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RESUMEN

Este ensayo parte de comprobar la importancia que en los
anos recientes las autoridades urbanisticas del continente
vienen otorgando, al menos en el plano del discurso, a la
necesidad de recuperar los conceptos de eficiencia economica
y productividad de los asentamientos humanos. Aunque el
discurso es un tanto confuso, los problemas parecerfan residir
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ABSTRACT

In recent years, the continental urbanistic authorities have
given importance, at last verbally, to the need of regaining the
idea of economic efficiency and productivity of human
settlements. Although the discourse is rather confusing, the
problem seems to be especiallly in the conceptualization of
the analysis categories.

sobre todo en la misma conceptualizacion de las categorias de |

analisis.

La revision de la experiencia venezolana en materia de
planificacion territorial y urbana permite formular la hipotesis
de que, en particular a partir de los afios sesenta, a la cuestion
de la eficiencia econdmica de los asentamientos humanos se
le ha otorgado una alta prioridad. No obstante los resultados
han sido mediocres, lo que podria depender, precisamente, de
la inadecuada comprension de esa realidad. Por ello, aunque
algunas tendencias recientes en el plano de la dindmica social
tienden a coincidir con la preocupacion manifiesta de las
autoridades, es poco probable que de ello resulte algtn fruto

| si no hay una reconceptualizacion de los asentamientos

humanos y, en consecuencia, de las politicas aplicadas.

PALABRAS CLAVE: METROPOLI. PLANIFICACION TERRITORIAL.
PLANIFICACION URBANA. ECONOMIA DE LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS.
VENEZUELA.

! A review of the Venezuelan experience regarding territorial

. and urban planning allows formulation of a hypothesis
stating that a high priority has been given to the economic
efficiency of the human settlements, particularly beginning in

. the sixties.

However, the results have been mediocre, and this could

' depend precisely on the inadequate understanding of that
reality. Thus, although some recent social dynamics trends
are inclined to agree with the authorities’ overt concern, it is
unlikely that from this, there will be a fruitful outcome if there
is no reconsideration of the human settlements and therefore
of the policies directed towards them.
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i
Las mutaciones de la ciudad contempordnea

La crisis por la que durante las (ltimas décadas han atravesa-
do nuestros paises ha conducido a la revision de muchos de
los esquemas tradicionales que sustentaron los esfuerzos
dirigidos a lograr el desarrollo autosostenido o, como se
decia entonces, a superar el subdesarrollo.

En lo que se refiere a las cuestiones territoriales y urbanas,
ha comenzado a ponerse el acento sobre los aspectos
econdmicos, cuestionando en particular un cierto “voluntaris- |
mo espacialista” que se estima caracterizé6 muchas de las
politicas territoriales del pasado y reivindicando, en relacion
particularmente con las aglomeraciones urbanas, la centrali-
dad del concepto de productividad.

De hecho, como se ha postulado en declaraciones oficiales
del mas alto nivel, este dltimo ha sido planteado como
condicion para el mejoramiento de la calidad de vida, “apro-
vechando las ventajas de la complementacion y especializa-
cion de las ciudades; ocupandose con urgencia de la reposi-
cion, ampliacion y modernizacion de la infraestructura basica
y productiva; elaborando mecanismos y marcos normativos
que permitan alcanzar acuerdos politicos y sociales para
incrementar la inversion en infraestructura urbana”.!

Cabe preguntarse, sin embargo, cudan nuevo es este debate, !

1/ Los parrafos citados corresponden al documento conclusivo del
Foro Iberoamericano de Vivienda y Desarrollo Urbano de la VI Cumbre
Ibercamericana, celebrado en Valdivia (Chile) en abril de 1996,

si es cierto que se esta planteando una nueva discusion o si,
por el contrario, se airean las mismas viejas cuestiones como
si fueran relucientes novedades.

Nuestra impresion es que, en efecto, nos encontramos frente
a esta (ltima situacion: nadie que conozca el debate que
sobre las cuestiones territoriales y urbanas se ha desarrolla-

| do en América Latina y el Caribe durante las (ltimas décadas

puede escapar que el dilema equidad (social) y eficiencia
(econdmica) ha estado en su mismo centro y que, ya en

| relacion con las aglomeraciones urbanas en sentido estricto,

uno de los aspectos mas trajinados ha sido el de las econo-
mias y deseconomias de aglomeracion.

' La novedad de la situacion pudiera ser que los efectos de la

crisis estén obligando a tomarse un poco mas en serio esos

| discursos de lo que se hizo en el pasado. Pero esto mismo

recomienda intentar un balance previo, gue no solo ayude a
evitar los errores pasados sino que sobre todo contribuya a
establecer un estado del arte que permita definir mejor los
caminos por recorrer.

En relacion con el tema de las economias y deseconomias de
aglomeracion, parece obligatorio reconocer que la evolucion
del debate ha sido desigual, discontinua, muchas veces
fuertemente ideologizada y, lo mas grave, escasamente
concluyente. En efecto, resulta dificil negar el desigual
desarrollo conceptual de los dos términos de la dicotomia;
mientras puede registrarse un amplio desarrollo del corres-
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pondiente a las deseconomias (vinculadas clasicamente a los
incrementos de costos ligados al crecimiento urbano, tales

como congestion, contaminacion, disposicion de desechos,
' provision de energfa y agua, etc.) en materia de economias

se ha avanzado muy poco més alla de lo que, de manera
quiza mas apropiada, tradicionalmente se ha asociado a las
economias de escala. Apenas para ilustrar lo que se plantea:
es probable que 20 ciudades de 250.000 habitantes impli-
quen menores costos por habitante en materia de dotacién
de servicios basicos y de control de la contaminacion y otros
inconvenientes urbanos que una sola de 5 millones. Pero no
se ha evaluado —y hasta donde conocemos tampoco se han
desarrollado suficientemente los instrumentos que permitirian
hacerlo—- las diferencias que esas dos alternativas registran,
para mencionar sélo dos aspectos clave, en cuanto a su papel
en la dinamizacion de la economia interna y en la eficacia de
la insercion en los circuitos economicos internacionales.

Asociado al tema de la productividad de las aglomeraciones
urbanas, suele avanzarse un planteamiento acerca de la
necesidad de la autogeneracion de los recursos requeridos
para su mantenimiento y desarrollo que, en las condiciones
actuales, estimamos un tanto simplista: sin haber desarrolla-
do los instrumentos para evaluar adecuadamente su rol en la
dinamica econdmica global, ¢como puede medirse su
productividad? Y ademas, ¢como se materializa esa “autoge-
neracion” de recursos?, ¢a través de las formas conocidas de
fiscalidad urbana? Si esa fuera la respuesta, podria resultar

- banal. Los impuestos urbanos son pagados por las activida-

2/ Un problema ineludible aunque frecuente y sorprendentemente
descuidado surge del caracter elusivo del concepto contemporaneo
de ciudad: normalmente ella no existe como unidad politico-adminis-
trativa, la que mas bien se corresponde con el municipio. La ciudad en
cambio es una unidad funcional en términos sociales y ecenomicos
que modernamente no solo puede englobar varias unidades politico-
administrativas (municipios y aun estados o provincias), sino que
ademas puede conocer variaciones significativas e incluso frecuentes
de su ambito geogréfico.

des y la poblacion que se localizan en la ciudad,” pero una de
las caracteristicas mas resaltantes de las modernas metropo-
lis es la creciente significacion de tres especies de poblacion
temporal o transelnte: los que trabajan en ella pero residen
fuera —los commuters en la terminologia anglosajona y que
constituyen la especie mas conocida- y los identificados mas
recientemente por Martinotti (1994): los city users o consu-
midores metropolitanos y los metropolitan businessmen.’
Segln el autor, cada una de esas tres especies de poblacion
transe(nte daria origen a sendas generaciones de metropolis,

| latercera de las cuales, propia de los paises de economia

avanzada y que ha sido bautizada de distintas maneras (world
city, global city, exopolis), se caracterizaria como “an open
network with no central places, or with a piurality of ‘nodes’,
not necessarily arranged in a clear hierarchical order”; esta
tercera, sin embargo, coexistiria con elementos de todas las
especies precedentes, tanto de la ciudad tradicional como de
las dos primeras generaciones metropolitanas.

Martinotti sostiene que un cambio mayor en las modernas
metrapolis lo constituye la creciente pérdida de relevancia
—numeérica y econémica— de la poblacion residente frente a
los tres tipos citados de poblacién transednte, que usan la
ciudad con distinta intensidad y de diversas maneras pero
siempre por periodos limitados y terminan poniendo en
entredicho las tradicionales formas de gestion y, seguramente,
de financiamiento de la ciudad. La idea de que “la ciudad es su
poblacion” es quiza tan antigua como la ciudad misma, pero

ante esas evidencias cabe preguntarse guiénes constituyen 97

3/ El segundo grupo incluye a los forastercs que usan ocasionalmente
determinados servicios localizados en la ciudad y a los distintos tipos
de turistas; el tercero a los ejecutivos y funcionarios de empresas e
instituciones, sobre todo de caracter transnacional aungue no
unicamente, cuyas responsabilidades les exige permanecer con cierta
frecuencia y por periodos variables en ciudades distintas a la que
conslituye su residencia habitual. Cuando no se especifica, las citas
que siguen corresponden al trabajo de Martinotti apenas mencionado.
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esa poblacion o, de otro modo, si el concepto de ciudad no
se ha desterritorializado poniendo en entredicho tanto las
concepciones tedricas originales y su rol socioeconémico
como las estrategias de control y gestion conocidas.

Aunque el analisis de Martinotti corresponde, como él mismo
lo apunta, a paises de “economia avanzada”, es evidente que
todos los fenomenos detectados estan presentes en grado
variable en las principales metrépolis de nuestro continente e
incluso en muchas pequenas ciudades fuertemente afectadas
por ese tipo de city users que son los turistas. Sus implica-
ciones para el asunto que nos interesa son claramente
enunciadas por el mismo autor: “Classes formed in the
industrial urbanism had to find some kind of institutional
compromise, which was generally based on municipal
welfare systems of some sort, in turn rooted on a fiscal
political pact. Suburbanites of the first generation metropolis
evaded this pact by commuting to outside residential areas,
creating the fiscal crises of the sixties and seventies. City
users of the second generation metropolis are further
unbound from the traditional fiscal municipal policies, and
from political accountability...”.

| La evidencia de estos cambios parece irrefutable, pero ocurre

que, como lo sefiala también Martinotti, la estadistica
habitual no los registra 0 no permite hacerlo adecuadamente.
Para entender la dinamica de estas aglomeraciones y para
evaluar su productividad es necesario conocer algo mas que
cuantos residentes en otros municipios trabajan en ellas,
cudntos turistas las visitan, cudntos son los funcionarios de
empresas e instituciones transnacionales que residen tempo-
ralmente en ellas o las visitan mas 0 menos periédicamente.

No se trata entonces simplemente de coincidir en lo que
todos coincidimos, es decir, que las politicas de ocupacion
del territorio deben atender también a criterios de racionali-
dad econdmica evitando alentar |a formacion de aglomeracio-

| nes parasitarias; que los asentamientos humanos, indepen-
dientemente de su tamano, deben alcanzar grados de produc-
tividad que garanticen su mantenimiento y desarrollo en
niveles adecuados sin convertirse en una carga para el resto
de la sociedad.

En las proximas paginas ensayaremos, a través del analisis
de la experiencia venezolana, una reflexion acerca de cémo
estos temas han venido siendo abordados y como se los
podria replantear. Es cierto que el caso venezolano —econo-
mia petrolera exportadora tradicionalmente poco preocupada
por la productividad interna- quiza no sea el mas idéneo para
analizar estos temas, pero es el que conocemos v, por
(ltimo, también para él la crisis de estos afos ha obligado a
replantear los viejos esquemas.

UNA APROXIMACION AL CASO VENEZOLANO

Las politicas propuestas en materia territorial y urbana
hasta la década de los setenta

La acelerada transicion demogréfica que a la vuelta de pocos
anos conduciria a la transformacion de la venezolana en una

| sociedad urbana se inicia hacia la tercera década de este
siglo, de modo que no puede sorprender que sea hacia
finales de ésta que aparezcan los primeros ensayos de

| planificacion urbana. Aungue en 1937 el Ministerio de Obras

Publicas formula el primer plan urbano realizado en Venezue-

la para la construccién de una nueva ciudad,? es con el Plan

Monumental de Caracas de 1939 que en propiedad se

inaugura la tradicion de la planificacion urbana moderna en el

pais, una tradicion que durante toda esta primera etapa

privilegiara el énfasis en lo fisico-espacial caracteristico de

| los llamados planos reguladores. Esa tradicion serd retoma-

| da, al finalizar la Segunda Guerra Mundial, por la Comision
Nacional de Urbanismo, que hasta su desaparicion en 1957
ensaya ademas las primeras aproximaciones a la planifica-
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| cion regional. A partir de esa fecha, la formulacion de los
planes urbanos queda en manos de la Direccion de Urbanis-
mo del Ministerio de Obras Publicas. Sin embargo, es
solamente en 1958, con la creacion de la Oficina Central de
Coordinacion y Planificacion de la Presidencia de la Replbli-
ca (Cordiplan),® que la planificacion se establece como
responsabilidad sistemdtica del Estado, exigiéndose de cada
administracion la formulacién de un plan quinquenal —el Plan
| de Desarrollo de la Nacion— que debe ser sometido a la
aprobacion del Congreso y donde las cuestiones econdomicas
y sociales adquieren particular relieve. Se supone que sus
orientaciones son prescriptivas para el sector publico e
indicativas para el privado.

| Aunque el énfasis de la accion planificadora nacional ha

tendido a ponerse en los aspectos globales y sectoriales,® al

menos tedricamente ella debe abarcar también las esferas del

| desarrollo regional y la ordenacion del territorio. Es mas, la
Ley Orgdnica de la Administracion Central (LOAC), promulga-
da en diciembre de 1976, le atribuye especificamente a

| Cordiplan la responsabilidad de “Proponer los lineamientos

generales de la planificacion fisica y espacial en escala

nacional y coordinar, conforme a dichos lineamientos, la

planificacion que se hiciere a nivel regional y urbanistico”

' (LOAC, art. 47, numeral 6).

En cualquier caso, desde el | Plan de Desarrollo de la Nacion
(1960-1964), se encuentran en todos ellos planteamientos
relativos a la ordenacion territorial, a las politicas regionales e

4 [ Se trata del plan de Ciudad Ojeda, en la costa oriental del lago de
Maracaibo, proyectada para sustituir Lagunillas, devastada por un
incendio (v. Cordiplan, 1983:XVII).

| 5/ Directamente dependiente de la Presidencia de la Republica, es el
organo central de planificacion del Estado venezolano.

incluso a problemas relacionados especificamente con la
concentracion de poblacion y actividades en las grandes
ciudades. Desde ese primer ensayo, un objeto central de
preocupacion es lo que se considera el tamafo excesivo del
area metropolitana de Caracas (AMC), la mayor aglomeracion
urbana del pais, v la necesidad de repartir mas justamente los
beneficios del desarrollo enire las distintas regiones. Para
ello se proponen instrumentos que van desde la reforma
agraria y la creacién de industrias motrices en las regiones de
la periferia (los llamados polos de crecimiento, cuyo ejemplo
mas conspicuc es Ciudad Guayana) hasta la descentralizacion
de la administracion publica y el financiamiento del desarrollo
regional. En general esas proposiciones se han instrumenta-
do débilmente y sus efectos han sido contradictorios.

Las politicas especificamente urbanas son, de acuerdo con la
Constitucién Nacional, responsabilidades concurrentes de los
poderes nacional (en principio, por intermedio del Ministerio
de Obras Pablicas y posteriormente, a partir de 1977, del
Ministerio del Desarrollo Urbano) y municipal. La debilidad
de la determinante mayoria de los gobiernos locales incidié
en que, con la excepcion de algunas de las aglomeraciones
mayores y particularmente Caracas, la responsabilidad
principal, casi (nica, recayera sistematicamente en el poder
nacicnal a través de los citados ministerios. Los planes
urbanos elaborados durante la época, definidos como planes
reguladores, ademas que por su sesgo fisico-espacial, se
caracterizan por ser planes de largo plazo que expresaban
mas un deber ser de la ciudad (sobre todo en los términos de

6 / Aun cuando Cordiplan reivindica que, si se juzga por el nimero de
decrelos organizalivos dictados, la cuestion regional es 1a que mayor
alencion ha recibido por parte del sistema nacional de planificacion,
reconoce que los resultados obtenidos en la praclica no han estado a
la altura de las intenciones, lo que se atribuye a la “marcada centrali-
zacion y concentracion del poder” que caracteriza al Estado venezola-
no (Cordiplan, 1983:XXVII).
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los planificadores) que una estrategia de desarrollo o siquiera

academica que comienza a interesarse por esos problemas:

de crecimiento en sentido propio. Esto, aunado a la debilidad | el Centro de Estudios del Desarrollo (Cendes) de la Universi-

politica, financiera y técnica de la mayoria de los gobiernos
locales, influyc en que ellos se quedaran en una mera
manifestacion de intenciones: solamente en casos como el de
Caracas es posible decir que tuvieron alguna incidencia en el
crecimiento de la ciudad.

Un aspecto a destacar de esos esfuerzos es que durante
mucho tiempo detrds de ellos no existid una reflexion tedrica
acerca de la especificidad de los fenémenos territoriaies y
urbanos en Venezuela: de hecho acostumbraban ser trasla-
ciones directas de metodologfas y proposiciones de interven-
cion ensayadas en Europa o los Estados Unidos con la
frecuente participacion de asesores de esos mismos paises,
mientras que los especialistas venezolanos habian obtenido
su formacion, por lo menos la de postgrado, en el exterior.
Los diagnosticos, por lo demds, solian limitarse a los aspec-
tos cuantitativos de los fenémenos observados, sin un
intento de conceptualizacion de las causas que los origina-
ban; en el plano propositivo, la tendencia era a adoptar
patrones de organizacion y estandares extraidos de las
experiencias consideradas exitosas de otros paises, especial-
mente de los mas desarrollados.”

La razon de tal situacion debe buscarse en la tardia aparicion
en Venezuela de la investigacion y de la formacion especiali-
zada en materia territorial y urbana. Es apenas en 1960 que,

con el patrocinio de Cordiplan, se crea la primera institucion

7 [ Ver, por ejemplo, la entrevista concedida en 1989 por Leopoldo
Martinez Olavarria, uno de los mas destacados protagonistas del
periodo y quien presidio 1a Comisién Nacional de Urbanismo desde su
creacion hasta su desaparicion. En ella dice que, ante la falta de
informacion para elaborar las proyeccionss de poblacion para Caracas
en el plan de 1939, "... tuvimos que recurrir al analisis comparativo,
estudiando las curvas de crecimiento demografico de ciudades de

| tamario similar -Bogota, Argel, Louisville, Baltimore y otras- y especu-

lando acerca de su aplicabilidad a nuestro caso” (Negrén, 1991a:151).

dad Central de Venezuela.® Como su nombre lo indica, se
trata de una institucion dedicada al estudio de los problemas
del desarrollo y la planificacion que en 1961 inaugura su
primer postgrado, de dos afios de duracion, en planificacion
integral del desarrollo con una mencion en programacion
espacial (regional y urbana). La investigacion sistematica
comenzara algo mas tarde, con un proyecto conjunto con
Naciones Unidas orientado al diagnostico del fenémeno de
urbanizacion venezolano.?

Unos anos después, en 1967, la Facultad de Arquitectura y
Urbanismo de la misma universidad crea el Instituto de
Urbanismo, dedicado a la investigacion y la formacion de
postgrado en esa materia.

Aunque la formacion de especialistas de postgrado por parte
de esas instituciones comienza con su misma creacion, la
generacion de conocimiento original relevante a través de la
investigacién tomard, como es natural, mas tiempo, por lo
que es solamente a principios de la década siguiente que
comienzan a verse los primeros frutos de ese esfuerzo.
Logicamente, su adopcion por parte de los organismos de
planificacion y de toma de decisiones serd mas aleatoria v, en
todo caso, requerird de mas tiempo todavia.

En afos posteriores se emprenderdn iniciativas similares en
otras universidades, especialmente en la de Los Andes y en la

8 / Sin embargo, si nos alenemos a un testigo de excepcidn como
Jorge Enrique Hardoy, la situacion venezolana no seria muy diferente a
la de los paises mas avanzados del continente en la materia. En
electo, el ubica entre finales de los cincuenta e inicios de los sesenta
las primeras iniciativas que llevarian a la conformacion de la comuni-
dad académica de los urbanistas latinoamericanos e identifica al
Cendes junto con el Colegio de México, el Iprul de Rosario {futuro
CEUR de Buenos Aires) y el lipes-NNUU en Santiago de Chile,
formando parte de la "avanzada teédrica” que desarrollaria los nuevos
enfoques urbanisticos y territoriales del continente (Hardoy, 1990:11).
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Siman Bolivar, que crea el primer y hasta ahora tinico
programa de pregrado en urbanismo del pais. Mucho mas
reciente es la Maestria de Diseno Urbano de la Universidad
Metropolitana, una universidad privada, que carece de un

' programa formal de investigacion.

Pese al importante niimero de especialistas que en el trans-
curso de los anos esos programas han formado, al que

. ademads habria que anadirle el de los formados en el exterior,

uno de los problemas criticos que hoy se reconocen en la
implantacion del proceso de descentralizacién es, precisa-
mente, la ausencia de especialistas en asuntos urbanos que
se registra en la mayoria determinante de los gobiernos
locales (Vallmitjana et al., 1994).

El debate sohre los desequilibrios regionales

Los primeros ensayos de las orientaciones renovadoras de la
investigacion urbana y territorial en Venezuela, caracterizadas
por la relevancia otorgada a los antes relegados aspectos
sociales y economicos,' pusieron rapidamente en evidencia
lo que se identifico como una desigual distribucién de la
poblacién y las actividades sobre el territorio nacional,
generando ya en la transicion de los sesenta a los setenta un
intenso debate sobre los desequilibrios regionales que en
algin momento lleg6 incluso a colocar el tema en el lugar
mas alto entre las preocupaciones de los especialistas y
hasta de algunas dependencias gubernamentales. El primer
ensayo coherente de explicacion de dichos desequilibrios fue

9/ La importancia que se asignaba a la investigacion original la
traduce bien una expresion frecuentemente repetida por su director
fundador Jorge Ahumada y de la que es testigo el autor, cursante de
aquel primer poslgrado, segun la cual en corto plazo el Cendes debia
convertirse en la institucion con mayor y mejor conocimiento de la
realidad venezolana.

10 / Es oportuno acotar que aqui no nos referimos a algun supuesto
desinterés por esos aspeclos sino mas bien a lo que fue una tradicion
del urbanismo modernc: la idea de que bastaba actuar sobre las

resultado de las investigaciones del Departamento Urbano-
Regional del Cendes (1971). La hipétesis central se funda-
mentaba en la llamada teoria centro-periferia o del colonialis-
mo interno, segun la cual la explicacion del crecimiento y
desarrollo de un centro politicamente dominante —en este

' caso la capital de la Republica y las regiones mas directa-

mente vinculadas a ella— estaria en la expoliacion a la cual era
sometido el resto del territorio (la periferia). Adicionalmente
se sefalaba que la ciudad principal alcanzaba un tamafo

- excesivo —que llevaba a aplicarle el calificativo metafdrico de
' “macrocefalica” o el mds técnico de “primada”™ en el sentido

de que aquél no estaria en correspondencia con el desarrollo
del aparato productivo interno." Aungque no siempre se [o ha
presentado explicitamente, el supuesto basico de la teoria es
evidente: da por sentada, por una parte, la productividad de la
periferia, pues de otra manera no podria haber expoliacién, y
por la otra, el predominio politico del centro. La causa tltima
de esa situacion se identificaba en las relaciones de depen-
dencia que en cada periodo hist6rico se habian establecido
con las economias centrales del mundo, destacandose la
congruencia entre el modelo de desarrollo resultante de esas
relaciones y la configuracion del territorio. Se concluia en que
la transformacion de esta tltima era inseparable de la
superacion o, en todo caso, atenuacion de tales relaciones.

Dejando de lado esa causa tltima, tal ensayo de interpreta-

cion de la configuracion territorial nacional fue adoptada por
Cordiplan en el V Plan de la Nacion (1976-1980) que formuld
una propuesta de superacion de los desequilibrios regionales

variables fisico-espaciales parz alcanzar los equilibrios sociales y
economicos

11/ Ese diagnoslico, variantes del cual estuvieron en boga en lodo el
continente durante |los arios setenta, se fundamentaba esencialmente
en la comparacion con lo acurrido en los paises desarrollados en sus
etapas iniciales de industrializacion. Por la amplia influencia que
ejercio, tal vez vale la pena destacar a Castells (1973) de entre |a
abundante bibliografia existente; una temprana critica se encuentra en
Singer (1979).
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a partir de una estrategia de desconcentracion dirigida de la
actividad manufacturera (Cordiplan, 1974).

La cuestion de los desequilibrios regionales sigue siendo un
debate abierto en Venezuela, pero es necesario sefialar
algunas criticas y refutaciones que se han planteado a la
interpretacion inicial.

Un primer aspecto se refiere a la llamada teoria centro-
periferia o del colonialismo interno: si al menos hasta finales
de la década de los setenta la dinamica de la economia
venezolana dependio de la renta petrolera, es decir, de un
excedente captado en los mercados internacionales y no de la
productividad interna, es evidente que dicha teoria —cuyo
postulado central es la explicacion del crecimiento del
“centro” como consecuencia de la explotacion de la “perife-
ria”~ pierde toda sustentacion. Por el contrario, lo que en el
caso venezolano se evidencia es que el Estado, que es quien
capta y distribuye la renta, realizé un considerable esfuerzo
de inversion de la misma en la provincia que implicé no sélo
la construccion de una importante infraestructura territorial
sino incluso la ejecucion de un programa de la envergadura
del de Guayana, que va desde el desarrollo de un importante
conjunto de industrias basicas hasta la construccion de una
nueva ciudad."” Podria discutirse desde luego si un manejo
mas eficaz de los recursos o una distribucion diferente del
porcentaje del gasto y la inversion pablicas entre la region
central y la provincia, mas favorable para esta Gltima, hubiera
tenido mayores efectos dinamizadores para el conjunto de la

12 / Para el analisis de estos aspectos se remite a Negrén, Palacios et al.
(s/d), especialmente el capitulo "Gasto publico y territorio”, pp. 27-43.

| economia, pero en la actualidad no se dispone de informa-
cion adecuada para una evaluacion objetiva de esa alternati-
va.” Lo que cabe destacar es que en el contexto de la
economia petrolera rentista, cuyo periplo historico acompana
puntualmente la transformacion de Venezuela de pais rural en
pais urbano, la productividad interna ha jugado un papel
francamente marginal y en ninglin caso constituye un factor
explicativo relevante de los procesos de urbanizacién ni de
sus caracteristicas.

Otro aspecto, que raramente se ha tomado en consideracion,
,| tiene que ver con la influencia que sobre las formas de
ocupacion de un determinado territorio ejercen las activida-
des que en €l se localizan y el tipo especifico de tecnologia
utilizado. Evidentemente la industria, los servicios, la mineria,
la agricultura o la ganaderia tienen, cada una de ellas, modos
peculiares de relacionarse con el territorio, generando formas
de ocupacién mas o menos densas que varian también con
las tecnologias adoptadas, particularmente con la composi-
cion organica del capital (intensivas en capital o intensivas en
mano de obra). Es asi que, para hacer un ejemplo significati-
vo, carece de sentido decir que una regién como los llanos
venezolanos, que cubre cerca del 35 por ciento del territorio
nacional y concentra alrededor del 20 por ciento de la
poblacion, tiene una débil ocupacién analizando solamente su
densidad poblacional; por el contrario, las caracteristicas de

| la actividad predominante en ella —la ganaderia extensiva,
estructurada sobre un alto consumo de tierras y baja deman-
da de fuerza de trabajo- inducen mas bien a pensar que se

13 / Un estudio reciente, sin embargo, aporta indicios relevantes para
considerar que la inversion en las regiones de mayor concentracién
tiene mayor efecto de difusion hacia el resto del territorio que la
realizada en las regiones de menor concentracion (Abeucci, 1987).
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trata, pese a las apariencias que pueden resultar de una
observaci6n superficial, de una region plenamente ocupada.
Una forma de ocupacion territorial diferente tendria que

| depender entonces de un cambio en las tecnologias o de la

localizacion de nuevas actividades.

En cuanto al tema de la macrocefalia urbana o el tamafio
“excesivo” de la aglomeracion principal, un estudio reciente
que analiza el comportamiento de las 40 aglomeraciones
mayores entre 1936 y el 2000 concluye en que, contraria-
mente a las ideas predominantes que han sostenido la tesis
de la “primacia urbana”," la distribucién rango/tamano del

sistema de ciudades venezolano asume la forma de una curva |

log-normal®™ (Negrén, 1991:110-111). Vale la pena observar,
asi sea de pasada, que el area metropolitana de Caracas
ocupa apenas el octave o noveno lugar por tamafo poblacio-
nal entre las metrdpolis latinoamericanas mientras que el
pais ocupa el sexto lugar.

Las politicas territoriales a partir de la década de los setenta

EI'V Plan de Desarrollo de la Nacién (1976-1980) marca, en
materia de politicas territoriales, una transicion de extraordina-
ria importancia en cuanto es el primero en apoyarse, tal como
se dijera en paginas anteriores, en un esfuerzo de interpreta-

| cién de la especificidad de la dinamica territorial venezolana.

Como se sefald, en &l se adopta parcialmente, sobre todo en
sus aspectos territoriales, el diagnostico producido por el
Cendes a partir de los postulados de la teoria centro-periferia;

14 [ Para un amplio desarrollo de esa interpretacion, v, Chen (1978);
una critica a ella puede encontrarse en Negron (1991:132).

| 15/ Los términos “primacia urbana" y “ciudad primada” hacen

referencia a sistemas de ciudades donde el tamario poblacional de la
aglomeracion principal es significativamente mayor que el de las que
le siguen en rango; por el contrario, la distribucion log-normal
corresponde a sisternas mas equiliorados en términos de tamarno
poblacional (v. Berry, 1965).

en consecuencia de ello, el abjetivo de controlar el crecimiento
del centro asumio una importancia crucial, al igual que su
contrapartida: el estimulo al crecimiento de la periferia.

En esencia sus recomendaciones consistian en lo siguiente:
a. Prohibicion de localizacion de nuevas industrias en el
A.M. de Caracas a excepcion de aguellas pequenas y
medianas destinadas a atender la demanda local; se
decretd ademas el traslado de algunas industrias ya
localizadas en ella que, como las cementeras y sidertirgi-
cas, generaban altos niveles de contaminacion.

b. Otorgamiento selectivo de financiamiento piblico y
eventual exoneracién del impuesto sobre la renta a las
nuevas industrias a localizarse en el eje Tejerias-Maracay-
Valencia-Puerto Cabello.

c. Otorgamiento de financiamiento pliblico y exoneracion
de impuestos a las nuevas industrias a localizarse en el
resto del pais, incluida la subregion del Tuy Medio
comprendida en la Region Metropolitana de Caracas.

d. Concentracion de los esfuerzos del Estado en el
estimulo al desarrollo industrial de cinco “centros
regionales prioritarios”: Barquisimeto, Maracaibo, San
Cristobal-La Fria, Barcelona-Puerto La Cruz-Cumand y
Ciudad Guayana-Ciudad Bolivar.

El VI Plan de Desarrollo de la Nacion (1980-1985) ratifica esa
orientacion y procura consolidarla por medio del fortaleci-
miento de los organismos regionales de desarrollo y la

| formulacion de planes regionales. En ese mismo perfodo, con 33
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la creacion en Cordiplan de la Direccion General de Coordina-
cion y Planificacion del Desarrollo Regional y del Ordena-
miento del Territorio, se otorga a la planificacion del desarro-
llo regional la misma importancia y jerarquia que a la planifi-
cacion global y sectorial.

Debe senalarse, sin embargo, que en este periodo se hacen
explicitos los primeros efectos de la crisis de la deuda externa
y se inicia el vertiginoso proceso de devaluacion de la moneda,
que se mantenia estable desde 1959. Como es natural, tal
situacion limité los alcances de las politicas territoriales
propuestas, que, como se sefalo, dependian en una elevada
proporcion de la capacidad de financiamiento del Estado.

El VIl Plan de la Nacién (1985-1990), aunque mantiene la
misma orientacién estratégica, introduce un cambio relevan-
te: abandona la politica de fortalecimiento de los organismos
de desarrollo regional desplazdndola hacia las gobernaciones
estadales con el argumento de que es en éstas donde reside
el poder politico real de ambito regional.

mente coincidente con los que se encuentran en los planes

| precedentes en cuanto al reconocimiento de la presencia de

agudos desequilibrios, pero ubica el origen de ellos en una
causa diferente: el opacamiento de las ventajas comparativas
de la provincia por la creacion, debido a la accion del Estado,
de “ventajas artificiosas” en el centro (Cordiplan, 1990:71-90).
De alli que la receta para corregir los desequilibrios territoriales
sea simple: eliminar las “ventajas artificiosas” del centro para
“poner en valor las ventajas de otras regiones”. Se postula

| igualmente. sin esforzarse por demostrarlo, el fortalecimiento

del potencial de estas tltimas como resultado de la apertura
economica que, a juicio de los autores, favoreceria la atraccion
de inversiones hacia otras regiones distintas de las tradicional-

| mente mas dindmicas.

' Consecuentemente con ese enfoque, se propone también

El VIII Plan (1990-1995), bautizado elocuentemente comao “El |

gran viraje"”, introduce formalmente la idea de la desregula-
cion de la economia'® y, en consecuencia, la proposicion de
dejar al libre juego de las fuerzas en el mercado la conduc-

cion del proceso de desarrollo, limitando la intervencion del
Estado a casos excepcionales.

Su diagnostico de la situacion territorial del pais es sustancial

16 / No deja de ser paraddjico que la esancia de lo que aun sigue
definiendose como "plan” sea precisamente el antiplan.

17 / Debe recordarse que ese gobierno tuvo una vida bastante
azarosa, marcada por un levantamiento popular de gran envergadura
a escasos dias de su instalacion (febrero de 1989), dos intentos de
golpe de Estado (febrero y noviembre de 1992) y por dltimo la
destitucion del Presidente de la Republica por parte de |la Corte
Suprema de Juslicia a poco mas de un ano de culminar el periodo
constitucional; en semejante contexto era tal vez pedir demasiado

abandonar la politica de los centros regionales prioritarios
por entenderse ésta como otra forma de crear “ventajas
artificiosas”, independientemente de que ella favoreciera a
regiones distintas de las tradicionales.

Se hace ademads una apuesta muy alta al fortalecimiento de
las autonomias regionales, centrado fundamentalmente en

las reformas que proponen la eleccion directa de gobernado-
res, alcaldes y parlamentarios, la transferencia de competen-
cias del gobierno central a los estadales y locales y la reforma
del situado constitucional: “La descentralizacion politica,
administrativa y financiera contribuird a crear bases sélidas

| para el desarrollo regional, el cual implicaréd necesariamente

exigirle énfasis y coherencia en una maleria que, como la territorial, en
la practica ha tendido a ser relegada por los distintos gobiernos.

18 / Ver al respecto la evaluacion ensayada por Cordiplan (1978);
Clichevsky y Rofman (1991) llegan a conclusiones semejantas en
relacion con la experiencia argentina.
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una desconcentracion eficiente de poblacion y actividades
' en el territorio” (Cordiplan, 1990:79, negritas nuestras).

} Como ya se ha sefialado, las orientaciones de politica
territorial contenidas en los planes de la nacién han sido

' aplicadas débilmente y tal vez incluso sin demasiada cohe-
rencia, aparte de que el tltimo plan analizado proponia una
ruptura radical con las que hasta entonces habian prevaleci-
do, cuando menos en la forma.'"” Tampoco existe, como
también se ha sefialado, una evaluacion medianamente
rigurosa de sus efectos. No obstante, un analisis reciente
(Negron, 1991b) sugiere que las politicas dirigidas a los
centros regionales de desarrollo definidos a partir del V Plan
resultaron cuando menos parcialmente frustradas: ademas de
registrarse un retroceso en la jerarquia industrial de Maracai-
bo, la segunda aglomeracion urbana del pais, los centros
regionales mas beneficiados parecerian ser los mas cercanos
al centro nacional: Barquisimeto y Barcelona-Puerto La Cruz.
Habria que anadir que, de acuerdo con algunas hipotesis, la
atenuacion del crecimiento del centro nacional y la dinamiza-
cion relativa de algunos centros regionales habria dependido
mas de tendencias ya presentes en la economia antes de la
formulacion del V Plan que de las politicas mismas.®

| Aunque esas politicas se han orientado fundamentalmente a
la ordenacion del territorio nacional como un todo, no
dejaron de tener una influencia significativa aun cuando
indirecta en las politicas de ordenacién urbanistica, especial-
mente las relativas al A.M. de Caracas; ademas, como ya se

19/ En 1986 el Ministerio del Desarrollo Urbano, a través de su
Direccion General Sectorial de Desarrollo Urbanistico, llego a elaborar
un anteproyecto de desconcentracion de Caracas que proponia la
reubicacion fuera de ella de casi medio millén de habitantes, equiva-
lente al 40 por ciento de la poblacion residente en areas urbanas
informales (Mindur, 1986).

20 / Hasta fines de los ochenta los gobernadores de estado fueron de
libre designacion y remocion del Presidente de la Republica, mientras
que la unica instancia de gobierno de eleccion local era el Concejo

vio, se supane que es precisamente el Plan de la Nacién el
instrumento que establece las orientaciones basicas de la

- planificacion fisica y espacial nacional y asegura la coordina-

cion de las politicas regionales y urbanas.

Como se ha observado, aquellas tuvieron como feit-motiv el

| frenar el crecimiento de esa drea metropolitana, incluso

eventualmente revertirlo.™ De esa preocupacion surgio la
tesis de que los problemas de las ciudades grandes y en
especial del A.M. de Caracas y su zona de influencia se
resolvian fuera de ellas. En otras palabras, se postulaba que
la estrategia central para esas aglomeraciones debia articular-
se en un espectro de politicas para el resto del territorio,
dirigidas a aliviar las presiones para la localizacion de
actividades y poblacion en las primeras. Aunado a la debili-
dad de los gobiernos regionales y locales,?® esto condujo al
virtual abandono de las politicas propiamente urbanas. Como
al mismo tiempo, como ya se ha sefalado, esas politicas
territoriales se ejecutaban débil y contradictoriamente,?' el
resultado fue que las ciudades grandes siguieron expandién-
dose pero de manera crecientemente cadtica, especialmente
en lo referente a la localizacion residencial de los sectores de
ingresos mas bajos. Formalmente, por lo general, para ellos
no existian ni dreas ni politicas que permitieran su localiza-
cion, por lo que, en la medida en que seguian llegando a esas
ciudades o se expandian en razon de su crecimiento vegetati-
vo, la respuesta fue la intensificacion de la ocupacion ilegal
de nuevas areas supuestamente no susceptibles de desarro-

llo y de la densificacion de las ya existentes. 35

Municipal, con atribuciones legislativas pero no ejecutivas. Esa
debilidad politica reforzaba |a gerencial y la financiera.

21 / Eslo se relleja en el comentado senalamiento que hacia el VIl Plan
a las "ventajas arlificiosas” del centro; igualmente es interesante notar
como durante el periodo del V Plan, cuando se enfatizaba |la necesidad
de reducir el apoyo del sector publico a las aglomeraciones de mayor
concentracion, se tomo una decisidn de tanta trascendencia como la
de iniciar la construccion del Metro de Caracas.
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La dindmica de estos procesos es conocida: la ocupacion

" ilegal ocurre en una primera fase sin servicios y con la

ereccion de estructuras habitacionales precarias. Con el paso
del tiempo, estas tltimas se van consolidando a la vez que el
Estado, de buen grado o no, se ve obligado a intervenir,
contrariando con frecuencia su discurso formal, para proveer
los servicios urbanos hasicos.?

Esa dindmica tiene dos consecuencias que interesa destacar:
por una parte sanciona lo que formalmente se habia pretendi-
do negar, mientras que por la otra induce a una inversion
seguramente mayor de la que se hubiera requerido en el caso
de haberse permitido que tales procesos se condujeran en el
marco de la legalidad. Adicionalmente plantea una situacion en
la cual se fomenta la consolidacion de esos asentamientos en
areas en las cuales no siempre la estabilidad de los terrenos
estd garantizada y donde casi nunca estan asegurados los
derechos de permanencia de los pobladores. El resultado es lo
que en otra parte se ha definido como el crecimiento metro-
politano vergonzante (Negron, 1995), es decir, un proceso
en el cual el crecimiento metropolitano se consolida contra la
voluntad expresa (pero con la aceptacion tacita) de los
poderes piblicos y en condiciones en las cuales se generan

| situaciones que en otras circunstancias se habrian podido

gvitar o, cuando menos, atenuar.
Las politicas urbanas en las iltimas tres décadas

Una evaluacion mas especifica de las politicas urbanas y,

22 [ En abril de 1974 se cred, por Decreto presidencial, la "Comision
para el estudio y formulacion de un programa de ordenamiento de las
areas ocupadas por los barrios pobres de las ciudades del pais’.
Aparte de su limitado efecto real, debe notarse gue tal comision se
cred para intervenir sobre lo ya ocurrido.

sobre todo, de sus resultados concretos, comporta una tarea
bastante mds compleja que la precedente ya que, aparte de
los planteamientos generales contenidos en los distintos
planes de desarrollo de la Nacion previamente analizados, no
puede decirse que en Venezuela haya existido una politica

 urbana nacional en sentido riguroso. En el papel, el sistema

venezolano de planificacion en materia territorial esta consti-
tuido por un sistema jerarquizado de planes —lo que se ha

" llamado los “planes en cascada’™ gue incluye entre otros:

e E| Plan Nacional de Ordenacion del Territorio;

¢ Los Planes Regionales de Ordenacion del Territorio;
¢ Los Planes de Ordenacion Urbanistica;

¢ Los Planes de Desarrollo Urbano Local.

En teoria —aunque las respectivas leyes suelen prever las
excepciones— la elaboracion de aquellos de menor jerarquia

" presupone la existencia de los de jerarquia superior; de

hecho, como se verd mas adelante, el Plan Nacional de
Qrdenacion del Territorio, lo mismo que los respectivos
planes regionales, nunca ha llegado a ser formulado.

En marzo de 1988 entra en vigencia, después de unos treinta
anos de espera, una ley especifica reguladora de la materia
urbanistica, la Ley Organica de Ordenacién Urbanistica
(LOOU), a la cual se le han formulado diversas criticas entre
las que destacan sus excesos centralistas y reglamentistas v la
ausencia de previsiones para los casos de dreas metropolita-
nas constituidas por mas de un municipio (Rodriguez Garcia,
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1993). Aungue absurdamente pretende “legislar asuntos de
contenido técnico™ (ibid.), ella, como es lagico, no alcanza
realmente a formular una politica como tal sino que define las
competencias en materia urbanistica de los distintos niveles de
gobierno, mas especificamente del Ejecutivo Nacional, que
actla a través del Ministerio del Desarrollo Urbano, y los
municipios. Al primero corresponde en efecto, entre otras
tareas, formular y ejecutar la politica de ordenacion y desarro-
llo urbanistico, establecer los instrumentos de la ordenacion
urbanistica nacional y coordinar las actuaciones urbanisticas,
lo que en propiedad no ha ocurrido, limitandose hasta ahora a
la redaccion de los planes de ordenacion urbanistica (POU) de
diversas ciudades. La elaboracion de los planes de desarrollo
urbano local (PDUL),? que deben enmarcarse dentro de los
primeros, corresponde a los gobiernos locales; en la practica,
por la debilidad de estos tltimos, también esta tarea ha sido
asumida en muchos casos por el ministerio.

En 1993, la Comisidn Nacional de Ordenacion del Territorio

' (CNOT),* a través de su Secretaria Técnica, formulo el

proyecto de un Plan Nacional de Ordenacion del Territorio

(CNOT, 1993), el cual, sin embargo, nunca ha sido aprobado.

No obstante, vale la pena hacer referencia a algunos de los

| aspectos contenidos en la correspondiente exposicion de

| motivos y en su articulado, que ratifican el diagnéstico de los
planes de la Nacion desde el V hasta el VIl pero en cambio

‘ contradicen la orientacién general del VIII, periodo durante el
cual dicho proyecto es formulado, y més claramente, como

| se verda mas adelante, la del IX.

‘| 23 [ Otra critica que se ha hecho a la LOOU es la semejanza de

contenidos entre el POU y el PDUL, lo que hace que la pretendida
distincion entre esas dos escalas de la planificacion resulte irrelevante.

24 | La CNOT esta integrada por representantes de Cordiplan,
Ministerio del Ambiente, Ministerio de Relaciones Interiores, Ministerio
de la Defensa, Ministerio de Fomento, Ministerio de Energia y Minas,
Ministerio de Transporte y Comunicaciones, Ministerio del Desarrollo
Urbano y Secretaria Permanente del Consejo Nacional de Seguridad y

Frente al énfasis desregulador del VIII Plan, este proyecto

| recupera y quizé acentua la orientacion dirigista de las

politicas territoriales, clasificando los centros urbanos y las
areas de localizacion industrial en cuatro categorias:

a. Centros subregionales a estimular;

b. Centros regionales a consolidar, controlar y ordenar;
¢. Centros a no estimular;

d. Centros a desestimular.?

. Las politicas de estimulo se centrarian en la dotacion y

mejoramiento de los servicios y equipamientos urbanos, el

' establecimiento de tarifas preferenciales para la prestacion de
 los servicios pblicos y el otorgamiento de incentivos

crediticios v fiscales para el fomento de las actividades
productivas. En el extremo opuesto se encuentran plantea-

' mientos restrictivos a la localizacion de nuevas industrias y la

relocalizacién de algunas existentes asi como la reduccion de
las densidades urbanas en las nuevas dreas de desarrollo o
en aquellas sujetas a rezonificacion. Su diferencia esencial
con los planes de la Nacion desde el V hasta el VIl consiste
en la propuesta de abandonar las politicas de estimulo a los
antiguos centros regionales prioritarios, orientandola en

| cambio hacia un conjunto de ciudades intermedias.

Como objetivo especifico mds importante de ese proyecto
resalta la intencion de “Modificar los patrones tradicionales
de ocupacion del territorio en la regién centro-norte-costera e
impulsar la desconcentracion industrial”, para lo cual se

Deifensa; la Presidencia corresponde al Jefe de Cordiplan, mientras
que la Secrelaria Técnica es e ercida por el Ministerio del Ambiente.

25 [ En verdad se trata de un solo centro, que es precisamente el A.M.
de Caracas.

37
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define como elemento clave el impulso al “desarrollo del area
inmediata de influencia del eje Orinoco-Apure” (CNQT, 1993).

La contradiccion de ese proyecto, cuya autoria, como se

senald, corresponde a la Secretaria Técnica de la CNOT

ejercida por el Ministerio del Ambiente, con los planteamien-

tos del VIII Plan resulta evidente y traduce las contradiccio-

| nes existentes entre dicho ministerio y Cordiplan, a quien
corresponde la presidencia de la comision y la formulacion,

a través del Plan de la Nacion, de los lineamientos mas

generales de la ordenacion territorial. Se entiende asi por

qué ese proyecto nunca pudo ser concretado en un plan

| propiamente dicho.

Se concluye entonces, de este somero andlisis, no s¢lo que
no ha existido una politica urbana especifica de ambito
nacional, sino también que ello no serd posible mientras
subsistan las contradicciones entre los organismos a los
cuales esa responsabilidad compete o bien no haya un claro
deslinde de esas mismas responsabilidades. Ademas, como
en los hechos no se cumple el principio del sistema jerarqui-
zado de planes, la (nica alternativa posible para evaluar las
politicas urbanas concretas consiste en el andlisis de los
contenidos de los planes urbanos especificos.

A partir de 1974, con el impacto del primer boom petrolero,
se produce una importante expansion de la actividad inmobi-
liaria, especialmente la privada, que tuvo entre sus conse-
cuencias la elevacion de los precios de los suelos y las
viviendas. Los planes reguladores, redactados por el Ministe-
rio de Obras Publicas, introducen por primera vez metas de
tipo econdmico y abarcan un dmbito mas amplio que el area
urbana propiamente dicha. Sin embargo, no habiéndose
acompafiado de politicas concretas terminaron como simples
planos de zonificacién (Vallmitjana et al., 1994:44). Entre
1980 vy 1988, el Ministerio del Desarrollo Urbano inicia, con
los llamados planes rectores de desarrollo urbano, lo que

algunos han definido como una nueva generacion de planes
(op. cit.:45) aunque las diferencias con los anteriores no
resultan totalmente claras mas alla de una apertura a la
participacion local (ibid.). En todo caso, entre septiembre de
1980 y mayo de 1983, Mindur produce 29 de esos planes para
ciudades de diferente jerarquia e importancia (Cordiplan, 1983)
sin que resulte clara la existencia de un orden de prioridades.

Puede afirmarse, en consecuencia, que los planes urbanos
elaborados hasta finales de los ochenta concluyeron en
simples ordenanzas de zonificacion, que tal vez lograron
establecer un cierto orden en el desarrollo de las areas
controladas de las ciudades; sin embargo, de ellos no se
deduce la existencia de una orientacion general de politicas

| ni, en particular, deriva una incidencia significativa ni en el

control ni en la ordenacion de los asentamientos esponta-
neos, pese a que ellos alojan alrededor del 50 por ciento de la
poblacion urbana venezolana.

A raiz de la entrada en vigencia de la LOOU en 1988, la ya
comprobada productividad de Mindur se ve reconfirmada:
para 1990 se habian concluido o estaban en curso de elabora-
cion unos 200 planes y otros estudios urbanisticos, la mayoria
por contratacion; sin embargo, persiste la falta de claridad en
cuanto a prioridades y, sobre todo, se plantea la incertidumbre
de como un volumen tan elevado de estudios podria ser
revisado y gestionado por el reducido personal adscrito a esas
tareas dentro del ministerio (Vallmitjana et al., 1994:54-55).
Ademads, ya en relacion a su contenido, la ausencia de
orientaciones estratégicas en los mismos, su heterogeneidad
metodoldgica y la persistencia del enfoque normativo (op.
¢it.:56) alimentan los temores de que una vez mas ese
esfuerzo termine resultando en un conjunto de documentos
con poca o nula capacidad para incidir sobre la realidad.

Puede entonces concluirse, a modo de sintesis, que en
general, durante el periodo en estudio, las politicas especifi-
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camente urbanas fueron las grandes ausentes en el panora-
ma de la dindmica social venezolana.?® Ingenua o cinicamen-
te, todas las cartas se jugaron a una supuesta politica

' territorial de escala nacional que, mas alla de las criticas que

se le puedan hacer, fue ejecutada débil y contradictoriamente.
De ese modo, el crecimiento de las ciudades fue dejado, en lo
esencial, en manos de la especulacion inmobiliaria y de la
iniciativa espontanea y fuertemente desorganizada de los
estratos de menores ingresos en acelerada expansion,
interviniendo en general el sector pablico de manera espora-
dica y descoordinada para tratar de corregir situaciones
coyunturales de emergencia.

Por las razones que se han analizado, el relativamente alto
volumen de planes urbanos producidos en el periodo —casi
todos por iniciativa del gobierno central- tuvo una funcion
mas que nada ritual, sin incidencia efectiva sobre el gobierno
de las ciudades y la gestion de su crecimiento

La importante capacidad de intervencion autonoma que
durante un tiempo la renta petrolera posibilito al Estado,
permitio a éste solventar al menos puntualmente muchas
situaciones urbanas criticas, dotar a algunas ciudades de

| equipamientos razonablemente modernos y eficientes,

desarrollar una importante infraestructura territorial e incluso
embarcarse —es el caso de Ciudad Guayana— en la ambiciosa
tarea de planificar y construir una nueva ciudad.? Ello no
bastod sin embargo para que pudiera controlar el crecimiento
de las ciudades, incluida la nueva.

26 / Aunque hubo alguna olra experiencia asimilable, la excepcion mas
notoria fue la del A.M. de Caracas. En ella, gracias a la actuacion de ia
Oficina Metropolitana de Planeamiento Urbano (OMPU), se desarrolla-
ron, desde su creacion en 1960 hasta su disolucién al inicio de los
noventa, muy valiosos estudios de diagnostico y proposicicnes
estratégicas para su desarrollo futuro. Sin embargo, debido al caracter
puramente asesor de esa oficina, a la ausencia de instrumentos
gjecutivos idéneos y a la falta de interés y voluntad politica de los
concejos municipales, también en este caso la mayoria de las
proposiciones mas importantes resultaron frustradas.

El deterioro creciente de la calidad de la vida en las ciudades

| condujo al surgimiento de un amplio espectro de movimien-

tos urbanos de base —por lo general, pero no siempre,
radicados en los sectores residenciales de clase media— cuyo
estimulo a la puesta en ejecucion de las politicas de descen-
tralizacion y a la atencion a los problemas urbanos especifi-

' ¢os, incluidos los ambientales, tradicionalmente descuida-

dos, no puede desestimarse. Aunado al agotamiento de la
capacidad de intervencién auténoma del Estado, ese fenome-
no constituye tal vez una de las explicaciones clave del nuevo

' rumbo que, en un contexto de alta incertidumbre politica y

econdmica, parecen tomar las politicas urbanas en la década
de los noventa.

El surgimiento de la cuestion metropolitana

Méds alla de una clasificacion censal que permite identificar
las “areas metropolitanas” mayores de 100 mil habitantes, no
hay en Venezuela —al igual que en muchos otros, tal vez Ia
mayoria de los paises— una conceptualizacion aceptablemen-
te rigurosa dotada de algin potencial operativo del fendmeno
metropolitano.? Y sin embargo, él constituye cada vez mas la
expresion por excelencia de los procesos contemporaneos de
expansion urbana. Asi, hace mucho que Caracas desbordo la
primitiva conurbacion de los cinco municipios que ocupan el
valle, extendiéndose al norte hacia el litoral, al este hacia los
antiguos burgos rurales de Guarenas y Guatire y al sureste
hacia los valles del Tuy; a lo largo de la Autopista Regional

del Centro, Maracay se transforma en el polo de gravitacion 39

27 [ Lo que pudiera llamarse el espiritu de los tiempos lo ilustra el
hecho de que, enlre los sesenta y finales de los setenta, llegaron a
desarrollarse en Venezuela al menos otros cuatro proyectos, con sus
respectivos planes, de nuevas ciudades.

28 / Muy recientemente nosotros mismos hemos realizado un intento en
esa direccion (Negron, 1996) sin haber podido identificar anteceden-
tes significativos con alcances que fueran mas alla de lo académico.
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de una densa constelacion de ciudades, zonas industrialesy | del mercado venezolano, al Estado correspondera “garantizar
que los beneficios del libre juego de la oferta y la demanda
hasta Las Tejerias, unos 50 kilémetros al este; Valencia, cuya | llegue (sic) a los ciudadanos y a las empresas, optimizando
integracién con Maracay conoce todavia una débil resistencia ‘ los factores para producir bienes de calidad a un precio justo
en la geografia, es el corazon de un sistema que se extiende al ~ y mejorando la productividad v la eficiencia”, asi como

norte hasta Puerto Cabello y los complejos petroquimicos de El | “fortalecer su rol de provision de servicios y de redistribucion
Palito y Moron. Y la situacion se repite, tal vez con menos del ingreso” (Cordiplan, 1995:229), lo cual puede resumirse
espectacularidad pero con la misma consistencia, en un buen en la idea del “Estado facilitador”. Frente a las tendencias a la
namero de otras ciudades venezolanas que incluyen en primer | alobalizacion de la economia, se plantea que “Venezuela puede
lugar los que desde el VV Plan de la Nacion vienen identificindo- | v debe ofrecerse al hemisferio occidental como centro de

se como los cinco “centros regionales prioritarios”. servicios regionales, como punto de encuentro y como
escenario para los foros politicos y de relacion empresarial, la
No nos extenderemos aqui en consideraciones acerca de los | confluencia cultural y la cooperacién internacional en beneficio
serios retos que la creciente preeminencia del fendmeno del desarrollo. Debe convertirse progresivamente en un
metropolitano plantea al gobierno de las ciudades, remitién- importante Centro Regional de América” (Cordiplan, 1995:45).
donos mas bien a las agudas observaciones de Martinotti.
Nos limitaremos a postular la conviccion de que se trata de El documento —contrariamente a lo que ocurria con el VIII
un desafio lo suficientemente exigente como para que se lo Plan que le precedi6— asigna una importancia de primera

considere como la mas urgente prioridad de las politicas magnitud al ordenamiento territorial v la conservacion del

urbanas, tanto las de ambito nacional como las locales. ambiente en funcion del logro del desarrollo sustentable,
destacando no obstante que el principio del apoyo a la

¢Hacia una estrategia urbanistica nacional? competitividad exige “optimizar el juego de economias y
deseconomias de aglomeracidn dentro del sistema urbano” y

Considerando las atribuciones que, como se ha visto, la aprovechar las ventajas comparativas que ofrecen los

LOAC asigna a Cordiplan en lo referente a la ordenacion recursos naturales de la nacion, los cuales sin embargo se

territorial y urbana, no hay duda en cuanto a que una formu- | localizan en su mayoria en el sur y el oriente del pais, zonas
lacion realista y coherente de acciones a futuro en la materia | relativamente marginadas que exigirian un considerable
debe fundamentarse en las orientaciones estratégicas que al | esfuerzo para dotarlas de los equipamientos e infraestructu-
respecto defina el Plan de la Nacion. ras fundamentales necesarios. Esto sin embargo establece
una contradiccion —cuya resolucion, mas alla de sugerir un
Del contenido del IX Plan de la Nacién (1995-2000) en esta orden cronologico de las actuaciones, no se detalla en el
materia, sin embargo, conocemos solamente un primer documento- con la insercion del pais en los procesos de
documento que esboza los lineamientos generales de globalizacién en curso: en efecto, se plantea que “Los altos
desarrollo propuestos a partir de una estrategia centrada en costos involucrados en desarrollar infraestructuras y equipa-
la transformacion competitiva del pais dentro de un marco de | mientos urbanos de nivel hemisférico obligan a concentrarlos
desarrollo sustentable y equitativo (Cordiplan, 1995:36-41). en una primera fase, en favor del conjunto Caracas-Valencia,
Se establece igualmente que, dada la acentuada imperfeccion | Maracaibo y Barquisimeto”, a la vez que la elevacion de la
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eficiencia de la industria, del terciario superior y del turismo
internacional de alto nivel implica el apoyo y la ordenacion de
aquellos nicleos y corredores urbanos ya consolidados en
esas funciones (Cordiplan, 1995:208-209).

Una novedad que debe destacarse, nunca antes planteada en
los planes de la Nacion, es la referencia explicita al disefio
urbano como instrumento indispensable en la procura de los
mas altos niveles de calidad ambiental en las ciudades
(ibid.:217). Se plantea asi mismo la profundizacion del ya
iniciado proceso de descentralizacion, enfatizando la necesi-
dad de elevar la capacidad de gestion de los gobiernos
regionales y locales y el fortalecimiento de sus finanzas.

En lo relativo a las politicas hacia los asentamientos urbanos
informales, a cuya considerable magnitud ya se ha hecho
mencion, se plantea una estrategia dirigida a su vinculacién
efectiva con las areas urbanas formales y a la homologacion
de los estandares urbanos. Esta estrategia se propone bajo el
entendido de que no se trata solamente de un problema
fisico-espacial, sino que la ordenacion urbanistica y la calidad
ambiental deben entenderse como instrumentos de la

| solidaridad social.

Tales orientaciones encuentran correspondencia en una de
las siete acciones que en materia de ordenacién urbanistica
se propone para el quinquenio: “Revalorizar e invertir en la
conservacion y mejoramiento del ambiente urbano y rural,
principalmente en aquellos que presentan un mayor deterioro
y que inciden determinantemente en la calidad de la vida”
(Cordiplan, 1995:217).

En resumen, de los lineamientos del IX Plan de la Nacion es
posible destacar las siguientes orientaciones estratégicas en
materia de politicas territoriales y urbanas, enmarcadas
dentro de una orientacién méas general guiada por el objetivo
central de transformacion de la economia rentista tradicional

| en una economia productiva que, en consecuencia, se apoye

en el reconocimiento de la competitividad de los distintos
sectores y territorios pero siempre dentro de los principios
del desarrollo sustentable y equitativo:

e Se reconoce el rol que a la organizacion territorial y
urbana corresponde jugar en el desarrollo y fortalecimien-
to de la competitividad de las actividades productivas.

o Se identifica en particular en las grandes aglomeracio-
nes urbanas e industriales un instrumento de primer
orden para el logro de los objetivos del desarrollo susten-
table, a condicion de que en ellas se garanticen altos
niveles de calidad ambiental.

» Se recomienda dar prioridad en el corto plazo a las
acciones dirigidas al fortalecimiento y ordenacion del
crecimiento del eje Caracas-Valencia y a las aglomeracio-
nes de Barguisimeto y Maracaibo, estimandose que las
ventajas acumuladas que en ellas se localizan permitirian
impulsar una incorporacion rapida y favorable del pais en
los procesos de globalizacion.

* A mas largo plazo se recomienda orientar los esfuerzos
de dotacion de infraestructuras y equipamientos territo-
riales y urbanos hacia las regiones oriental y meridional a
fin de poner en valor los recursos naturales existentes en
ellas, asociados al fortalecimiento de la competitividad de
la economia nacional.

e [a integracion de los asentamientos urbanos informales a
la ciudad formal se reconoce como una necesidad ineludi-
ble, en funcion tanto del estimulo a la eficiencia del aparato
productivo urbano como del logro de la solidaridad social.
= Se reconoce en el disefo urbano un instrumento
indispensable para alcanzar niveles satisfactorios de
calidad ambiental en las ciudades, que son simultanea-
mente valores socioculturales y econémicos.

e La profundizacion y fortalecimiento de las politicas de
descentralizacién es indispensable en funcién de la
consecucion de una gestion urbana eficaz en términos
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economicos y de calidad de la vida que, al mismo tiempo,
exprese las necesidades y aspiraciones legitimas de las
distintas comunidades.

La concrecion de esas orientaciones territoriales y urbanisti-
cas del Plan de la Nacién corresponde al Ministerio del
Desarrollo Urbano y a los poderes municipales. Para ello
existe una serie de instrumentos y de lineamientos de accion
imposibles de analizar en este documento.

EPILOGO

Algunas reflexiones provisionales

De lo dicho parece posible reconocer que, durante casi todo
el largo periodo analizado, dos prablemas han monopolizado
la atencion de los planificadores territoriales venezolanos v,
en menor grado, de los investigadores sobre la materia: el
tamano excesivo del area metropolitana de Caracas y la
aspiracion a corregir los desequilibrios territoriales.

Las dificultades para resolverlos suelen asociarse fundamen-
talmente a dos tipos de factores: las contradicciones de las
politicas o, mas precisamente, las contradicciones entre el
discurso y la accion, y la confusion en relacioén con las
competencias, tanto entre dependencias del Poder Ejecutivo
Nacional (fundamentalmente Cordiplan, Mindur y Marnr) como
entre éstas y las alcaldias, sin que haya faltado quien haya
mencionado el centralismo excesivo del Estado venezolano.

La existencia e importancia de tales factores parecen innega-
bles, pero por encima de ellos pareciera gravitar uno todavia
mas decisivo: los errores de diagnostico. En efecto, al menos
en opinién de quien escribe, las politicas territoriales y urbanas
venezolanas se han orientado a resolver problemas qlie en
realidad no existian, por lo cual era imposible que se desem-
bocara en otra cosa distinta que los fracasos sistematicos.

| En cambio, contrariamente a lo que muchas veces se ha
- dicho, por detras de ellas ha estado siempre la preocupacion
| por la eficiencia econémica y no (inicamente |a aspiracion a

cumplir con algtn desiderdtum de impronta espacialista. Esa
preocupacion emerge muy claramente cuando, a mediados
de los setenta, se formulan las politicas territoriales asocia-

| das al V Plan de la Nacion, cuyas concepciones basicas

tienen una continuidad tan sorprendente que incluso se
mantienen quince anos después en el VIII Plan, uno que se
supone deberia estar en las antipodas ideol6gicas del primero;
divergencia ideoldgica que efectivamente se expresa, pero no
en el diagnéstico territorial propiamente dicho sino mas bien
en la identificacion de las causas que determinaron esa
organizacion particular del territorio. En la interpretacion

| original que inspira el V Plan —¢l estudio del Cendes— la causa
| estd en las relaciones de dependencia a las que estara sujeta

Venezuela; en el VIII, en el intervencionismo de un Estado
miope, empenado en crear “ventajas artificiosas” en determi-
nados centros y regiones. También hay, desde luego, diferen-
cias en las prescripciones: segtin el VIII Plan bastara con dejar
funcionar libremente al mercado para que las distorsiones se
corrijan; segtin el V en cambio es necesaria la intervencion del
Estado para corregir distorsiones que en gran medida se han
hecho cronicas. Nétese, sin embargo, que tal intervencion esta
centrada en acciones de caracter econdmico y fiscal y que con
ello lo que por dltimo se persigue es alcanzar un funciona-
miento mas eficaz de la economia a través de un uso que se
presume racional de las potencialidades territoriales.

Llegamos entonces aqui al punto que nos interesa: no es cierto
que en América Latina y el Garibe los estudios urbanos y territoria-
les hayan desdefiado las consideraciones economicas; por el
contrario, nos parece que es precisamente eso lo que distingue
las generaciones de urbanistas y planificadores territoriales
postsesenta de las precedentes, mas ligadas a la tradicion de la
planificacion espacial. Podemos concluir entonces que el proble-
ma no residio en la falta de conciencia acerca del elevado peso de
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los aspectos economico-territoriales sino mas bien, como se
| dijo unas lineas mas arriba, en una inadecuada comprension
| de las modalidades de funcionamiento del territorio, tema que
! se toco al inicio de este ensayo y sobre el que no se retornara.
l
i En el caso venezolano, los lineamientos del IX Plan de la
| Nacion permiten albergar cierta esperanza de que nos
encontramos frente a un importante cambio de actitud o, por
lo menos, de enfoque tedrico. En efecto, ellos sugieren una
aproximacion menos prejuiciosa a los fendmenos de las
grandes aglomeraciones y una mejor comprension de su
potencial para la dinamizacion de la economia interna y la
vinculacion de ésta con la economia internacional.

Preocupa, sin embargo, la ausencia en dicho documento de
cualquier referencia, ni siquiera implicita, a la emergencia de
la cuestion metropolitana,® donde no solamente los proble-
mas de competencia y complementariedad entre centros
urbanos tanto como el de las relaciones ciudad/region
adquieren una actualidad apremiante, sino que ademas los de
gestion y gebierno asumen complejidades inéditas.

Preocupa también el nivel de generalidad de ese documento:
entendiendo que una primera aproximacién no podia tener un
caracter muy diferente, es imposible no constatar que desde
entonces han pasado mas de tres afios y que al gobierno que
lo produjo le queda apenas pocos meses de gestion® sin
que, hasta donde conocemos, haya habido alguna profundi-
zacion en los importantes temas elencados.

29 [ Para comenzar, la complejidad reside en el mismo conceplo de
metropoli, acerca del que se esta lejos de tener alguna forma de
consenso. Por nuestra parte englobamos en él aguellas unidades
funcionales urbanas de méas de un millén de habitantes y constituidas
por mas de un municipio (para un intento de aproximacién mas
elaborado, cf. Negron, 1996).

30 / Este articulo se termind de redactar en junio de 1998.
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