ«GL_/
ugL INTES

(CAREA.:
EFECTIVA

Fuente: Guevara, 1977

También existe un aspecto de gran peso a la hora de definir espacios de gestion
local como los municipios, y es el juridico; ya que, los diferentes instrumentos que se
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definen en una nacién van a depender de la vision que de estos se tengan, su funcion,
sus atribuciones y su razén de ser en general.

En Venezuela, para la formacién de nuevos municipios es importante regirse
por las condiciones impuestas por la Ley Organica del Poder Publico Municipal de
2010, donde en su Articulo 10 indica que para que el Consejo Legislativo lo conforme,
deben concurrir las siguientes condiciones: una poblacion asentada establemente en
un territorio determinado, con vinculos de vecindad permanente; una poblacion no
menor de diez mil habitantes (para el caso de las entidades sin municipios o de un solo
municipio preexistente), capacidad para generar recursos propios suficientes para
atender los gastos de gobierno y administracion general y, finalmente, la aprobacion
de los habitantes mediante referéndum.

Por otra parte, una alternativa contemplada de antemano en la propia
Constitucién de la Republica Bolivariana de Venezuela de 1999, en su Capitulo II:
De la Division Politica, Articulo 18, hace mencién a la necesidad de reorganizaciéon
espacial de Caracas y deja abierta la posibilidad de que exista méas de un municipio
para el Distrito Capital:

Una ley especial establecerd la unidad politico-territorial de la ciudad de Caracas
que integre en un sistema de gobierno municipal a dos niveles, los municipios
del Distrito Capital y los correspondientes del estado Miranda. Dicha ley
establecerd su organizacidn, gobierno, administracién, competencia y recursos,
para alcanzar el desarrollo arménico e integral de la ciudad. En todo caso la ley
garantizara el cardcter democratico y participativo de su gobierno.

Las condiciones juridicas son fundamentales ya que, de poco serviria estudiar
las interacciones espaciales, identificar las relaciones existentes entre los distintos
lugares o determinar los acervos culturales que identifiquen a una poblacién en un
territorio determinado, si los espacios-territorio que se generen no cumplen con
las pautas planteadas en la Ley. Esto, sin embargo, no significa que no se puedan
delimitar dichos espacios ya que, como es sabido, es posible ubicar a un dambito
territorial especifico que no cumpla con los requisitos de municipalizacién en un
tercer orden, es decir, bajo la figura de parroquia.

De acuerdo al Articulo 32 de la Ley Orgénica de Régimen Municipal de 1988, las
parroquias son demarcaciones de caracter local dentro del territorio de un municipio,
creadas con el objeto de descentralizar la administraciéon municipal, promover la
participacion ciudadana y la mejor prestacion de los servicios publicos locales (Art.
32). Se trata, por tanto, de entes auxiliares de los 6rganos de gobierno municipal y de
participacion local, a través de los cuales los vecinos deben colaborar en la gestion de
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los asuntos comunitarios (Art. 34); configurandose entonces en el nivel local basico
para la cogestion municipal.

Gobernabilidad y descentralizaciéon

La creacién de nuevas unidades politico-territoriales de menor tamano, en
este caso de tipo municipal y parroquial, puede contribuir en gran medida con el
proposito de una mayor eficacia y un logro de mayor gobernabilidad, siempre y
cuando en las propuestas que se hagan existan dentro de sus territorios los recursos
necesarios y suficientes para no depender inicamente de un situado constitucional. Es
importante, entonces, considerar que los criterios a utilizar deben ser los mas idoéneos
para cumplir con el propésito de la gobernabilidad con base en la participacion
ciudadana, si no, la creacion de nuevas unidades politico territoriales descentralizada
perderia razon de ser.

La visién francesa va directamente relacionada a la descentralizacién tanto
politica como administrativa que, segtin Boisier (1997) citado en Paiva (2001), busca
acercar la gestion publica a los ciudadanos y a las comunidades, haciendo a las
instituciones publicas y a los funcionarios elegidos para dirigirlas mas susceptibles
al examen por sus comunidades, y por lo tanto mas efectivas al responder a las
necesidades de los ciudadanos. Bajo esta premisa, la creaciéon de instituciones de
alcance metropolitano podria mas bien parecer como un retroceso hacia formas
centralizadas de gobierno. La representatividad directa a nivel metropolitano es
difusa y poco convincente, siendo asi un punto débil en la argumentacion a favor de
gobiernos metropolitanos, sobre todo dentro de procesos de descentralizacion que
sitian las mejoras en la representatividad y el establecimiento del public choice como
objetivos importantes.

Brewer-Carias (2005) igualmente sostiene que, para perfeccionar la democracia
es necesario hacerla mds participativa y representativa, para lo cual la Unica via
posible es acercar el poder al ciudadano, y ello sélo se puede lograr descentralizando
territorialmente el poder del Estado y llevarlo hasta la mas pequefia de las
comunidades, es decir, distribuyendo el poder en el territorio nacional.

Por su parte, Richardson (1973) afirma que, algunas de las ventajas de las
unidades administrativas pequeiias y numerosas en una regiéon determinada son:
la existencia de un mayor contacto y control personal de los servicios locales por
parte de los residentes, la existencia de una mayor comprensién social del uso de
los impuestos locales en obras especificas como por ejemplo un pequefio parque, y
finalmente, un aumento de las posibilidades de eleccion de los habitantes con derecho

[exden 011513 [2p uoldezijeddiunw e eled pepl|igeulagqob ap |el0lIIS) 95eg OUOD PEPIUNWOD B



Roberto J. Uzcategui M.

66 Revista Terra nueva eTapa. Volumen XXX, N° 47

avoto en laregion al tener mas opciones de cambio de residencia a otra municipalidad
considerando la relacion impuestos-servicios que satisfagan sus preferencias.

Para Richardson, la busqueda de un tamaio éptimo definido y no ambiguo
de la superficie adecuada para un gobierno urbano es una utopia por la cantidad
de elementos que pueden interferir cada una de las distintas realidades urbanas
que existen, sin embargo, asegura que en el ambito de algunos servicios publicos,
el concepto de economias de escala puede servir para lograr una aproximacion al
conjunto de factores que deberian tenerse en cuenta para juzgar si una autoridad
administrativa puede llevar a cabo su cometido eficientemente.

Las economias de escala en la gestion

Isard (1960) comenta que un criterio comun en la delimitaciéon de éreas
administrativasha sidola eficiencia en términos de costo. Una funcién especifica como
la policia o los bomberos sirven para el analisis, siempre y cuando se consideren en
las estimaciones los datos de costo para una calidad y nivel de servicio determinados.
Los costos estdn relacionados al tamafo del area de servicio, que puede ser medido
en términos de poblacién, superficie, nimero de unidades residenciales atendidas
o una combinacion de estos. Los costos por unidad de servicio son contabilizados
para areas administrativas de diferente tamafio y pueden ser graficados como una
curva denominada arbitrariamente “EF” (figura 5), en donde el costo por unidad
(variable dependiente), es medido en el eje vertical, y el tamafo del drea (variable
independiente) es medido en el eje horizontal.

Segtin Isard, el tamafo del area de servicio que implique menos costo por
unidad puede ser, y frecuentemente lo es, tomado como el area administrativa mas
apropiada, al menos con respecto al tema de la eficiencia. En la figura, el punto P
identifica el tamafio de 4drea administrativa mds eficiente (la cual Isard denomina
0S), y el correspondiente nivel de costo unitario (llamado PS). Se puede apreciar que
las “economias de escala” pueden ser tomadas en cuenta en la medida en que el costo
es el criterio que indica si un area relativamente grande es deseable.

En la figura 6, Isard (1960) define a la curva denominada “UV” como la de
potencial de participacién comunitaria, y se refiere al promedio de participacién de la
poblacién para diferentes dreas administrativas de distinto tamafo para una funcién
dada e indica cémo dicha participacion decrece a medida que el tamaifio del area
administrativa aumenta. Esta unidad politica es una region plan, de planificacién
o de regiones programadas, ya que «responden a una politica de decision para la
obtencion de ciertas metas de desarrollo» (Guevara, 1977). Asimismo, si esta region
politica coincide en suficiente medida con la regién funcional, sus limites dindmicos
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Figura 5.
Potencial de participacion comunitaria y costo unitario por tamaio
de area administrativa
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Figura 6.
Variacion del nivel de participacion con la distancia con respecto
a un individuo representativo
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Fuente: Isard, W. (1960)
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deben ser revisados en el tiempo, a fin de «adaptarlos a las fuerzas que intervienen y
moldean a la region y no se conviertan en obstédculos para el desarrollo regional».

En funcién de los limites administrativos de participacion potencial de Isard, la
cobertura eficiente de los servicios ptblicos depende en gran medida de la distancia de
estos hacia las comunidades circundantes, en este sentido, si un servicio se encuentra
muy cercano o muy lejano a las comunidades atendidas, sus costos seran elevados,
por lo que su punto de mayor eficiencia se encuentra en un nivel intermedio. Por
su parte, la participaciéon comunitaria en las tomas de decisiones de los distintos
servicios municipales disponibles, disminuye en la medida en que los habitantes de
estas vivan mads alejados.

Las teorfas descritas indican por lo tanto que para que surja una economia
de escala, con buena gestién y alta participaciéon comunitaria es necesario que la
municipalidad que se cree cuente con unas dimensiones que impliquen un umbral
maximo de cobertura menos costosa de servicios publicos y un umbral minimo de
participaciéon comunitaria potencial.

El enfoque de economias de escala se complementa con otras visiones que
sugieren unos umbrales pero de tipo demogréfico. Al respecto Labasse (1973), comenta
que los gastos de gestion urbana por habitante suelen disminuir con el crecimiento de
una aglomeracion de poca poblacién (20.000-25.000 habitantes) y vuelve a aumentar
pasando una cifra determinada cuyo valor exacto es dificil de calcular, porque la
nocién del nivel 6ptimo hace intervenir a otros elementos distintos al equipamiento
urbano y el costo de funcionamiento de los servicios municipales.

En Europa el umbral poblacional de una unidad urbana de gestion, bien sea una
ciudad o parte de ella se puede situar hasta en unos 250.000 habitantes, sin embargo,
para Labasse (1973), las grandes aglomeraciones, cuya cifra ideal de poblacién se
situaria en los 300.000 habitantes aproximadamente, serian preferibles a las pequenas
y mas claramente atn a las aglomeraciones medias. Asimismo, mientras para los
planificadores soviéticos citados por B. Svetlichny (1960) segun Labasse (1973) la cifra
ideal se situaba entre 200.000 y 250.000 habitantes, para los economistas occidentales
como J. Boudeville (1961) en Labasse (Op. cit., 1973) los umbrales podrian oscilar
entre los 300.000 y 500.000 habitantes. Por su parte, Sven Dahl (1959) citado de igual
forma por Labasse (Op. cit., 1973), concluye que la ciudad semimillonaria (500.000
habitantes) se convierte en una carga para sus habitantes, por lo que considerar una
unidad de gestion siempre menor a tal cifra es algo razonable.
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Las comunidades en la descentralizacion territorial

En sociologia, se define a una comunidad como un «grupo humano que se
desarrolla en unas condiciones fisicas o materiales homogéneas, con un grado
elevado de interrelacion y cohesion y un fuerte sentimiento de solidaridad comun»
(Diccionario Enciclopédico Grijalbo, 1997, p. 468).

Como parte de un sistema territorial, el territorio comunitario es elemento clave
y esencial para el desarrollo de planes de ordenacién con un enfoque de abajo hacia
arriba. Este enfoque, implica que para que exista una mejor articulacién, se debe
responder a los intereses comunitarios que se expresen en un territorio especifico.
Ello se puede detectar mediante el auto reconocimiento y reconocimiento de otros,
la distribucién en el espacio de las estructuras sociales de los grupos de interés
socioecondmico, religioso y/o cultural; los grados de cohesion social, los niveles de
identidad espacial y, los sistemas de valores y pautas de comportamiento; elementos
todos que rigen el funcionamiento de la comunidad (Gémez, 2007).

Las comunidades tienen, por lo tanto, una expresién territorial que se limita a
un espacio fisico de escalas relativamente pequefias en comparacién a otros niveles
de interés y cohesion social. Segtin Negréon (1996), el término comunidad local es
equivalente al de vecindario, incluye tanto los nucleos de vivienda propiamente dichos
como los servicios, comercios y espacios recreacionales de escala local. Es ademas el
ambito en el cual se desarrolla la vida familiar y se establecen las relaciones sociales
primarias, el espacio de mayor permanencia a lo largo de la vida de aquella poblacién,
donde propiamente fija sus raices y con el cual establece una mayor identificacion.
Son entonces, territorios dentro de otros de mayor extension, que responden a unos
intereses sociales distintos a los de mayor jerarquia, sus objetivos: la mejora de la
calidad de vida y la reproduccién del bienestar.

Una comunidad se refiere, visto lo anterior, a territorios de dmbito local,
territorios micro o microterritorios. Son la representacion en el espacio de los
intereses comunes de un grupo social, delimitado, definido y responde a un objetivo
comun con base a distintos intereses que convergen en éste. Un concepto similar
al de microterritorio es el de microdreas, que lo propone el Instituto Nacional de
Estadistica desde el aio 2001 y en cuya presentacion de Estadisticas Econdmicas y
Sociales del estado Carabobo del afio 2006, p. 13, lo define como «el espacio territorial
que circunscribe a un grupo social que comparten una serie de caracteristicas, entre
ellas el habitar en un territorio comun, y que cuentan con una identidad propia y
un sentido de pertenencia en referencia al lugar de residencia que los diferencia de
otras comunidades, tanto por auto-reconocimiento como por el reconocimiento de
los “otros™».
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Larazén de ser de una comunidad involucra una coherencia territorial en donde,
los habitantes se sientan identificados con el espacio de poder al cual se insertan, dicha
coherencia por tanto supone que, por ejemplo, un municipio contemple dentro de si
unidades homogéneas manejando el mismo lenguaje territorial definido, no sélo por
las organizaciones comunitarias que se circunscriban, sino por la relacion existente
entre cada una de éstas, relacion de coherencia territorial, muy ligada a lo que puede
ser descrito como funcionalidad (figura 7). Segtin Lajugie (1985) citado en Rogel
(2010), la comunidad como microrregion corresponde a un drea geografica integrada
a una entidad que permite a la vez, la descripcion de fenémenos naturales y humanos,
el analisis de datos socioeconémicos y aplicacion de una politica. Se fundamenta en
dos caracteristicas principales: homogeneidad e integracion funcional, y concluye a la
vez en el sentimiento de una solidaridad vivida y en las relaciones de interdependencia
con los otros conjuntos regionales.

Figura 7.
La coherencia territorial comunidades-entes de gestion
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Funcionalidad y ordenaciodn territorial

La funcionalidad en un territorio determinado define las relaciones existentes
entre espacios definidos con una funcidn especifica. Estos espacios, residenciales,
comerciales o industriales, se vinculan a otros mediante una fuerza de atraccién
gravitacional que ejercen ciertos nticleos que histéricamente se han constituido como
puntos de referencia y nodos de intercambio de materia e informacién fundamentales
en un ambito urbano. Gémez (2007, p. 73), sefiala que la funcionalidad «implica
organizacion espacial, control del uso del suelo, accesibilidad de la poblacién a la
explotacion de los recursos territoriales, a los lugares de trabajo y a los equipamientos
y servicios publicos, incluyendo la dotacién de suficientes de éstos».

La funcionalidad implica atraccion hacia un punto del territorio, lo que hace
interesante destacar que algunas teorias como los Nicleos Multiples (formulada
en 1945 por los gedgrafos C.D. Harris y E. Ullman), permiten identificar dentro
de un entramado urbano, sitios que constituyen polos de atraccién de actividades
socioeconomicas y culturales, mediante los cuales es posible definir lugares con
potencial para formar espacios articulados y altamente funcionales, los cuales podrian
integrarse en municipios. Al respecto Jhonson (1974) dice que el agrupamiento de
los tipos especializados de utilizaciéon del suelo alrededor de estos nucleos se ve
favorecido por cinco factores fundamentales: la existencia de condiciones especiales,
por ejemplo, accesibilidad maxima; la cohesién con respecto a alguna actividad
especializada, la cohesién con respecto a la no presencia de alguna actividad
desfavorable, por ejemplo, las dreas residenciales exclusivas; la historia del lugar que
ha ejercido esa atraccion durante el tiempo, y por tltimo pero no menos importante,
el valor de la tierra, que segun Fujita, Krugman y Venables (2000), incidira en el
tipo de empleos que generaran, presentandose por ejemplo, niicleos con empleos mas
especializados que otros; agregan un sexto factor a la férmula que es el de costes de
transporte, que incide directamente en la rentabilidad del nucleo.

La existencia de diferentes nticleos en un espacio geografico determinado afectan
las interacciones internas, son las que permiten identificar de forma aproximada
los umbrales de funcionalidad dentro de una misma regién. En tal sentido, Torres,
Rozga, Garcia y otros (2009) afirman que los niveles de interaccion dependeran del
tipo de actividades implicadas en el sistema, por lo tanto serd importante considerar
en la identificacién de los niicleos, el tipo de uso predominante de la tierra como su
intensidad y evolucién en el tiempo.

Dentro de un ambito urbano, la funcionalidad existente entre los distintos
espacios y sus nucleos de atraccion, seran claves a la hora de definir una divisiéon
de los espacios de poder, porque el alcance de las fuerzas gravitacionales existentes
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por factores socioeconémicos serdn claves para generar el mismo alcance por parte
de los que ejerceran las funciones de poder sobre ese territorio. Por consiguiente es
importante, a la hora de definir nuevos espacios de gestion, considerar las relaciones
de funcionalidad existentes, en este caso, en un ambito netamente urbano.

La funcionalidad implica a su vez integracion. Dentro de la conceptualizacién
del ordenamiento territorial, significa la articulacién y complementariedad de cada
unidad con las de su mismo nivel, para formar unidades superiores; esta integracion
supone un proceso de abajo hacia arriba, en donde la planificacion del desarrollo local
se integra con otras para facilitar el desarrollo a niveles superiores: estadal, regional
y nacional (Gémez, 2007). Esto es particularmente importante porque, el definir
areas a nivel local bajo criterios de integracion y funcionalidad territorial, permiten
un efecto de desarrollo desde las bases sociales hacia arriba, desde las comunidades
hacia unidades de mayor jerarquia, factor de vital importancia para que exista una
mayor gobernabilidad.

Hacia una divisién politico territorial del Distrito Capital
con base en sus comunidades

Ante el contexto planteado y, en funcion delas teorias que sustentan la posibilidad
de una mejor gestion en territorios mas pequeios, funcionalmente relacionados y con
coherencia territorial de sus comunidades, es facil imaginar lo arduo que podria ser
intentar gestionar un espacio denso y problematico como es el municipio Bolivariano
Libertador del Distrito Capital.

Hasta el momento, solo las propuestas de cambios parroquiales durante las
ultimas cuatro décadas han fructificado, como un intento de descentralizar la
administracion municipal hacia las comunidades, con la paulatina creaciéon de
nuevas parroquias tales como El Paraiso, El Junquito, Coche y San Pedro.

Las propuestas actuales para dividir al municipio Bolivariano Libertador,
parecen obedecer a criterios distintos a la necesidad de una gestion local con base en
la participacion comunitaria en la toma de decisiones, adicionalmente, la mayoria
utiliza como elementos de regionalizacion la delimitacién parroquial, la cual no
siempre se corresponde con la realidad del espacio geografico que engloban.

Se puede observar el caso de parroquias como Santa Rosalia (figura 8) que tienen
dentro de si espacios disimiles, por ejemplo, en cuanto al patrén de disefio del plano
urbano o su morfologia urbana (Casco Central, El Cementerio, Puente de Hierro, etc.)
o La Vega (Montalban, Barrios de La Vega, etc.). También hay casos de parroquias que
dentro de si poseen espacios separados por elementos que rompen su funcionalidad
interna como por ejemplo el rio Guaire y la autopista Francisco Fajardo, los cuales
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Figura 8.
Realidad disfuncional de la parroquia Santa Rosalia

Realidad A

Realidad B

Fuente: Google Earth, Imagen de 2006. Elaboracién propia

las dividen en dos, tal es el caso de la parroquia El Paraiso, una disfuncionalidad que
implica a su vez la unién de comunidades no vinculadas socialmente entre si mas
que por la figura territorial que la parroquia les confiere. Finalmente se presentan
casos de comunidades segmentadas por los limites parroquiales, como el caso de San
Martin, entre las parroquias San Juan y El Paraiso.

Por otra parte, es importante acotar que no existe un criterio o norma
metodologica que establezca que los territorios deban ser homogéneos, sino que se
pretende tomar en cuenta la cohesion social para garantizar la gobernabilidad, y ello
pasaria por la existencia de comunidades con elementos fisicos, sociales y culturales
comunes que faciliten de abajo hacia arriba la gestién de su espacio mediante una
mejor organizacion social interna que implique bajos niveles de conflictividad. En
este sentido, parroquias homogéneas en municipios econéomicamente funcionales,
podrian tener una mejor eficacia en su gestion.

Los criterios para dividir el territorio del Distrito Capital en diversos municipios
deben considerar elementos geograficos que respondan a la necesidad de mejorar la
capacidad de accion de los entes encargados de gestionar el territorio, tanto de manera
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general -como lo es la figura de la Alcaldia- como por parte de sus dependencias
en diferentes dmbitos de servicio como policias, bomberos, proteccion civil, entre
otros. Estos elementos deben responder a relaciones de funcionalidad interna y a la
necesidad de tener areas politico-territoriales en donde quepa la posibilidad de una
mejor gobernabilidad (criterios de delimitacién), en tal sentido Sanchez (1991, p. 123)
sefiala que «es factible subdividir el espacio en multiples unidades, un objeto de esta
subdivision serd el producir unidades adecuadas a cada funcién determinada que
esté interesado en establecer algiin miembro social».

El enfoque geografico en el reordenamiento de la divisién politico
territorial a nivel local. Conclusiones

Es imperioso contribuir desde un enfoque geografico en la mejora de la gestion
de una ciudad tan importante como Caracas, al menos en su zona oeste, a fin de
dar un paso mas para lograr su desarrollo sustentable. Este enfoque geografico viene
dado por una propuesta viable de creaciéon de nuevos territorios locales a través de
un ejercicio valido que sirve de referencia para otros investigadores interesados,
mediante lo que se conoce como Sintesis Geografica.

Aché (2010, p. 76) define a la sintesis geografica como el «<método caracteristico
del proceso geografico con el fin de desentranar esas complejas interacciones que
generan la diferenciacion de la superficie terrestre». En tal sentido, Obadia (1991)
senala que la sintesis no sélo es manifestada mediante una produccién material de
mapas y textos en funcion de otros mapas y textos, sino también psicolégicamente
mediante el empleo de relaciones de diferentes elementos en el espacio. Esta sintesis
es producto de un proceso de aproximaciones sucesivas y alternadas entre el analisis
de los componentes en el espacio (en partes) y su sintesis en nuevos componentes
(en un todo). La creacidén de nuevos espacios municipales en el Distrito Capital, por
tanto, es de gran interés porque hace parte de este proceso dialéctico partes-todo, en
especial por contar con un drea tan interesante como la ciudad de Caracas, en donde
la diferenciacion o agrupacion de espacios es realmente un reto.

Existen pues, una serie de condiciones que plantean un desafio importante y
definen los procedimientos a seguir para cumplir con el propdsito de crear nuevos
municipios dentro del Distrito Capital. Con un cambio de division politico territorial
no se asegura completamente su gobernabilidad y descentralizacién, ni siquiera se
asegura que exista una mayor eficacia de las instituciones que gestionen los nuevos
municipios que se creen. Para eso, es necesario reforzar otros elementos importantes
como la transparencia institucional y la legitimidad gubernamental.
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Finalmente, es importante destacar que es a través de la configuracién territorial
de las comunidades como puede ser posible un mejor ordenamiento de la division po-
litico-territorial en ambitos superiores, ya que es a partir de su organizacién interna
desde donde se comienzan a estructurar los mecanismos para la gobernabilidad y por
consiguiente mayores posibilidades para el desarrollo sustentable.
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