La descentralizacion

an el area

del ordenamiento urbano

Resumen

El proyecto sobre el desarrollo de las
Capacidades Gerencialesdel Estadoabarca
tres componentes: descentralizacion,
profesionalizacion del empleado publico y
desburocratizaciéon. Esta conferencia
recoge las proposiciones principales del
estudio sobre Ordenamiento Urbano, el
cual forma parte de otros once trabajos,
sobre dreas prioritarias de accion del
Estado, identificados en el componente
Descentralizacion; éstos son industria,
agricultura, desarrollo tecnolégico,
educacién, salud, construccion y
mantenimienlo de infraestructura, gestion
ambiental, acueductos y aguas servidas,
energia, telecomunicaciones y desarrollo
de fronteras.

En esta conferencia se acota el término
Ordenamiento Urbano y su vinculacién
estrecha con el municipio. Se presentan
ademds una serie de premisas conceptuales
acerca del Ordenamiento Territorial y la
Planificacién Urbana. Asi mismo, se dauna
caraclerizacion en relacion a la practica
actual del Urbanismo y se plantean
delimitaciones de funciones en el campo del
Ordenamiento Urbano, por dmbitos de
gobierno (nacional, estadal, municipal). Se
recomienda como requisito indispensable
la revision entre otras, de la Ley Orgdnica
de Ordenacion Urbanistica sobre todo con
respecto al sistema de planificacion y al
alcance de los diferentes planes urbano que
ella contempla.
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1. Introduccion

El proyecto sobre el desarrollo de las
Capacidades Gerenciales del Estado
abarca tres componentes:
descentralizacion, profesionalizacién del
empleado publico y desburocratizacion.
Esta conferencia recoge las proposiciones
principales del @estudio sobre
Ordenamiento Urbano, el cual forma
parte de otros once trabajos, sobre areas
prioritarias de accion del Estado,
identificados en el componente
Descentralizacion; éstas son industria,
agricultura, desarrollo tecnoldgico,
educacién, salud, construccion vy
mantenimiento de infraestructura, gestién
ambiental, acueductos y aguas servidas,
energia, telecomunicaciones y desarrollo
de fronteras.

2. Acotacién o definicién del 4rea de
Ordenamiento Urbano (OU).

Antes de iniciar el tema de la
descentralizacién de funciones o de
servicios en el Area del Ordenamiento
Urbano, es conveniente acotar el termino,
para evitar solapamientos y ambigledades
con ofras materias; para lo cual se dejaran
fuera ciertas actividades que si bien
conceptualmente forman parte del
Ordenamiento Urbano visto de forma
integral, no seran incluidas aqui. Estas son:
construccion y mantenimiento de obras de
urbanismo, servicio de redes y otros
servicios de otro genero.

En tal sentido el Ordenamiento Urbano
quedara acotado por los siguientes
aspectos:

La ordenacion urbanistica mediante la
formulacién de politicas y planes.

La gestion del Ordenamiento Urbano

El control del Ordenamiento Urbano

Por gestionseentiendetodaslaslabores
que ejecutan los organismos publicos de
diferentes niveles en la coordinacion de
programas de inversién, lo cual implica la
compatibilizacion de los planes urbanos,
programas de actuacién urbanistica y de
su insercion en los respectivos programas
y leyes y ordenanzas de presupuesto, de
cada nivel administrativo.

Por control del desarrollo urbano se
entiende, las labores de vigilancia en el
cumplimientodelo establecidoenlosplanes
y programas, asi como las labores que
fienen que ver con la consulia a los
organismos competentes y de las
precisiones y acotaciones que éstos deben
dar con respecto al Ordenamiento Urbano.

La propuesta fundamental del estudio
sugiere que el nivel nacional (central) debe

despojarse progresivamente de las
funciones de elaborar y gestionar
planes urbanos debiendo reforzar en
cambio, las funciones rectoras de
coordinacion y supervision de la ejecucion
tanto estadal (regional) como municipal de
Ordenamiento Urbano. Las razones que
asisten a tal propuesta se desprenden, por
una parte, de ciertas premisas conceptuales
sobre el Ordenamiento Urbano y por otra,
del diagnésticode lasituacion actual acerca
de las actividades de administracién urbana
en el pais.

3. Premisas conceptuales

Las premisas conceptuales son de tres
tipos:

a) El caracter local del urbanismo, y el
urbanismo como responsabilidad del
municipio.

b) La vinculacién del Ordenamiento
Urbano con determinaciones de caréacter
supra-municipal de tipo estratégico.

¢) La necesidad de un nuevo enfoque
de planificacion.

En primer lugar el urbanismo es una
materiafundamentalmentelocal por razones
que se desprenden, por una parte, de su
propia naturaleza y por otra, de la
concepcion moderna de democracia
territorial, razones que también recoge la
Constitucion en su articulo 30. Esta en
cambio, en el articulo 136, le reserva al
poder nacional, «el establecimiento,
coordinacion y unificacion de normas vy
procedimientos técnicos para obras de
ingenieria, arquitectura y urbanismos=.

En segundo lugar el hecho de que el
urbanismo tenga un carécter local y que
por tanto searesponsabilidad del municipio,
no significa que no esté sometido a
vinculaciones de tipo econémicoy territorial
de caracter supra-municipal. Es decir, se
trata delo que enotros paises han calificado
como competencias propias
sometidas a instrucciones.

El Ordenamiento Territorial (OT), regional
(estadal) y urbano, trata fundamentalmente
de la localizacién en el espacio de usos y
actividades a través de normas,
procedimientos y reglas emanadas de los
distintos niveles de laadministracion publica
y lo importante entre esos dos niveles, son
la naturaleza de los vinculos que deben
existir entre ellos yelmodo de establecerlos.
Es decir, las reglas de convivencia que
ambas partes deberian adoptar, a través
de una forma estructurada de participacion
que es laesencia de |la planificacién de
compatibilizacidn.




Tanto el nivel urbano como el regional-
gstadal tienen ambitos y decisiones
administrativas especificas en relacion al
Ordenamiento Urbano, pero es evidente
que la planificacion local urbana (municipal),
debe contar con una enorme autonomia, a
pesar de las vinculaciones que ésta debera
asumir con otras decisiones de caracter
economico territoriales, supra-municipales.
Vinculaciones que deberan expresarse a
través de directrices emanadas del nivel
estadal y elaboradas con la participacion
del municipio. Estas contendran las
decisiones de tipo estratégicoy paramétrico
que serviran de referencia para la
elaboracion de los planes urbanos. La
autonomia del nivel local es importante
* porque es el ambito idoneo para integrar
las dos funciones mas importantes del
ordenamiento Territorial: la asignacion de
los recursos publicos en el ambito municipal
de acuerdo a los planes de desarrolio
econdmicoy social estadal yla Ordenacion
Territorial de su ambito con especial
consideracion del protagonismo del
consolidado urbano.

Por Ultimo, vale la pena recordar que las
politicas de Ordenamiento Urbano, se
gjecutan a través de acciones que forman
un todo indivisible: elaboracién, gestién
y control de planes o lo que es igual,
elaboracién -negociacion- control, lo cual
supone una union esencial entre los que
elaboran los planes, los que gesticnan su
puestaen operaciony aquellos que resulten
afectados por ellos. Para lograr esta
integracion hace falta: a) fomentar un
proceso estructurado de participacion de
los entes publicos y la comunidad
involucrados, tanto para la formulacion, de
los aspectos direccionales supra-
municipales como para la elaboracion de
los planes urbanos, sin menoscabo de la
autonomia municipal, y b) cambiar la forma
de concebir el plan que es una de las
herramientas principalesde laplanificacion.
Es necesaria la adopcion de una optica
mas flexible, que permita abandonar, las
concepciones rigidas y dirigistas del
tradicional sistema de planes en cascada.

No hace faltaatacartodoslos problemas
sino identificar aquellas necesidades
prioritarias para la ciudadania. Basta con
determinar aquellos aspectos territoriales y
sociales estructuradores del modelo
propuesto como puntos claves y luego
dentro de ellos fijar los lineamientos
estratégicos para las acciones, las cuales
se cumpliran dependiendo de un continuo
gjercicio de negociacion que no de
arbitrariedad u oportunismo1.
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Asi mismo, dentro de esta nueva visidn
hay que dejar atras laantigua contraposicién
campo-ciudad o urbano-rural. Hoy dia la
rurarizacion y la urbanizacion son
modalidades de un mismo proceso de
colonizacién. Si se quiere ordenar un
territorio que es continuo habré que diluir
los perfiles entre el Ordenamiento Territorial
y el Ordenamiento Urbano y eliminar las
concepciones que los ubican en
compartimientos cerrados2. Lo més
importante del Ordenamiento Territorial no
es precisamente la articulacion jerarquizada
del territorio mediante planes de ambito
acotado, sino su articulacién con la
planificacion econdmica.

4. Situacion actual

El Ordenamiento Urbano ha sufrido del
proceso histérico centralizante vy
concentrador del Estado y de sus
actuaciones e inevitables consecuencias
de ineficacia y poca participacion. Es mas,
através de unadelas leyes mas centralistas
y violadoras de la autonomia municipal (Ley
Orgéanica de Ordenacion Urbanistica
(LOOU), 1987 se logra contradecir no sdlo
a la Constitucién sino a las lineas
fundamentales de pensamiento de la propia
COPRE.

Como paradoja, la Ley Orgénica de
Descentralizacion (LOD) 1989, tampoco
escapd de este espiritu centralizador y
concentrador cuando tuvo como
destinatarios tinicamente a los estados y no
a los municipios, hecho que aleja la
posibilidad de rescatar para los mismos las
funciones o servicios correspondientes de
Ordenamiento Urbano.

Es de destacar que laLOOU, confierela
responsabilidad de elaborar, aprobar y
gestionar los Planes de Ordenacion
Urbanistica (POU) al nivel nacional, y la
elaboracién de los Planes de Desarrcllo
Urbano Local (PDUL), al municipio, aun
cuando, segun el Articulo 41, éste lo
aprueba, inicialmente, remitiéndolo luego
al MINDUR. Si el Municipio no se pronuncia
frente a las observaciones del Ministerio,
este mismo. puede finalmente aprobar el
Plan Local. Ademéas al POU se le fijan en
doce Ordinales del Articulo 24 de la LOOU
unainnumerable cantidad de variables, lista
exhaustiva de determinaciones que hace
inevitable el preguntarse:

¢ Cuél es el margen de intervencién que
le queda al Municipio en materia de
Ordenamiento Urbano?.

¢Cudl seria el ambito de accién
autbnoma de las autoridades locales o de
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los vecinos a los que la misma ley invita a
participar?.

Otro tanto se puede decir, enrelacion al
proceso que se sigue para cualquier
modificacién del plan local. Por més
pertinente que ésta sea, debe también
intervenir el MINDUR, consumiéndose en
todo el proceso recursos de personal y
liempo innecesarios.

La participacion del Municipio en la
elaboracion de los planes de ordenacion
urbanistica es casi inexistente, los lapsos
de consulta establecidos por la Ley para
conocer las opiniones del Municipio son de
sesenta dias continuos y prérroga
de treinta dias continuos mas. Lapsos
Irrisorios si se toma en cuenta que para la
elaboracion de estos planes, el ente central
(MINDUR) por largo tiempo lo ha venido
contratando en su mayoria a empresas
privadas en Caracas, conmuy pocagarantia
acerca del nivel de participaciondel 6rgano
municipal y de la comunidad afectada. La

gestion de los mismos se realiza desde el
ente central y también se suele contratar a
empresas privadas. El Mindur actualmente
esta intentando revertir esta politica.

La eficacia de |a planificacion urbana,
no puede medirse por el nimero de planes
aprobados y publicados. La bondad de un
plan se mide por su articulacion a las
medidas que garantiza el cumplimiento de
sus objetivos, por el nivel de participacion .
de los niveles publicos involucrados, por la
contrastacion de la voluntad de politica de
quien los formula, de la capacidad
administrativa de quien debe ejercerlos y
de los recursos movilizados en el horizonte
temporal sobre el que se proyecta el plan.

La situacion de minusvalia del Municipio
frente al orden legal en materia de
Ordenamiento Urbano, se agrava si se
afladen un conjunto de problemas de otra
indole: pérdida de funciones en materias
de su competencia, capacidad precana, lo




cual se traduce en baja calidad y cobertura
delos servicios plblicos y lomas importante
la relacion asimeétrica entre atribuciones y
recursos, caracteristicas que Lordello de
Melo ha calificado como el Sindrome de la
Desmunicipalizacion. También es oportuno
mencionar otracircunstanciaya citada, que
dificulta la actuacién municipal en materia
de urbanismo, que es el descrédito
alcanzado por el actual sistema de
planificacion territorial por su poca
capacidad de incidir en el crecimiento y
transformacion de la ciudad de hoy.

El papel del municipio, se vislumbra
clave en todo el proceso descrito. A parte
de la necesidad de una revision acerca del
enfoque actual de la planificacion territorial
vy la consecuente adecuacién de la Ley
Orgéanica de Ordenacion Urbanistica, lo
mas importante en las actuales
circunstancias es la recuperacion del
MunIcipio.

Es urgente, prestar una real atencién a
los 6rganos del poder local, fortaleciéndolo
en todos sus aspectos, mas aun sise quiere
alcanzar una administracion efectiva del
Ordenamiento Urbano. Tal como se ha
argumentado, ésta es una materia local
que exige que el Municipio disponga de un
cierto nivel organizativo y financiero para
poder administrarlo.

5. Perspectivas

Si se parte de la base de que el nivel
nacional debetener fundamentalmente sélo
las funciones rectoras de caracter general,
se plantea entonces la disyuntiva acerca
de cual seria la distribucion territorial de las
funciones del Ordenamiento Urbano, que
necesariamente se extraeran del nivel
nacional. § Que grados de responsabilidad
administrativa le corresponden al Estado y
al Municipio en tal materia? Se opinague es
al Municipio a quien le competen
basicamente asumir con mayor propiedad
las funciones del Ordenamiento Urbano,
(elaboracion de planes, aprobacion, gestion
y control), independientemente de las
directrices de indole supra-municipal que
deberan adoptar y de que en la actualidad
sea el ente mas marginado de la
planificacion urbana.

A la luz de la Ley Organica de
Descentralizacion se han explorado
alternativas para devolverle al Municipiolas
funciones de elaborar, gestionar y controlar
sus planes urbanos. Esto implica, antes
que nada, eliminarlaambigledad que existe
en el contenido y alcance de los planes
(POU y PDUL), modificando la LOOU y la
Ley Organica de Régimen Municipal
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(LOBM) y sus respectivos reglamentos,
rescatando para los POU el caracter
estratégico, acorde con una escala supra-
municipal y diferenciarlos a si de aquellos
que son netamente urbano-locales.

En este sentido el alcance y contenido
del planque actualmentedistingue la LOOU
como Plande Ordenacion Urbanistica (POU)
debera ser reorientado hacia un plan de
caracter esfratégico aplicable a areas de
cierta escala (Areas Metropolitanas,
conjunto de aglomeraciones urbanas y
aglomeraciones de mas de 500.000 hab.).
La elaboracion del mismo podria ser
responsabilidad conjunta del Estado v el
Municipio, y su aprobacion estar en el nivel
estadal o metropolitano en caso de existir
esenivel administrativo. Asimismo, unagran
parte de las definiciones y determinaciones
de indole local se trasladarian al Plan de
Desarrollo Urbano Local (PDUL).

Posteriormente, el Estado, podrasolicitar
los servicios del Ordenamiento Territorial,
los cuales estan contemplados en la LOD,
COMO Servicios concurrentes transferibles.
Al hacerlo, estd de hecho solicitando la
transferencia de aquellas funciones del OU
de caracter estratégico, de indole supra-
municipal que forman parte de la Ley
Organica para la Ordenacion del Territorio
(LOOT).

Siempre queda abiertala posibilidad de
que el Estado establezca convenios con el
municipio para transferir en los casos que
se consideren propicios, los recursos
necesarios para la elaboracion y control de
planes urbanos.

6. Conclusiones

La administracion urbanistica nacional,
debera ejercer ademas de las funciones
rectoras, las de coordinacion y supervision
de la ejecucion tanto estadal como municipal
del Ordenamiento Urbano y se iré
despojando progresivamente de todo lo
que se refiere a la elaboracion y gestion de
los planes urbanos. Este hecho significa
una importante reduccion y disminucion de
sus atribuciones de gjecucion (elaboracién
y -gestibn de planes) y un aumento
considerable en el establecimiento de
metodologias, estrategias y normativas asli
como de acciones de coordinacion vy
supervision de las directrices generales
establecidas.

La administracion urbanistica estadal
tendra un papelimportante enlaordenacion
territorial de su ambito y su efectividad
dependerade como éste actie conrespecto
al Municipio.
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Existe un temor latente frente al proceso
de descentralizacion, el que sereproduzcan
en los estados las practicas centralistas,
dirigistas y jerarquicas que ahora operan
en el nivel nacional (central). De acuerdo
con las ideas expuestas se propone que la
competencia del Ordenamiento Territorial
estadal se perfile dentro de la Optica de la
planificacién compatibilizada, respetando
la autonomia de la planificacion urbana y
reconociendo la primacia de lo urbano.

La competencia estadal en el area
urbana en el ordenamiento territorial, es el
de elaborar conjuntamente los planes
urbanos estratégicos para determinadas
escalasy establecer de manera concertada
las directrices estadales que habran de
asumir las municipalidades para planificar
sus aglomeraciones urbanas. Estas
directrices tal como se aludié pueden ser
de dos tipos: a) decisiones estratégicas:
megaproyectos, grances infraestructuras,
areas de reserva, servicios que desbordan
laterritorialidad urbana-local como: fuentes

de agua, tratamiento de aguas residuales,
residuos solidos, medidas ambientales y b)
decisiones paramétricas: patrones y
magnitudes de crecimiento (poblacion y
empleo), prioridades en la asignacion de
recursos financieros y previsiones respecto
a inversiones de apoyo.

Este reordenamiento de funciones va a
exigir la creacion de nuevos modelos de
financiacion para la obra publica, el
mejoramiento de la situacidbn municipal a
través de programas de capacitacion
técnica para la gestion en general y la
reorganizacion de las funciones rectoras
que quedaran en el nivel nacional (central)
en materia de ordenacion del territorio, las
cuales se hallan enlaactualidad esparcidas
bésicamente entres ministerios: el MINDUR,
el MARNRy el MTC. Este ultimo aspecto se
podria resolver con la creacion de un ente
central que ejerza tales fupciones con
relativa autonomia, o bien reunificando las
mismas en un solo ministerio.




	art6-1
	art6-2
	art6-3
	art6-4
	art6-5
	art6-6

