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NOTA EXPLICATIVA

Este libro, como todos los libros, es el fruto de muchos anos de trabajo
y estudio, y responde a muchas motivaciones.

Desde el punto de visla académico, su origen remoto esld en el
Seminario que tute a mi cargo, en 1976, en los cursos de post-grade de
la Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas, sobre “Propiedad Privada
y Urbanismo™, el cual sirvid, a la vez, como Seminario interno para los
Profesores del Instituto de Derecho Piblico de la misma Universidad.
Otros cursos sobre “Aspectos Institucionales de la Ordenacidn del Terri-
torio y del Desarrollo Urbano™ que tuve a mi cargo desde 1976, en los
cursos de Post-Grado sobre Planificacidn Regional, del Centro de Estudios
de Desarrollo y sobre Urbanismo en la Facultad de Arquitectura y Urba-
nismo de la misma Universidad Central, contribuyeron a ir ordenando las
ideas contenidas en este libro.

El origen proximo del Libro, en todo caso, estd en la elaboracidn del
trabajo para mi incorporacion, en 1978, como Individuo de Nimero en el
Sillon N* 10 de la Academia de Ciencias Politicas y Sociales, que levd
por ttulo “El Régimen Urbanistico de la Propiedad Privada”. Este libro,
hdsicamente, constituye la actualizacion de dicho trabajo.

Pero paralelamente a la motivacion académica, este libro responde a
los innumerables problemas, estudios y cuestionamientos relalivos a nues-
tra realidad urbanistica, que se¢ me han planteado en los dltimos afios
desde el punto de vista profesional. En este sentido, su motivacion remota
estd en mi aporte a la Comision Reorganizadora de la Oficina Municipal
de Planeamiento Urbano que funciond en 1967, de la cual fui miembro
y a la cual presenté, para su adopcién posterior, tanto la Exposicidn de
Mativos como el Proyecto inicial del Convenio de la Mancomunidad
Urbanistica del Area Metropolitana de Caracas y de las Ordenanzas de
Ordenacidn Urbanistica de las Municipalidades que la integran.

En este mismo orden de ideas, olra motivacion estd en el proyecto que
elaboré para el Ministerio de Obras Piiblicas, en 1975, de unas bases
para la Ley de Ordenacion Urbanistica, la cual, lamentablementie, vino a

7



NOTA EXPLICATIVA

Este libro, como todos los libros, es el fruto de muchos afios de trabajo
y estudio, y responde a muchas motivaciones.

Desde el punto de vista académico, su origen remoto estd en el
Seminario que tuve a mi cargo, en 19768, en los cursos de post-grado de
la Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas, sobre “Propiedad Privada
y Urbanismo”, el cual sirvid, a la vez, como Seminario interno para los
Profesores del Institulo de Derecho Publico de la misma Universidad.
Oftros cursos sobre “Aspectos Institucionales de la Ordenacidn del Terri-
torio y del Desarrollo Urbano” que tuve a mi cargo desde 1976, en los
cursos de Post-Grado sobre Planificacion Regional, del Centre de Estudios
de Desarrollo 5 sobre Urbanismo en la Facultad de Arquitectura y Urba-
nismo de ln misma Universidad Central, contribuyeron a ir ordenando las
ideas contenidas en este libro.

El origen proximo del libro, en todo caso, estd en la elaboracion del
trabajo pare mi incorporacidn, en 1978, como Individue de Nidmero en el
Sillon N° 10 de la Academia de Ciencias Politicas y Sociales, que llevo
por titule “El Régimen Urbanistico de la Propiedad Privada”. Este libro,
bdsicamente, constituye la dactualizacidn de dicho trabajo.

Pero paralelamente a la motivacion académica, este libro responde a
los innumerables problemas, estudios y cuestionamientos relativos a nues-
tra realidad urbanistica, quec se me han planteado en los ltimos afios
desde el punto de vista profesional. En este sentido, su motivacidon remota
estd en mi aporte a la Comision Reorgenizadora de ln Oficing Municipal
de Planeamiento Urbano gue funciond en 1967, de la cual fui miembro
y a la cual presenté, para su adopcién posterior, tanto la Exposicion de
Moticos como el Proyecto inicial del Convenio de la Mancomunidad
Urbanistica del Area Metropolitana de Caracas y de las Ordenanzas de
Ordenacidn Urbanistica de las Municipalidades que la integran.

In este mismo orden de ideas, otra motivacidn estd en el proyecto que
elaboré para el Ministerio de Obras Puiblicas, en 1975, de unas bases
parg la Ley de Ordenacicn Urbanistica, la cual, lamentablemente, vino a



sumarse a la larga lista de proyecios de ley, jamds disculidos con seriedad
en nuesiro pats.

Posteriormente, y en particular desde 1975, los muiltiples problemas
urbanisticos que se han presentado en Caracas, y sobre los cuales me ha
tocado dictaminar y atendgr como abogado en defensa de intereses par-
ticulares que se han visto afectados, no por un supremo interés piblico
frente al cual tendrian que claudicar, mediondo compensacion, sino por
la arbitrariedad de algunos concejales y autoridades municipales, me
Hevaron a estudiar muchos aspeclos juridicos del urbanismo en nuestro
pais, que conforman la médula de este libro.

Por ello, este libro no es un nuevo ejercicio tedrico y abstracto
sobre el régimen juridico del urbanismo en Venezuela, sino que tiene un
contenido prdctico, motivado por cuestiones concretas que han sido
analizadas y estudiadas con el aporte de todo el bagaje tedrico necesario.

Todas estas motivaciones, surgidas a lravés de tanios afios y de
tantas actividades, me obligan a expresar mi gratitud por la cooperacidn
recibida, directa e indirectamente, de muchas personas cuya enumeracion
resultaria imposible. Debo mencionar, sin embargo, a mis alumnos en los
cursos universitarios de post-grado mencionados; a mis colaboradores en el
Instituto de Derecho Piblico y, en mi Escritorio, particularmente a la
abogado Mary Ramos Ferndndez, por su colaboracién en la redaccion de
los puntos II y I1I del Capttulo IT y del punto I del Capitulo V, asi como
por su permanente ayuda en las diversas etapas de preparacién del libro; a
todos los amigos profesionales de la arquitectura, con quienes, desde 1967,
he discutido problemas y aspectos del urbanismo y de quienes, por tanto,
he aprendido las bases técnicas de esta discipling, y en particular, a mi
hermano Arq. Tony Brewer-Cartas y a su esposa Arqg. Mélida Diaz de Bre-
wer, por el estimulo que en algiin momento, sin saberlo, me dieron para
la preparacidn de este libro; y en fin, a todos aquellos amigos quienes, en
el sector publico y en el sector pricado, me encomendaron estudios y po-
nencias en materia wrbanistica, o confiaron en mi criterio juridico para la
defensa de sus derechos e intereses. Sin la colaboracién o motivacion de
todos ellos este libro no seria.

Quiero agradecer, por wltimo, a mis grandes amigos, Ramdn Martin
Mateo, Profesor de Derecho Administrativo de la Universidad del Pais
Vasco y quien con su trabajo en el Proyecto Ven-11 sobre “Urbanizacicn
en Venezuela” ha sido, sin duda, uno de quienes mds ha estudiado el
basamenio institucional-urbanistico de nuestro pais; y Pedro Pablo Az-
purug, uno de los ingenieros con mds experiencia en el tratamiento de
los problemas urbanisticos de Caracas y a quien he pedido nos dé un
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testimonio de la transformacion urbanistica de la ciudad, quicnes con su
“Prélogo” y “Presentacién”, respeclivamente, a esta obra, me honran.

Pero los estudios de derecho wrbanistico en Venezuela tienen un
iniciador e impulsador concreto: el Profesor Antonio Moles Caubet, a
quien tuve el honor de sustitnir en la direccidn del Instituto de Derecho
Publico al producirse su jubilacién, y quien no sdlo como asesor por
muchos afios del Ministerio de Obras Piublicas, sine como Director del
Instituto, le dio un impulso decisivo a esta discipling en el pais. Por ello
he querido publicar este libro como un homenaje a su persona al retirarse
del servicio activo universitario, pero no del Instituto, en el cual siempre
conserve su posicion.

Como siempre, Beatriz ha sido el soporte de este libro. Sin su ayuda,
amor y comprensidn, no hubiera podido elaborarlo durante los ultimos afios.

A R.B.-C.

Caurimare, septiembre 1980






PROLOGO

Me cabe el honor de prologar la notable monografia que dedica el
Dr. Brewer-Carias al estudio del régimen juridico de la propiedad ur-
bana, tema este que entra de lleno en mis preocupaciones actuales y sobre
el gue me voy a permitir un breve excurso.

Las especiales caracteristicas de este lipo de dominio no han sido
todavia capiadas mds que por un pequefio nicleo de juristas, Propieta-
rios, politicos, administradores y la mayoria de los profesionales del Dere-
cho siguen, miméticamente, trasplantando a este campo la imagen ins-
titucional de la propiedad rustica. La superposicion de estos esquemas
para situaciones, coma veremos, rigurosamente heterogéneas, resulta no
solo juridicamente perturbadora, sino a la vez es causa de notorias
disfunciones sociales.

Creemos gue puede afirmarse que la propiedad en general, en cuanto
originadora de vinculos intensos de relacidn entre las personas y las cosas,
tiene una cierta justificacion bio-social, si se trata de bienes de consumo
inmediato o duradero, pero no tiene necesariamente que jugar un papel
definitico ni en cuanto a los mecanismos de apropiacion de aquellos bie-
nes, el mercado enire ellos, ni en relacion con los bienes de produecion.

La propiedad ristica constituyd, desde sus origenes romanos, un 4til
artilugio juridico al servicio de fines econdmicos: el mejor aprovecha-
miento de las tlerras. Acicateados por el estimulo psicolégico de esta
situacion de absoluta dominacion y autorresponsabilidad, los ex legiona-
rios y colonos obtuvieron de los campos del Imperic excelentes rendi-
mientos, cuyos excedentes se destinarian a satisfacer las necesidades
alimenticias del peligroso, inestable y parasitario conglomerado urbano
romano. '

Este régimen ha funcionado durante siglos satisfactoriamente, y toda-
ola ain parece ser eficas, como revela el hecho de las dificultades de
las modalidades de colectivizacion, pero ya no es el que realmente
sustenta avanzadas soluciones industrializadas de agricultura y ganaderia.
Su trasplante al dmbito industrial tuvo también éxito en épocas de arte-
sanato y en los primeros desarrollos de la civilizacidn industrial, aunque
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a costa de enormes sdacrificios sociales, pero hoy quiebra también con
la aparicion de la tecnoestructura y las grundes empresas.

Tratdndose de la propiedad urbana, nunca he funcionado bien. Ya
en la propia Roma dio lugar al caos y a una opresion intolerable, Cuando
las ciudades se estabilizan, se aprecid menos aparatosamente su inade-
cudcion, aunque siempre ha habido limitaciones de origen publico a las
iniciativas dominicales urbanas y constantemente se reiteran, a lo largo
de la historia, medidas parangonables a las actuales, en materia, por
efemplo, de congelacidn de alquileres.

Si comparamos el substrato economico de ambas relaciones domini-
cales, la ristica y la privada, se visualizard de inmediato la imposibilidad
de su tratamiento unitario,

En efecto, en las modalidades transaccionales de la propiedad de
la tierra agricola, encontramos de una parte una oferta rigida en funcicn
de las superficies disponibles, ya que excepto en un limitado nimero de
paises, la ampliacidn de estos terrenos es hoy descartable; recordemos
las conclusiones globales del Club de Roma. La demanda, por su parte,
es eldstica en cuanto que nadie se siente fatalmente abocado a granjero.

Los precios, salvo que medien factores especulatives de inversores
ocasionales, se basan en consideraciones inlrinsecas, fertilidad y renta-
bilidad, aunque también influyan, cade vez menos por la mejora de los
transportes, factores de localizacion y proximidad e los mercados.

Las motivaciones normales del homo cconomicus pueden ser aqui
asumidas sin mayor preocupacion por los poderes piblicos. ya que ted-
ricamente puede esperarse que salvo la aparicidn de circunstancias abe-
rrantes, latifundistas absentistas por ejemplo, debe esperarse una activi-
dad econdmica aceptable; a lo mds la Adminisiracion deberd suministrar
incentivos fiscales o financieros por la explotacion de terrencs mar-
ginales.

En el medio urbano el panorama es diametralmente distinio. La
oferta de solares y viviendas puede ampliarse indefinidamente, aungue
con crecientes cosles econdmicos y sociales, hasta desembocar en la crea-
cion de auténticas galaxias urbanas. Por otra parte, la demanda viene
apremiantemente impulsada por las carencias de viviendas y espacios
complementarios, para las necesidades normalmente expansivas de las
poblaciones urbanas.

Elle no quiere decir que la conjuncion de oferta y demanda opere
aqui en las idilicas condiciones que preveia la economia cldsica. La
posicidn de los oferentes adquiere habitualmente caracleres privilegiados
y oligopdlicos, pues si bien, efectivamente, el dispositivo urbano es sus-
ceptible de incremento, los tiempos que ello comporta no se sincronizan
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con los de la demanda y, ademds, estas posibilidades estdn siempre fde-
ticamenie en pocas manocs. Excepcionalmente pueden darse condiciones
inversas en épocas de crisis en las que se retrae la demanda, apareciendo
un excedente no asimilado, pero esto suele afectar sélo a viviendas para
clases sociales elevadas aunque también, a veces, a las destinadas a otros
sectores, si sus rentdas no han crecido en proporcian a los encarecimientos,
artificiales o no, de este tipo de bienes.

Pero sobre todo, lo que me parece definitivo, los precios de los terre-
nos y a la postre de lus viviendas en ellos construidas, no estdn en fun-
cion de sus caracleristicas intrinsecas, ni los beneficios de sus detentado-
res dependen de su laboriosidad productiva. Son circunstancids exégenas
las que determinardn los valores en juego. No es el crecimiento de las
cosechus lo que influye aqui en el precio de la tierra y en los ingresos
de su titular, sino el crecimiento de la ciudad y la mejora de su equi-
pamiento.

Hay una definicion sucinta que estimo capital parg comprender esta
fenomenologia: un solar es un espacio equipado. Simplemente, la posibili-
dad de situar una serie de usos, habitacionales, comerciales o industriales,
sobre un drea urbana, dependerd de su nivel de dotaciones infraestruc-
turales. Ello explica cdmo sobre unos pocos metros cuadrados puede
construirse un rascacielos, mientras que centenares de hectdreas no pue-
dan soportar, sin mds, un edificio de tres o cuatro plantas.

La lggica del equipamiento, por lo demds elemental, no puede ser
violada sin graves consecuencias: Si las intensidades de usos concedidos,
o furtivamente establecidos, no estd acompafiado de un equipamiento ade-
cuado, surge inevitablemente el agobio, la saturacién de los servicios y
el caos urbano.

Esta perspectiva ayuda a comprender muchos de los problemas que
enfrenta la discipling juridica del medio urbano. Mds alld de perturba-
dores esquemas extrapolados de la propiedad rural romana, la metodo-
logia que ahora manejamos nos aclara por qué deben cederse terrenos
para usos comunitarios, come resulta injusto que un propietario enajene
con su parcela cuotas correspondientes a un equipamiento general que
no ha costeado, el porgué de la propia zonificacion, el sentido de las
contribuciones de mejoras, eic.

Esta reflexion de conjunto nos reconduce a la postre a Ia figura
céniral del Plan, que desde una perspectiva caballera, trata de armonizar
los usos con la infraestructura complementaria. El Plan, entendido como
normacion de actividedes razonables, constituye algo mds que un con-
junto de previsiones técnicas, es precisamente la base legitimadora de
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los usos urbanos, sanciona juridicamente el funcionamiento de un deter-
minado sistema urbano.

A la postre, el valor econdmico de la. propiedad urbana deriva del
nivel de equipmmiento que el Plan establece y de la licencia posterior-
mente otorgada en cuanto constatacion de que, efectivamente, los usos
intentados son concordes con el Plan. La vision horizontal de la propie-
dad rural se trueca, asi, en una perspectiva voluméirica.

La licencia constituye un titulo que incorpora el valor venal del
dreq poseida, titulo que, por cierlo, en circunstancias andmalas de defi-
ciente funcionamiento del aparato administrativo puede adguirir un valor
adicional y especulative, capitalizando la dificultad de su obtencidn.

Y con ello pongo punto final a este breve ensayo juridico, esperando
que contribuya a comprender mejor y a valorar como se merece la im-
portante obra con que ahora nos obsequia mi viejo amigo, el eacelefnte
juriste venezolano Allan R. Brewer-Carfas.

Bilbao, octubre de 1978.

RAMON MARTIN MATEQ
Rector de la Universidad de Bilbao
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PRESENTACION

“La vida es lucha, y la solidaridad para la
vida es lucha y se hace en la lucha. No me
cansaré de repetir que lo que mds nos une
a los hombres unos con otros son nuestras
discordias”.

Miguel de Unamuno *

1. Fl querido amigo y prestigioso jurista Allan R. Brewer-Carias,
me ha pedido que le haga una Presentacion a este libro, cosa que hago
gustosamente; en ella inteniaré describir las imdgenes por las cuales
ha pasado el “Urbanismo” desde el dia que salimos a la luz de la
Venezuela moderna en 1936. He tratado de justificar algunas interrogan-
tes: (Por qué estoy escribiendo en esta Presentacion? (Por qué lo estoy
haciendo con tanto agrado? dSerd acaso porque este libro va mas alia
de un texto juridico y es mis bien todo un planteamiento politico sobre
el urbanismo y los urbanistas? Seguramente también por haber sido tes-
tigo v autor del tiempo al cual Brewer-Carias se refiere cuando expresa:
“En cuatro décadas, el pais, todo, ha cambiado; no sélo desde el punto
de vista politico y socicecondmico, sino también, por supuesto, desde
el punto de vista urbano”. Para luego agregar: “En cuarenta aios, por
tanto, Venezuela es otra; no tiene nada que ver con aguella Veneznela
en la década de los treinta, y si algo caracteriza particularmente esta
transformacién, es este proceso de urbanizacion que se ha operado”.

Trataré de cumplir esta “tarea”, poniendo tode mi empefio y entu-
siasmo, por el mejor deseo de quedar bien en este “examen”, sobre cémo
eran las ciudades, especialmente Caracas y sus pobladores hace cuarenta
anos,

* La Agonia del Cristianismo. Qctubre de 1924 (1930).
Nota: Los entrecomillados no citados son del libto de A. R. Btewer-Carias, que se pre-
senta, 0 palabras usadas en forma figurada.
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2. ¢Cbémo eran las ciudades en Venezuela?

...“La ciudad actual data de la época colonial y ha conservado
hasta estos ltimos afios la fisonomia que tanto nos agrada. Sin embargo,
el aumento considerable de la poblacién —alrededor de cien mil per-
sonas desde el afic 1926 '— tiende a modificar su caricter...”,

...“Permitir construcciones elevadas en calles angostas, en manza-
nas profundas, donde no se reservan las luces suficientes que la higiene
aconseja, constituye una grave imprevision desde cualquier aspecto que
se le considere.,.”,

...“La ciudad, en su esfuerzo natural de expansion, querrd despla-
zarse rapidamente, desde sus calles estrechas hacia superficies mas am-
plias, aireadas v soleadas. Los lugares modernos de hoy, reservados a
las habitaciones, se cubririn de inmuebles comerciales y la ciudad actual
se tornard en una ciudad antigua e insalubre, donde no podran wivir
sino elementos infelices de la poblacién...”. .

..."Cuando eso ocurra, los propietarios, al contemplar cémo se des-
valorizan poco a poco sus propiedades, nos reprochardn nuestra desidia
ast como hoy en dia tienden a reprocharnos nuestra previsidn...”.

...“La Ley debe ser la misma para todos v la transformacién armé-
nica de la ciudad no puede asegurarse sino mediante la publicacion de
los planos v de la aprobacidn, por parte de esta Asamblea, de las orde-
nanzas ad-hoc para la ejecucién,..”?

El diagnéstico realizado en aguellos lejanos tiempos (1938) se ha
cumplido cabalmente, v sdlo podria considerarse una excepcién el de la
desvalorizacidn; sin embargo, los aumentos del precio de los terrenos en
el 4rea sefialada no ha resultado proporcional al que han tenido aque-
llas “superficies mas amplias, aireadas y soleadas” que fueron ocupadas
posleriormente.

Lo diagnosticado para Caracas en 1938, se ha dicho y se ha repe-
tido en mdltiples informes de la Comision Nacional de Urbanismo y
luego por la Direccién de Urbanismo —Direccion General de Planifica-
cidn del Ministerio de Obras Publicas—, cuando se realizaron los planos
reguladores para las diferentes ciudades de Venezuela.

JHabia decisién politica de cumplir con los Planos Reguladores que
se han realizado desde 1946 hasta hoy? (Los técnicos eran buenos o solo
eran estudiosos y simples repetidores de técnicas extranjeras? ¢Se elabo-
raron planos rectores con teorias inobjetables desde el punto de wista
urbanistico, pero que no respondian a una realidad geogrifica, social y

El lapso es de 12 ados (1926-1938).
Mibelli, Elbano, Exposicidn al Concejo Municipal correspondiente al afio 1938
{los subrayados son del autor). Reviste Municipal del Distrito Federal, Afia 1, N° 1,
noviembre 1939 (El general Mibelli cra el gobernador del Distrito Federal).

B =
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politica en cada una de las “cortaduras” en el tiempo en que fueron
propuestos? {Ha sido mds bien que no se hizo un planteamiento integral,
por ser cauteloso para evitar un “rechazo”? De una u otra manera,
los resultados no han sido satisfactorios y ha llegado el momento de
analizar el pasado, de buscar realmente lo que de histdrico y valedero
ha existido en este pasado, hacer una imagen de lo que se desee y tomar
todas las decisiones politicas, pero al mismo tiempo tener voluntad para
realizarlas —entiéndase que deben ser Politicas con maytsculas, no de
ventajas partidistas—, por mas antipiticas o dolorosas que ellas pue-
dan ser.

La imagen futura deseable, o por lo menos alcanzable, no debe
basarse solamente en los datos estadisticos y sus tendencias; debe ser
una que conduzca a un planteamiento de fondo de la ocupacién orde-
nada de los espacios en forma integral y prospectiva, proponiendo fines
y usos que deben cumplir los recursos naturales y econémicos. Para ello
se requiere conocer los problemas que han entotpecido el lograr un bien-
estar aceptable en el medio urbano y también en las pequefias comu-
nidades del medio rural.

Creo sinceramentc que estariamos en mejor situacién si hubiésemos
aceptado las ensefanzas del Padre Lebret (1964) en Venezela, no en
otras latitudes, después de haber vivido wn lapso entre nosotros y estu-
diado una de las ciudades mas dindmicas del pais: Valencia®,

Lebret nos dice: “La riqueza, que no hay que confundir con las
riquezas, concepto unicamente econdmico, conlleva, como valer, una
mejor distribucidn de los recyirsos gracias al advenimiento de la ciencia,
la cual se opone a la avaricia tecnificada. La riqueza, como produccion,
tiene que desembocar fatalmente en beneficio de todos, es decir, teniendo
que preocuparse de todos los hombres”; siguiendo esta tesis, hace dife-
rencia entre el progreso y el progreso integral.

Define Lebret el progreso integral: “Al iniciar el progresc econdmico,
se¢ debe haber emprendido, al mismo tiempo, €l progreso urbanistico,
llevandolo hasta el desarrollo regional...” y continda: “el hombre es mias
libre, en el sentido de que domina la naturaleza...”. “Pero, por otra
parte, el hombre se encuentra mas encadenado: prisionero de sus ciu-
dades modernas...”* Asi tal vez podrd encontrarse una explicacién de

3. Repuablica de Venezuela, Estado Carabobo, Concejo Municipal del Distrito Valencia,
Plan de Crecimiento del Distritc Valencéa, Bstudio Base, Editorial Arte, Caracas
1963, Estando definido este Plan, s¢ trata entonces de realizarlo. La ciencia det
acondicionamiento del territorio no es entomces, solamente, un medic de conodi-
mientp; se transforma en una estrategia, Una de las primeras condiciones para su
éxito es su capacidad de hacet participar todos los estratos de la poblacién en el
desarrollo, en movilizar las energias,

4. Lebtet, J. L. “Como el creciente de un ente vivo debe concebirse la organizacién
del Desarrolle”. Boletin del Colegio de Ingenieros de Venewmela, N* 55: 45.46.

17



lo que ha pasado entre nosotros en relacidn con el urbanismo, y el resul-
tado en nuestras ciudades: el Caos Urbano.

Como corolario, se tendria: que “una de las repercusiones basicas de la
planificacién urbanistica sobre la propiedad urbana serd la de la mutabili-
dad del contenido de la propiedad; éste debe dejar de ser v derecho abso-
luto e inmutable..” ®, ¥y como conclusion se tendrd que: “La planificacidén
en el campo urbano, por tanto, tiene que ser necesariamente imperaliva y
en ella debe establecerse el contorno normal de la propiedad™.

Por ello debemos buscar, y por todos los medios conseguir, que la
Sociedad comprenda que el abuso y la especulacién del suelo urbano
son incompatibles con la rigueza de todos los ciudadanos, aunque al-
gunos puedan lograr riquezas con las actividades que desarrollan. La
suma de riquezas logradas por cada una de las actividades no han pro-
ducido un progreso integral ni el bienestar de todos los ciudadanos. El
avance de la ciencia puede acelerar el proceso del aprovechamiento de
los recursos naturales de la regién, que conlleve a un progreso integral,
pero sélo se lograria con una ordenada ocupacién del espacio, por medio
de una administracién planificada de esos recursos naturales y de la
tierra urbana, como bien lo sehala Brewer-Carias: “El régimen urba-
nistico del suelo establecido por la Ley, debe referirse particularmente
al ecomprendido por los Planes Rectores de Ordenacién Urbanistica, en
el Plano de Desarrollo Urbano y en los Planos de Zonificacién™®,

3. ¢Cébmao ha crecido la poblacion durante eslos cuarenta anos y
como se ha distribuido? La poblacién de Veneruela™ entre 1873 vy
1891 pasa de un millén ochocientas mil personas, a unos dos millones
trescientas mil, situacidn que permanece pricticamente estacionaria hasta

Caracas, pulio de 1964, Lebret define asi el progreso integral: “No buasta con es-
tablecer la educacién y promover la culwmura general; no basta udlizar las modernas
fuentes de cnergia para la produccién a fin de lograr el verdadero progreso, si
se deja de un lado el progreso bioldgico, el progreso del conocimiento, el progreso
moral, el progreso espiritual. Al iniciar el progreso ecandmico s¢ debia haber com-
prendido, al mismo tiempo, el progreso wrbanistico, llevindolo hasta el desarrollo
tegional; el progreso sodiul, organizando a las distintas categotias de irabajadores;
el progreso administrativo y politico, tecnificando la administracién vy promoviendo
la politica de ta base” (lo subrayade es del autor).

5. Brewer-Carias, A, R.: .. ."una de las repercusiones de la planificacion urbanistica sobre
la propiedad urbana, serd la de la mutabilidad del contenido de la propiedad; éste
debe dejat de ser un derecho absoluto ¢ inmutable, y, tode lo contrario, debe entrar
a regir la muebilidad del contenido del deeccho, a medida gue los planes cambien.
Esto, por tanto, debe transformar totalmente la idea tradicional del derecho adquirido,
a] cual, como elemento basico, se enfrenta en la actualidad el Urbanismo v tedo in-
tento de ordenacidn urbana”.

6. Brewer-Carias, A, R.: "Algunas bases para un provecte de Ley Nacional de Ordena-
cién Urbanistica” (mimeografiade}, noviembre 1975,

7. La poblacidén de Venezuela va de 728.000 habitantes en 1800, pasando por 651.G80
en 1825, para aumentar de nuevo en 1838 a 943.348 personas. Izard M., E! miedo
a la vevolucidn, La lucha por la libertad en Venexwels (1797-1830), Editorial Tecnos,
Madrid 1979.
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1936, cuando ésta alcanza sdlo unos tres millones trescientas mil perso-
nas, lo que nos demuestra que en 45 afios transcurridos el aumento
absoluto fue cscasamente de un millon de personas; en cambio, entre
los censos de 1941 a 1961, en 20 afios, se dobld la poblacion, y entre 1930
y 1961, en 10 afios, el aumento fue de unos dos y medio miflones.

Otro elemento de juicio a considerar para tener un panorama cabal,
son los datos de cpidemiologia v de estadistica vital del Ministerio de
Sanidad y Asistencia Social, que demuestran cdémo se ha ido mejorando
el estado de la salud en ¢l pais v la razdn de este aumento de poeblacion.

El aumenio de las tasas de natalidad y la disminuciéon de las de
mortalidad: la tasa de natalidad de un 3,53% en 1941, llega hasta un
5,14% en 1960 y las de mortalidad tienden a disminuir desde 1,64% en
1941 hasta 0,87% en 1960,

iCual ha sido el esfuerzo de mejorar nuestra mayor “riqueza™ el
hombre! Al mejorar las condiciones sanitarias del territorio nacional, por
la aplicacién de una sana politica sanitaria: medicina preventiva, se
erradica Ia malaria y se tienen sustanciales éxitos en la lucha contra la
anquilostomiasis, la bilharziasis, la fiebre amarilla, la tuberculosis, las
enfermedades venéreas, la sifilis y hasta con la enfermedad de Chagas,
se amplian asi las dreas donde se pueden desarrollar las actividades pro-
ductivas.

Para el afio 1961 el pais habiz cosechado los frutos de la politica
sanitaria iniciada en la década del 30. No ha existido en ningim pais
un éxitc mayor en tan pocos afos.

A este mejoramiento de la salud hay que agregar las facilidades de
comunicacion; la blisqueda de una instruccién que sélo se daba en las
ciudades; las mayores oportunidades de trabajo (real o aparente), debido
al inicic de una industrializacién y al aumento de las necesidades de
mano de obra en las construcciones que se emprenden en las ciudades
o desde ellas, provocan un cambio sustancial en la distribucién de la
poblacién nacicnal, que de un 72% de la poblacién rural en 1941, se
reduce a 52% en 1950, se coloca en 38% en 1961, para censarse solo
un 27% en 1971. De seguir esia tendencia, en 1980 sélo tendra un 20%
y a fines de siglo un 10%.

A estas consideraciones sobre el crecimiento poblacional y del patrén
de concentracién, que ya hemos sehalado y que desde 1971 se acentia
y parece consolidarse para transformarse en un fendémeno irreversible,
podemos agregar el problema de Caracas, que toma caracteristicas de
gravedad debido al aumento de poblacién; el Area Metropolitana, que
en 1941 tenia 354.000 habitantes y enm 1961 1.336.000, para el Censo
de 1971 se ubica en 2.184.000; ahora debe estar proximo a los 2.600.000
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habitantes v para terminar el siglo podrd estar en mas de 5 millones y
medio de personas® En relacidon a la ciudad de Valencia, se tiene, que
como todas las ciudades de Provincia, su crecimiento habia sido lento,
pero a partir de 1950 y mds atGn desde 1958, ticne un cambio brusco: su
tasa de crecimiento anual pasé de 3,5% en la década del cnarenla a
6,9% en la del cincuenta. El Instituto Nacional de Obras Sanitarias pro-
yectd el acueducto para una poblacion de 585.000 habitanles para 1982,
e hizo previsiones de mas de un millén de personas para el afic 2.000.

El fenémeno o problema de Caracas de conceniracién urbana se
hace nacional y en particular en las principales ciudades. En 1971, Ma-
racaibo, Valencia, Maracay y Barquisimeto tienen mds de 1 millén y
medio de habitantes, y para terminar el siglo estaran préximas a los
5 millones de personas.

Las diecisiete principales ciudades de Venezuela, incluyendo el Area
Metropolitana de Caracas, en 1971 tenian 35 millones de habitantes, de
un total de 11 millones de venezolanos; pero para ¢l afio 2000, de
seguirse la tendencia, csta poblacién aumentaria a unos 15 millones y
de ella sélo en Caracas se ubicardn 5 millones®. La pregunta obligada:

8. En el ler. Congreso Venczolano de Conservacién (dic. 1978), en ponencia del
Tema 4, “Desarrollo Urbano y Conservacion™ se sefala: “La poblacién acwal es
del orden de los 13 millones de habitantes; la prospectiva urbana para ¢l afio 2000
indica que la poblacién llegard a la cifra de 24 millones de habitantes v a media-
dos del siglo XXI, ado 20350, nuestra poblacién serd del orden de 45 millones”.

Aungque un poco especulativa, porque muchos son los fendmenos que pueden
sucederse en Venczuela durante estos 70 afios, indican una tendencia que hay
que encarar opottunamente. La posible agrupacién parz fines del siglo serfa:

Patron de Poblacién en Rango en
agrapamiento miles de bab. % miles de hab,
6 zonas urbanas mettopolitanas 11.500 48 mas de 500
15 grandes ciudades 2.000 8 300 a 500
17 ciudades intermedias 2.800 12 100 a 300
57 cudades peguedas 2.800 12 25 a 100
Total de poblaciones 19.300 80 mayaores de 25
Resto de poblaciones menores
v poblaciones dispersas 4,700 20 menores de 25
TOTAL DE POBLACIONES 24.000 100

Véase: Repilblica de Venezuela, Estado Carabobo. Concejo Municipal del Distrito Va-
lencia, Plan de Crecimiento del Disirito Valencia, op. cit.

9. Miguel Izard, en: El miedo a la revolucion, obra citada, sefala que en las Provin-
cias de Caracas y Carabobo se tenfa el 09,59 de la toralidad de los esclavos de
Venezuela v en 1838 el 82,19, pasando en 1825 por 80,3%, a lo que podria
agregarse que seglin Baralt, “en 1792 La Guaire controlé el 92,3% de la ex-
portacidn y el 86,3% de la importacidn™; sin embargo, Humboldt en 1810 cree que
wmando en cuenta el conrabando, “la mitad se habri exportade por La Guaira y
la owra mitad por los deméas puertos.,.”. Por consiguiente, esta concentracién de
actividades en la regidon central norte no es nueva en Venezuela.
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¢Puede, con la forma de acometer el problema urbano que hemos usa-
do en Caracas, resolverse la ubicacion de estos 10 millones de habitantes
en nuestras principales ciudades? Estoy seguro de que no; estamos en
los albores de un “caos nacional urbano”. Nuestras ciudades comienzan
a ser “inadministrables”,

dEn qué consiste el problema de Caracas? Si no se dispone de los fon-
dos necesarios para establecer una Administracién que permita controlar
el crecimiento de Caracas y ésta, en lugar de conscguir un progrese inte-
gral, se anarquiza y las fuerzas internas {sociales y econdmicas) se “adue-
fian de la calle”, no permitiendo que los técnicos en utbanismo y en servi-
cios ptblicos puedan ejercer su autoridad, dando como resultado el llamado
“caos urbano”, que es mas bien una falta manifiesta de ordenacién y
autoridad o de Autoridad para lograr una légica ordenacién de las acti-
vidades que se desarrollan.

Si las fuerzas internas se desbordan, pueden llegar a tener més
poder que las autoridades municipales; por ello deben ser canalizadas
por medio de una mayor y mejor comprension del progreso, haciéndo-
las participar en la busqueda de un bienestar general y de una riqueza
colectiva; de otra manera, cada dia las principales ciudades serdn cada
vez menos administrables, aunque hubiese los recursos financieros para
hacerlo. No es problema de juristas, expertos en servicios publicos, etc.,
es un problema de Urbanismo y de una nueva concepcion de la pro-
piedad urbana, es un problema de la comunidad como un ente vive a
quien hay que darle los elementos de vida para que subsista.

4. “Medios de reforma que se han intentado hasta aqui. Su insu-
ficiencia” ',

Los fenémenos de crecimiento poblacional, asi como los de concen-
tracién de ésta cn ¢l medio urbano, no profundamente analizados pero
cuyo producto si podemos palpar hoy, han atravesado diferentes etapas
que, aunque no ficilmente diferenciables, han dado como resultado o
han obligado a tomar medidas en muchos casos aparentemente preven-
tivas pero que, en realidad, no han sido mads que la respuesta a un pro-
blema real ya presente y en muchos casos, tomada la decision tardia-
mente v cuando ya habia adquirido caracteristicas alarmantes; en otras
palabras, han sido medidas curativas y por consiguiente han venido a
la zaga de los problemas, en muchos cases muy timidamente presenta-
dos, sin la valentia de scfialar los conflictos futuros y sin proponer cam-
bios radicales, o por lo menos aquellos que eran necesarios, por miedo

10, Rodriguez, S.: “Sociedades Ameticanas en 1828". Tomado de Pedro Grases: Escrifos
de Simdn Rodriguez, Sociedad Bolivariana, Caracas 1954.
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al “rechazo” . por parte de los intereses econtmicos y politicos preva-
lecientes en el medio que sc deseaba “sanear”.

En 1937, a la terminacién por mucrte natural del “conducior” del
sisterna en el cuoal se desenvolvia el pals, snrgen desajustes fisicos ¥y men-
tales, obviamente muy natuvales, que provocan fendmenos sociales cuya
“caja de resonancia” fue la capital de la Republica.

El évodo campesino hacia Caracas obliga a la realizacion de obras
piablicas y como punto de gran importancia ¢l “salario de cinco bali-
vares” a los trabajadores del Ministerioc de Qbras Publicas, decision
que aceleré las corrientes migratorias hacia la capital, ya iniciadas en
1930, por motivo de las realizaciones con motivo del Centenario de
la Muerte del Libertador. Asi vemos c¢bémo las auntoridades municipales
de Caracas, como acto previsor, crean en agosto de 1938 Ia Comisidn
Técnica Consnltiva de Urbanismo . Este equipe presenta su trabajo de
un “Plan de Urbanismo” para la ciudad de Caracas, publicado en la
Revista Municipal N° 1, julio de 1939. En la introduccién de este trabajo
se da el diagnéstico sobre Caracas, citado al comienzo de esta Pre-
sentacion.

La experiencia liabla demostrado que no bastaba un Plan, era
necesario institucionalizarlo y desarrollarlo, para lo cual se aprueba en
abril de 1942 una Ordenanza sobre Arquitectura, Urbanismo y Cons-
trucciones en General, que viene a sustituir la Ordenanza sobre Arqui-
tectura Civil (1930). Aunque ya en aguélla se daban una serie de claros

11. Un ejemplo que vale mencionar es el informe de la "Comision para el Desarrollo
Urbano v la Vivienda”, constituida por Deceets N 15 del 3 de abril de 1964,
integrada por Antonio Cruz Fernindez, Héctor Arilio Pujol, José Antonia Pi-
zzolante, Arturo Luis Berti, Leopoldo Martinez Olavarria, José Sandoval, Eduzrdo
Mict v Terdan vy José Puig. actuando como Asesor Técnico Luis Lander (con el voto
salvado u observacioncs de Eduvardo Mier y Terin sobre ciertos aspectos del in-
forme). El aspecte mias conflictivo de este informe se encuenira en las recomen-
daciones del capitulo 4: Vivienda, que texmalmente dice: "a) Politica sistemética
de adquisicidn de tersas por el Estado a fin de lograr la municipalizacion progre-
siva y a largo plazo de las tierras urbanas y las reservas correspondientes # los
desarrollos arbanos v regioncles: v, al efecto, prohibicién legal de que las que pet-
tenecen a4 la Nacidn, a los Bstados y Municipalidades, puedan ser vendidas”, y mu-
chas otras de menor imporancia; of informe fue rechazada o mejor fae olvidado, y se
perdieron  ast multiples tecomendaciones y atinadas observaciones que era ur-
gente considerar en esa opottunidad y de las cuales muchas tienen hoy vigencia

Ouo ejemplo seria “El Plan de Crecimiento del Distrito Valencia”, ya citado,
que también ha sido olvidado, el cual decia: “sdlo la propiedad del suelo por la
Municipalidad o por organismos pablicos o semipiblicos puede permitit una ac-
cién de utbanismo”. Se propusieron diversas soluciones quc muvieron poca acogida,

12. Ta primera Comisidn Técnica Consultiva de Urbanismo esmuvo constituida por el
Gobetnader del Distrito Federal, General Flbano Mibelli, quien la presidia; Gui-
liermo Pardo Soublet como Secretario, vy Carlos Radl Villanueva, Carlos Guinand S.
y Gustavo Wallis L. También actnaren como asesores Edgard Pardo Swofk, Director
de Edificics y Obras de Ornato del Ministerio de Obras Piblicas; Leopoldo Marti-
nez Olavarria, Ingenieria Municipal del Distrito Federal; E. Garcia Maldonado,
Director Arguitectura de la Comisién, y ¢l Urbanista Maurice Rotival.
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lineamientos sobre urbanismo, muy inspirada en la Carta de Atenas?®,
sobre ubicacién de las diversas actividades que se esperaba se realizaran
en Ia ciudad, jamis se concreté el Plan de Ordenanza de los espacios
o de zomificacion previslto en la citada Orvdenanza.

Otra etapa sc sucede cuando fue interrumpido el proceso de tran-
sicién haeia un pals mas moderno, en octubre de 1945, por parecer que
¢l proceso era necesario acelerarlo a fin de provocar cambios sociales
que pudieran evitar que la transicidn iniciada fracasase por la acumu-
lacién de tensiones atn no resueltas.

El cambio de 1945 provoca nuevas expectativas, nuevos éxodos
campesinos a Caracas y nuevas deformaciones de la ciudad capital,
y también se comienza a senlir en otras ciudades del pais.

De nuevo los iécnicos hacen recomendaciones y los politices to-
man una decisién: en noviembre de 1946 se decreta la creacidn de
la “Comisién Nacional! de Urbanismo” ", pues era perentoria la nece-
sidad de acometer un nuevo estudio sobre Caracas, ya que el realizado
en 1938 era obsoleto y las principales ciudades del pals carecian de
ellos.

Se procede de inmediato a la instalacidn de la Comisidn, el 26 de
noviembre de 1946 ®. El espiritu de su creacién se cvidencia en el ar-
ticulo 3% que dice: “La Comisién tendrd por finalidad el estudio de
los proyectos de Urbanismo de las regiones y poblaciones de Venezuela”,
y en la actitnd de sus miembros, al aprobar unanimemente la propo-
sicibn de Armando Vegas, en la que se recomendaba al Ministro de
Obras Tdblicas: “dirigir una Circular a los Presidentes de FEstados,
notificandoles la creaciéon de la Comisién Nacional de Urbanismo, su
importancia vital y la colaboracién que debian prestar...”. El Gober-
nador del Distrito Federal participa en la novena reunién, el 14 de
febrero de 1948, donde se aprueban las normas de trabajo de conjunto
{Comisién-Gobernacién), con la Oficina de Estudios de la Avenida Bo-
livar y la Ingenierfa Municipal, para ¢l estudio del Plan Regulador de
Caracas. “Considerado como elemento biolégico sea reajustado a las
condiciones actuales™ ™,

13. Carta de Atenas Bl Urbanismo de los CIAM” (Congresos Internacionales de Ar-
quitectuta Moderna). Coleccion Documentos del Siglo Veinte, Trad. Delfina Gal-
vaz de William. Editorial Contemporinea. Buenos Aircs, Argentina, 1937,

14. Decreto N 387, Ministerio de Obras Piblicas, del 10 de agosto de 1946, publicado
en la Gaceta Oficial N* 22,171 (el Ministra eta Fduardo Mier y Teran).

15. La Comisién quedd constituida asi: Presidente Leopoldo Mactinez Olavarria, Di-
rector Gerentc del Banco Obtero; Viceptesidentes Carlos Guinand S.; Luis Ma.
lausena; Carlos Rail Villanueva, Edgard Pardo 8. Stolk; Armando Vegas; Luis
Wannoni L., Presidente Jel Insttuto Nacional de Obras Sapitarias, y Algjandro
QOropeza Castillo, Presidente de la Corporacién Venezolana de Fomento.

16.  Actas de la Comisién de Urbanismo, 1947.
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La falta de un instrumenio y de poder para ejecutar el trabajo,
lleva al Ejecutivo a sancionar, en noviembre de 1947, la Ley de Expro-
piacién por Causa de Ulilidad Pablica o Social. Asimismo, para dar
cumplimiento a las recomendaciones de la Comisidn, es presentada a
la consideracién del Congreso Nacional, y es aprobada por éste, una
recomendacion que textualmente decia: “Fomentar y encauzar el ur-
banismo con arreglo a las normas que establezea la Ley y cn coordinacion
con los organismos técnicos nacionales” (articulo 112, parigrafo 4%
Desalortunadamente, esta norma fue modificada en la Constitucion de
1961, que establece una mayor autoridad y discrecionalidad a las Mu-
nicipalidades. '

Durante los afos 1949 y 1950 se trabajé en un Proyecto de Ley
de Urbanismo, v hasta nuestros dias se han propuesto multiples pro-
yectos, aunque ninguno de ellos ha sido aprobado. Los estudios de
Urbanismo y de los planos reguladores de las principales ciudades, que
se venian realizando por la Direccion de Urbanismo del Ministerio
de Obras Publicas, continuaron aun después de haberse declarado in-
existente la Comisién, en junio de 1957, pero sin tenmer ya el aval
de ese grupo de hombres, como venian concediéndolo algunos, desde
la creacion de la Comision,

Los estudios de Carrcas iniciados en 1948, como se sefialé anterior-
mente, fueron terminados y entregados a los Concejos Municipales de
los Distritos Federal y Sucre (Estado Miranda) en junio de 1852. La
Municipalidad del Distrito Federal (Direccion de Obras Phblicas Mu-
nicipales), sobre la base del “Plano Regulador de la Zona Metropolitana”,
sometié a la consideracién del Concejo Municipal una serie de Orde-
nanzas, de las cuales las més importantes fueron las de Zenificacién
para Caracas, asi como otra para el Departamento Vargas.

Se ha dado especial relevancia a la Ordenanza y Planos de Zo-
nificacién para Caracas, por haber sido la primera de su tipo elaborada
en Iberoamérica . Sometida a consideracién del Concejo Municipal
del Distrito Federal, previa aprobacion de la Comisién Nacional de
Urbanismo, en abril de 1954, y de la Asamblea del Colegio de Ingenie-

17. Constitucidn Wacional aprobada el 5 de julio de 1947,

18. Gaceta Oficial N° 25392, Decreto N°® 541 del 21 de junio de 1957.

19, En esta Ordenanza y Planos de Zonificacidn para Caracas, trabajaron: Pedro Pablo
Azpurua Q., Oscar Urreiztieta, Gustavo Matamoros Mendoza, Alfonso Zuniga
Maggri, Manuel Sobrevila y Miguel Alfonzo M., v colaboraron Leopoldo Marti.
nez Olavarria, Gustave Ferrero Tamayo, Cipriano Dominguez, Gustave Wallis L.,
Alicia Alamo Bartolomé, Luis Wannoni L., Octavio Marcano V.; por la Comisién
Nacional de Urbanismo: Manuel Fernando Meifa; por el INOS: Ibrahim Velatini
y Gustave Marwret por la Cimara de la Construccidén; v el Asesor Francisco Vio-
lich, v consultas al extranjero a personas expertas en la materia, tales como el
Dr. Rafael Picé (Puertc Rico, 1954)}.
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ros *, fue aprobada por ¢l Concecjo Municipal en agosto de 1938,

previo un analisis de una Comisiéon Especial 2.

En relaciéon al Area Metropolitana de Caracas, vale destacar la
aprobacion del Acuerdo de Mancomunidad, en enero de 1972, y de
las Ordenanzas de Ordenacidon Urbana del Area Melropolitana de Ca-
racas y su Zona de Influencia, por los Distritos Federal y Sucre (Estado
Miranda), cn 19722,

Estc acuerdo de mancomunidad y las Ordenanzas que lo institucio-
nalizaron dejaban abierto un camino para muchas otras 4rcas urbanas
que se encuentran bajo la autoridad de dos o mas Concejos Mu-
nicipales, para estructurar verdaderas ciudades®.

Desde el punto de vista nacional, es de importancia el trabajo
titulado “Proyecto de Instruccion mediante la cual sc establecen las
Normas que regiran para la Politica de Incorporacion de Areas Sub-

urbanas y Rurales a las Actividades Urbanas, consonas con el Programa
Unico de Inversiones en Infraestructura y FEquipamiento”®, el cual,
después de algunos estudios por comisiones especiales, fue acogido v
dictado como Instruccidon N°¢ 22, el 30 de diciembre de 1975%, con
el que se establecicron las bases para una ordenacion de las areas
suburbanas y la forma cémo podian y debian incorporarse a las ciuda-

des. Esta Instruccién fue elaborada en concordancia con la Instruccién

20. La Otdenanza y Planos de Zonificacién para Caracas fue aprobada por Asamblea
del Colegio de Ingenieros en agosto de 1957. La Comisién que analizd este tra-
bajo la constituyeron: Héctor Machado Rivero, Rubén Chirino, Oscar Urreiztieta,
Alfonso Risquez C., Héctor Alczld, H. Gonzalez Méndez y Gustavo Ferrero Ta-
mayo, v como delegados de la Sociedad Venezolana de Arquitectos foeron desig:
nados: Gustavo Ferreto Tamayo y Jorge Romero Guiiétre:.

21. ILa Comision nombrada por el Concejo Municipal del Distrito Federal estuvo
constituida por Juan Andrés Vegas P, Alfredo Rodriguez Amengual, Alfsedo La-
ffé, Javier Lastittegui, Miguel Angel Pietri, Adolfo De Majo y Arturo Antoni.

22, El proyectista inicial de este Convenio de Mancomunidad y de las Ordenanzas, en
1967, fue Allan R, Brewer-Carias. Véase sus comentarios sobre el tema en “La
cooperacion intermunicipal cn materia de urbanismo en el Area Metropolitana de
Caracas” en:; Rewista de la Facultad de Derecho, U.CV., N 35, Caracas, 1967, pp.
49 y sigts. Véase ademas, Torrealba Narvéez, L.: Compilacicn Legitlativa Municipal
del Distrito Federal, (1972); pasg. 179, sobre la historia v nombres, y cdmo se 1legd
hasta la mancomunidad utbanistica y a las Ordenanzas respectivas para el Distrito
Federal y Distrito Sucre del Estado Miranda,

23, En el libro 23 de 33, recopilacidn de algunos de mis trabajos, he planteada que:
“como ejemplo que debe sezvit de experiencia aleccionadora, es oportuno men-
cionar el caso de la Costa Este del Lago de Maracaibo, que a lo largo de la casre-
tera Carora-Lagunillas y en una longitud de 100 km se han desarrollado peque-
fios centros peblados que para el censo de 1961 sumaban 186.304 habitantes. . .”
“...no habiéndose estructurado desde el punto de vista del Municipio como ente
pdblico, un conglomerado que sea economicamente administrable” (Impuesto pre-
dial: la densidad urbana v la especulacién de la rierra).

24. Realizado par PP. Azpurua Q.; C. Lauria y F. Travieso, entregado el 10 de julio
de 1975.

25, Gaceta Gficial N® 39.962, de]l 13 de abril de 1976.

25



N2 12 del 8§ de julic del mismo afio®™; en csta dltima se establecen
las acciones administrativas para la Politica Habitacional del Ejecutivo
Nacional v la asignacion de responsabilidades a los organismos del
sector publico involucrados, como parte de la politica, estrategia y di-
rectrices del Plan de Desarrollo Kcondmico y Social. Estas dos Ins-
trucciones son una base para la ordenacion del territario es el ambito
nacional y muy parlicularmente a la ordenacién v desarrollo urbano;
pero que no son suficientes si no se regula al mismo tiempo la pro-
piedad privada que, entre otras restricciones tenga las sefaladas por
Brewer-Carias: “...no basta un titulo de propiedad para ejercer los
atribntos del derecho; cs necesario que se piense en el contenido de
la propiedad, es decir, saber qué puede hacerse con ella, determinando
el uso permitido™.

Tambitn es importante destacar, aunque alin es muy prematuro
juzgar sus bondades, la creacién del Ministerio de Desarrollo Urba-
no *, separado del Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales
Renovables, como fue propuesto ¥ ¥ al procederse a la eliminacién del Mi-
nisterioc de Obras Puablicas, pues era una aspiracién de muchos afios,
sentida por miltiples profesionales a quienes preocupaba que el drea
del Urbanismo no tuviese representacién formal en el Ejecutivo Nacio-
nal, cuando era un campo que pedia a gritos una atencién relevante
para “evitar que esa poblacién en crecimiento violento nos haga dra-
maticas peticiones jVias ya! Casas ya! (Servicios ya!” %,

También debemos destacar la aprobacion de la Ley Organica del
Régimen Municipal ®, que dcbe ser el instrumento que llene el va-
clo entre la gestion administrativa de las Municipalidades y la del
Ejecutivo Nacional, coordindndose activamente las funciones y atribu-
ciones de los articulos 30 v 136 de la Constituciéon vigente, pero toman-
do en cuenta las recomendaciones dc Brewer-Carias: “La primera de
las exigencias de un Derecho Urbanistico frente al tradicional derecho
de la wrbanizacién, es el derecho de la planificacién urbanistica. Es
necesario establecer v prever un sistema integrado y jerarquizado de

26, Gaceta Oficial N° 30,787, del 5 de septiembre de 1975.

27, Ley Orgénica de la Administracidn Central, aprobada el 22 de diciembre de 1976,
sancionada el 28 de diciembre de 1976 v publicada en la Gaceta Ofivial N® 1,932,
Extraordinaria del 28-12-1976.

27.pis Véase la propuesta al Ministro de Obras Poblicas, Ing. Arnoldo Gabaldén, que le
presentd en este sentido A. R, Brewer.Carias, en su libro Derecho v Administra-
civn de las Aguas y otros Recmrsos Natwrales, Caracas, 1976, pp. 155 vy sigts.

28, Aszpurua, Pedro Pablo: “Breve historta del urbanismo y planeamiento urbano”,
conr especial referencia a la ciudad de Caracas (1964). Boletin N° 55 del CIV,
y en 25 de 35. Edit. latina. Caracas 1975.

29. Ley Organica de Régimen Municipal, aprobada ¢l 7 de agosto de 1978, sancionada
el 18 de agosto de 1978 y publicada en la Gacers Oficial N° 2.297 del 18 de
agosto de 1978,
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planes de desarrollo urbanistico, conforme a la politica de ordenacion
del territorio, que en el largo plaze debe establecer el Poder Publico
y que prevea un Plan Nacional de Ordenacién Territorial que establezca
un sisicma de ciudades...”, Hago como mios estos planieamientos, asi
como muchos de los presentados por Brewer-Carias en el libro gue
tengo el honor de presentar. Pero al mismo tiempo es propicia la opor-
tunidad para expresar que este Plan de Ordenacion del Territorio de-
be ser: “Fl instrumento més importante para lograr el desarrollo eco-
némico y social, con un aprovechamiento racional de los recursos na-
turales en forma sostenida, considerando la interrelacién de los elementos
bidticos y abidticos, dentro de los lineamientos de un plan de con-
servacion, defensa y mejoramiento del ambiente, dando cumplimiento
a los fines que se establezcan a través de la armonizacién de las acti-
vidades” *. Me permito agregar que es ya oportuno gue sea una rea-
lidad la decision y la voluntad politica de hacer cumplir los Planes
de Ordenacién de cualquier tipo v en especial los locales y urbanos,
porque de no ser asi, se tendrd el marco de referencia y las bases de
un urbanismo moderno, pero seguramente sin “Urbanistas y sin Urba-
nismo™, porque para cllo es también necesario “un sistema de plani-
ficaciom urbanistica” que “tienc que ser necesariamente imperativa, y
co ella debe establecerse el contorno normal de la propiedad” en un
todo de acuerdo con la ordenacién del territorio. Es ello lo que en
1973 me llevéd a concluir que el territorio debe ordenarse adecuadamente
para lograr el desarrollo y solicitar: “Una Ley de Ordenacion del Territo-
rio, que fije las normas de la actividad que puede realizarse, en ¢l conven-
cimiento de que esla tierra es nuestra y que ticne que ser para todos
nuestros hijos y para todos nuestros descendientes, vy que por con-
siguiente no podemos destruirla amparados en falsos conceptos de pro-
piedad, ya que hace tiempo vienen siendo caducos; para luego agregar:
“También quicro hoy expresar, sin dudas y sin titubeos, que es im-
prescindible poner orden en nuestras ciudades; los Concejos Munici-
pales deben participar activamente en la responsabilidad que les ataiie
o habrd necesidad de limitarles seriamente su autoridad”; y terminaba
pidiendo que: “Iin los préximos aftos tendrd que sancionarse una Ley de
Planificacién de Ordenacién Urbanistica, una Ley del Régimen del
Suelo, asi como una Ley Orginica del Régimen Municipal. Si no se
promulgan, el pais sufrira graves conflictos y quienes estén hoy te-
merosos de que pueda ser limitada su autoridad o propiedad, podrian

30. Azpurua Q., Pedro Pablo; W. Corrales v C. Sosa G.: “Bases para un Proyecto de
Ley de Ordenacion del Territorio” (multgrafiado), marzo 1979,
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llegar a perderlo todo y muy justificadamente por cierto”*. Por todo
ello, considero, que el esfuerzo y valentia de Brewer-Carias en esle
trabajo y en sus planteamientos merecen toda apoyo, aungue no lo
necesita por el trabajo mismo y porque él es un luchador.

Profesor Brewer-Carias, la tarea no es fdcil, como usted bien lo
sabe, cuando se desea hacer cambios aunque sean sencillos. Para ello
me remito a la opinién de Miguel José Sanz en 1913, con motivo del pro-
yecto de un gobierno provisorio para Venezuela presentado por Francisco
Javier Ustariz: “Nada es tan dificil al hombre en sociedad, por ilustrado
que sea, como senlar con acierto las bascs de un Gobierno, o establecer
con suceso las leyes fundamentales de unr Estado” ®* He diche a un
eminente politico nacional: Soy pesimista por naturaleza y optimista
por educacibén; por cllo quiero recordar a don Miguel de Unamuno:
“Creer lo que no vimos, se nos ensefid en el catecismo, que es la fe;
creer lo que vemos —y lo que no vemos— es la razdm, la ciencia; y
creer lo que veremos —o lo que no veremos— es la esperanza”®. Es
la esperanza, repitc una vez mds, el verlo triunfar en el tan noble
empefio de que existan en Venezuela “Urbanistas y Urbanismo”.

Me llena de satisfaccién el ver que no han sido vanas mis “espe-
ranzas de verlas realizadas por algiin joven que tenga oportunidad de
tomar decisiones, adaptandolas a las circunstancias siempre cambiantes
de nuestra dindmica social” *.

He tratado de narrar mi experiencia en casi cuarenta afios de vida
profesional v méds de cuarenta v dos en el campo del urbanismo, com-
partida por ia béisqueda de una administracién planificada de las aguas
conjuntamente con la ordenada de otros recursos naturales, pues co-
mencé como estudiante, trabajando en 1937 en la Comisiéon creada en
esa fecha y he sido testigo, y muchas veces actor, de todo el proceso.

Amigo Brewer-Carias, no sé si he cumplido con la tarea impuesta de
dar una imagen de estos ltimos cuarenta afios de la Venezuela que dejo
de ser rural y ahora tiene un patrén de concentracién urbana, y de
como se proyecta para el futuro que, para bien o para mal del pais
y sus habitantes, es un hecho cierto e irreversible, al cual hay que
encarar con valentia para evitar que el general Mibelli nos recuerde

31. Azpurua, P. P.: Discwrro de Orden con motive de otorgar el “Premio Anual del
Colegio de Ingenieros de Venezuela”. Caracas 1973.

32. Simon Bolivar y la Ordenacidn del Estado en 1813. Compilaciéon v Estmudio Biblio-
grifico por Pedro Grases, y Hstudio Politico Juridica por Tomis Polanco Alcin-
tara. Ediciones del Celegio Universitario Francisco de Miranda, Caracas 1979,

33. [{namlugné)i M.: La Agonia del Cristianismo. Editorial Azteca (lra. edicidn). Mé-
xico .

34, Azpurua, P. P.: 25 de 35. Presentacidn, Editorial Latina., Caracas 1975.
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que debemos evitar que “nos reprochen nuesira desidia, asi como hoy
en dig lienden a reprocharnos nuestra prevision”,

FPero va no basta sélo poner orden a nuestras ciudades, hay tam-
bién que luchar para poner orden en la ocupacion del territorio y de
las actividades que en él se desarrollan, tratando de maximizar el
aprovechamiento de nuesiros recursos naturales vy optimizando los fi-
nancieros al mismo tiempo. Estamos a tiempo, porque hoy sélo somos
la mitad de los que seremos al comenzar el siglo XXI y tenemos la
posibilidad de desarroliar los instrumentos idéneos para lograr la ocu-
pacién del territorio en forma ordenada, y en especial ordenar el uso
de la tierra urbana. De alli nuestra gran responsabilidad, nuestro gran
reto y nuestro compromiso con las generaciones futuras, para asegurarles
¢l bicnestar social a través de un progreso infegral. Dentro de este
contexto, el urbanismo tiene especial connotacién, porque en las ciu-
dades es donde se desarrolla més intensamente el mayor nimeroc de
iniciativas y las mds variadas actividades.

Procuremos estar en la avanzada. No se corre riesgo, porque mayor
seria el riesgo estando a la zaga de los problemas, lo cual seria un
error que no nos perdonarian guienes nos sucedan. Esta es la cxperiencia
que quisicra transmitir para evitar que se siga llamando“Caocs Urbano”
un fendémeno complejo que puede llevarnos a situaciones muy conflic-
tivas en un futuro mas proximo de lo que muchos puedan pensar,

Caracas, agosto 1979.

Ing. PEDRO PABLO AZPURUA.
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INTRODUCCION GENERAL






Uno de los signos de la Venezuela contempordnea es, sin la menor
duda, su urbanizacién. Este es, hoy, un pais urbano; mas que eso,
urbanizado, y que, ademds, sufre uno de los signos de la violencia del
mundo actual: la violencia de la urbanizacién .

El pais ha experimentado un proceso de lransformacién urbana que,
como tantos otros cambios, no ha sido previsto, ni canalizado ni orien-
tado. La urbanizacién, por ello, no ha logrado producir en ¢l hombre
venezolano la alegria de vivir en las ciudades, sino que la vida en
ellas, se ha venido convirtiendo en una pesadilla.

Y es que para que un proceso de cambio en un pais, tanto en el
orden fisico, como en el social o cconémico, contribuya eficazmente
a la transformacion de la sociedad con miras a lograr un mayor bene-
ficio colectivo en todos sus eslralos, se requiere, sin la menor duda,
de un marco juridico-politico que a la vez de servir de guia a ese
proceso, lo motorice. Lo normal, sin embargo, ha sido lo contrario: los
paises sufren las transformaciones y el derecho y las instituciones po-
liticas, o van a la zaga de las mismas o estdn ausentes. De alli las
grandes contradicciones que surgen en los paises en vias de desarrollo,
entre las transformaciones sufridas por su economia, sus componentes
sociales y su territorio, y las instituciones juridico-politicas existentes en
un momento determinado de su historia. Esta contradiccién se plantea,
sin duda, en ¢l campo del desarrollo urbano: el crecimiento de las
ciudades y el proceso de concentracién urbana no han contado, en
general, con un marco juridico-politico adecnado.

En efecto, en Venezuela, como en todos los paises de América
Latina, en las fltimas cuatro décadas, se ha verificado lo que J. Miller

1. Buena paste de nuestro Discurso de incorporacién a fa Academia de Ciencias
Politicas y Sociales, como Individuo de Nuamero, en el Sillén N 10, leido el
dia 3 de noviembre de 1978, gird en torno a las ideas contenidas en esta In-
troduccion General, Véase ¢l texto en: Boletin de la Academia de Ciencias Po-
liticas y Sociales, N° 75.76, Caracas 1979, pigs. 75 y sigts,
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califica como “su segunda era urbana”, siendo it primera la de la
fundacién espaiola de ciudades cn el siglo XVI'™. En ese lapso se ha
producido un proceso de urbanizacion sin precedentes: hemos sido tes-
tigos de un proceso de cxpansion fisica de las ciudades de caricter
inusitado; de una ocupacion progresiva de 4reas rurales por centros
urbanocs; de la progresiva transformacion de la estructura v contextura
interna de esos centros poblados donde, por ejemplo, la circulacién ha
sido uno de los factores fundamentales; y hemos sido testigos, también,
de una localizacién de poblacion marginal en los grandes centros ur-
banos, con el establecimiento de asentamientos humanos miscrables v
no siempre consolidados, que contrastan, sin duda, con el desarrolio
de las areas urbanizadas modernamente, denire de esos mismos centros
poblados.

En cuatro décadas, el pais, ha cambiads: no sélo desde el punto
politico y socioecondmico, sino también, por supuesto, desde ¢l punto
de vida urbano. En este campo, ¢l crecimiento de los centros poblados
se ha mulliplicado enormemente, y el desarrollo de actividades eco-
nomicas diferentes a la agricultura, que eran las que caracterizaban
al pais hace cuarenta afios, han Lrastocado y transformado su poblacion.

La composiciéon de esa poblacién ha variado radicalmente: en 1936
la poblacién urbana equivalia 2 un 283% de los habitantes del pais;
en 1971 ese porcentaje llegaba al 75,5%, y se ha previsto que en 1980
ese porcentaje debe ascender al 80% 2

I'n cuarenta anos, por tanto, Venczuela es otra; no tiene nada que
ver con aquella Venezuela de la década de los treinta, y si algo carac-
teriza particularmente esa translormacion, es esle proceso de urbani-
zacibn que se ha operado.

Pero ese proceso de urbanizacién que hemos sufrido y que quizas,
a ia vez, es el mds grande reto y el mids grave problema que lencmos
en la actualidad, no ha obedecido a una concepcidn urbanistica ade-
cuada: hemos sulrido un proceso de urbanizacién acelerado, pero hemos
carecido de urbanismo; hemos tenido wrbanizadores pero, también, he-
mos carecido de urbanistas. Insistiremos en csta diferencia®, pues en
torno a ella es que haremos girar estas notas introductorias al esludio
del régimen urbanistico dc la propiedad en Venezuela.

1. s Véase J. Miller: “The Urban Phase”, Latin American Urban Policies and

the Social Sciences, California, 1969, it por Chi-Yi Chen, Desarrollo Regio-
nal Urbano y Ordenamiento Territorial, Mito y Realidad, Caracas 1978,

2. Véase Proyecto Ven 11 Cordiplin-Naciones Unidas, Urbanizacidn en Vene-
zwela. Estado actwal de la investigacion, Informe, Tomo Il, Caracas, sept. 1971,
pp. 221 vy ss.

3. Cfr. Antonio Carceller Fernindez, Iastituciones de Derecho Urbanistico, Madrid
1977, p. 37.
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[. EL URBANISMO Y LA URBANIZACION

in efecto, insistimos, hemos tenido wrbanizacion y urbanizadores,
pero hemos carecido de urbanismo y urbanistas. El urbanisino presupone,
ante todo, una ordenacién y una planificacién del desarrollo urbane
y del crecimiento de las ciudades, para garantizar una adecuada vida
de los hombres; presupone, por lanto, ordenacién y prevision, teniendo
en cuenta no solo los derechos particulares, sino los intereses colectivos
del hombre en su relacion con el entorne urbano. La urhanizacién re-
presenta lo conirario. Cuando la expansién de dreas urbanas y la ocu-
pacion de 4dreas rurales por asentamientos humanos no obedecen a una
orientacion global del desarrollo de la ciudad, integrada al territorio
del pafs, hay urbanizacién y no hay urbanismo; cuando las grandes
ciudades comienzan a ser ocupadas por asentamientos poblacionales de
origen rural incontrolados, produciéndose ese proceso de ruralizacién
de las cindades tan caracteristico de nuestro tiempo, hay urbanizacion
y no hay urbanismo; en fin, cuando no es el interés colectivo el que
gufa el proceso de crecimiento urbano, sino los intereses particulares,
hay urbanizacién y no hay urbanismao.

El wrbanizador ocupa aisladamente Areas urbanizables; trata, in-
clusive, de solucionar aisladamente, el crecimiento de una ciundad y
sus consecuencias, pero su perspecliva aislada, le impide tener la visién
global del urbanismo. El urbanista, en cambio, regula, ordena, planifica,
¥ neccsariamente en forma global, integral y prospectivamente, y todo
cllo, para lograr ¢l desarrollo de una ciudad, pero con el objeto de
hacerla el lugar de habitacién y vida del hombre.

Como lo deciy, en 1933, la famosa Carta de Atenas: “El urbanismo
esta llamado a concebir las reglas necesarias para asegurar a los ciu-
dadanos las condiciones de vida que salvaguarden no sélo su salud
fisica, sino también su salud mental y la alegria de vivir que de ella
deriva” *.

4.  Véase en CIAM, La Carta de Atenas, Buenos Aires 1954, N? 32, p. 74. I«
Carta de Atenas fue el producto de las deliberaciones del IV Congreso Interna-
cional de Arquitectura Moderna (IV CIAM), 1933,
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El urbanismo y el urbanista, por tanto, tienen como norle de su
accién el bienestar del hombre y conciliar, por tanto, esa alegria de
vivir en las ciudades con el crecimiento urbano. Buscan, si se quiere,
hasta cierto punle humanizar el crecimiento y el desarrollo urbanos.

Al contraric, los resultades de la urbanizacion vy de la accidén de
los urkbanizadores ha llevado, antes que a la alegria de vivir a las civ-
dades, a la pesadilla de vivir en los centros urbanos: el hombre no ha
sido el centro de interés del proceso de urbanizacién ni de los ur-
banizadares.

En esta distincién que hemos querido destacar enlre urbanizacién
y urbanismo, y entre urbanizadores y urbanistas, hay, sin duda, un
elemento clave que puede contribuir a precisarla, y es bisicamente la
posicion que se tiene en la relacién, que siempre es permanente, cntre
el interés colectivo y el interés privado. dPor qué decimos que hemos
tenido urbanizacién y urbanizadores, y que hemos carecido de urba-
nismo y urbanistas? Porque en la relacidn interés coleclivo - interés par-
ticular no ha prevalecido el primero, y en el crecimiento de las ciudades,
ha sido el interés privado el rque ha tenido preeminencia. Las ciudades,
por tanto, se han desarrollado menos con la finalidad esencial de servir
de habitacion a los hombres v mas por razones de interés particular
y especulativo; menos por la accidn efectiva de los poderes publicos,
que ante todo son gestores del inlerés general y colectivo, y mds por la
accidn especulativa de los particulares, pero con la complacencia del
Estado v de los organismos pablicos y el amaparo del orden juridico, Por
ello, los urbanizadores no sélo han actuado en el campo privado sino
que se han entronizado, por muchos afios, en el scctor puablico.

Y el derecho, en esta materia dal servicio de quién ha sido conce-
bido?: Sin duda, el derccho que ha guiado el proceso dc urbanizacién
ha sido un derecho cencebido al servicio del interés particular y de la
propiedad privada, casi absolata. Por eso, con razdn, también podemaos
decir que en Venerznela carecemos de un derecho urbanistico; y solo
hemos tenido, a lo sumo, un derecho relativo a la urbanizacidn.

En efccto, tenemos un derecho que ha regido el proceso de urba-
nizacién, pero no tecnemos un derecho concebido para el urbanismo;
los urbanizadores han tenido su derecho, tanto en el sector publice como
en el sector privado, pero los urbanistas no; éstes han carecido del
mas elemental orden juridico para hacer prevalecer el interés caolectivo,
sobre ¢l interés particular.
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II. EL DERECHO DE LA URBANIZACION
Y LA AUSENCIA DE UN DERECHO URBANISTICO

No podemos alvidar que lodo sistema de normas juridicas tiene
siempre una finalidad, que pucde ser expresa, tdcita u oculta; pero
que siempre estd presente. Por ello, cuando sefialamos que no hemaos
tenido un derecho urbanistico, sino un derecho de Ia urbanizacion, plan-
teamos que el derecho que ha guiado el proceso de urbanizacién y la
accién de los urbanizadores en Venezuela, ha tenido pot objeto y fina-
lidad bésica y fundamental, la proteccién de la propiedad privada y
el logro, por el propietario individual, de las mayorcs ventajas y utilida-
des de los atributes que la propiedad le otorga.

En efecto, el proceso de urbanizacién que hemos tenido, ha eslado
basicamente en manos de la iniciativa privada, pero con orientaciones
utilitarias. En nuestro sistema juridico actual, eso lo sabemos bien, la
ejecuciin del utbanismo, basicamente, corresponde a los particulares,
teniendo el Estado y los drganos piiblicos, fundamentalmente, sélo fun-
ciones de control, pero no de cjecuciéon y de gestién real del desarrollo
urbano; y las funciones de contral, en todo caso, estan mal estructuradas
¥ concebidas,

Los mecanismos de cjecucion publica del urbanismo, lo sabemos,
son excepcionales; y figuras como la expropiacién, estin también, mal
reguladas.

Por otra parte, en todo el proceso de urbanizacién que hemos
tenido y sufrido, la autoridad administrativa ha carecido de instrumentos
efectivos, para hacer prevalecer ese interés colectivo sobre el interts
particular, Ha carecido, insisto, de un derecho urbanistico, v en su
aclnacion, con los pocos instrumentos juridicos de los cuales dispone,
siempre ha encontrado de frente a toda la estruclura juridica de la
propiedad privada, construida con caracteristicas de derecho absoluto v,
por tanto, estableciendo una limitacion y una barrera ante la inter-
vencién del Estado para la proteccién de los intereses colectivos.

Por otra parte, estos poderes de la Administracion frente a la
propiedad privada, no sdlo han sido Jimitados, sino que la misma auto-
ridad publica cncargada del control del proceso de urbanizacién, ha
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estado mal estructurada y concebida. En efecto, en las dltimas cuatro
décadas, a pesar de las funciones asumidas fdcticamente por el antiguo
Ministerio de Obras Publicas y de las recientes atribuciones conferidas
al Ministerio de Desarrollo Urbano, sin duda, el control basico de la
actividad urbana ha estado a cargo de la autoridad mumcipal. Sin
embargo, es claro que la Administracién Municipal no ha sido, de las
autoridades ptiblicas, Ja que en las ultimas décadas se ha destacado
por su eficiencia. Los Concejos Municipales, sin la menor duda, han
sido los primeros urbanizadores y los primeros alentadores de la urba-
nizacién. Representan, por tanto, el anti-urbanismo, y se tiene conciencia
de que los verdaderos urbanistas, cuando han intentado penetrar y
actuar en el campo municipal, han salido frustrados en estos intentos
de actuacion local.

Ahora bien, esta escasa accién piblica relativa al proceso de urba-
nizacion y la precaria regulacion juridica que se ha dictado en relacién
a la actuacion publica, dan origen a una situacién que puede caracte-
rizarse por dos factores.

En primer lugar, porque se trata de una accién basada s6lo en el
control de la actividad privada, quedando en manos del particular la
ejecucion basica del urbanismo; de ahi la tan grande importancia que
tienen los permisos y las autorizaciones en nuestro procese de urba-
nizacion,

En segundo lugar, porque si ha habido accién publica concreta,
ésta se ha concentrado, en el campo de la ejecucion, fundamentalmente
en una de las funciones cldsicas del urbanismo, en la circulacidn. En la
citada Carta de Atenas y siguiendo las ideas de Le Corbusier, se ha-
blaba de cuatro funciones bésicas del urbanismo: habitacién, trabajo,
recreacion y circulacién. La circulacién ha tenido, en nuestro pais, la
prioridad, vy las tres primeras han sido, aun cuando con altibajos, en
general postergadas,

Asi, hemos visto la transformacién de nuestras grandes ciudades
en una autopista o emn un enorme estacionamiento, v todo parcce de-
pender y converger hacia la circulacion. Las ciudades, por tanto, cada
vez mas son hostiles al hombre, inclusive, como también, en el afio
1933, lo decia la Carta de Atenas: “El hombre es molestada; todo lo
ahoga, todo lo aplasta. Nada de lo que es necesario a su salud fisica
y moral ha sido salvaguardado o provisto. La ciudad no responde mas a
su funcién de albergar a los hombres y albergarlos bien”°.

Por tanto, en Ja médula del urbanismo, contrapuesto a urbani-
zacién, y por tanto, también, en la médula de un Derecho Urbanistico,

5. Idem, N* 71, p. 117.
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contrapuesto al derecho de la urbanizacién, estd el lograr un balance
adecuado entre el interés particular v la propiedad privada, por una
parte, y el interés colectivo, por la otra; y esto exige que el desarrollo
urbano no se vea solo como una fuente de ganancia sino, basicamente,
como una funcién social.

Fn la médula del Derecho EUrbanistico, como consecuencia, esta
la neccsidad de conciliar [a propiedad privada con los intereses colec-
tivos, ¥ no otra cosa es la [uncion social de la propiedad que esta
consagrada en la Constitucién y que no ha sido atn aplicada al campo
urbano.

Pero frente a eso, contrasta el régimen que ha caracterizado el
proceso de urbanizacion hasta el presente, el cual puede identificarse en
torno a dos elementos, a los cuales ya nos hemos referido: en primer
lugar, en que el crecimiento y desarrollo de las ciudades ha estado
librado a manas de la iniciativa privada y de los urbanizadores, tanto
del sector publico como del sector privado, donde la dictadura de la
propiedad privada ha prevalecido v donde la accién administrativa ha
sido, sdlo y bdsicamente, de control; en segundo lugar, en una carencia
o deficiencia de poder politico, administrativo y juridico de las autori-
dades administrativas encargadas de gestionar el interés publico en
ese proceso de crecimienlo urbano, para poder hacer prevalecer el
interés colectiva frente al interés particular. En la lucha entre ambos,
inlerés colectivo, por una parte, e inlerés particular y propiedad privada,
por la otra, lamentablemente, hemos visto que ha prevalacido el interés
particular, v el interés colective ha estado. siempre y a la larga subor-
dinado a aquél.

Si hablamos, por tanto, de un Derccho Urbanistico, y de la nece-
sidad de claborar y establecer en Venezucla un Derecho Urbanistico,
¢éste debe estar basado en dos aspectos centrales, vinculados a las ante-
riores [allas:

En primer lugar, en una regulacién juridico-urbanistica del suelo;
en otras palabras, en una regulacién urbanistica de la propiedad privada
en el orden urbano, de manera que ésta pueda cumplir su funcién
urhanistica; y en segundo Iugar, en una regulacién de los poderes y
de las atribuciones de la autoridad administrativa, para que no sélo
actie como organo de control sino también, de gestibn y ejecucion ® M y
en este campo, previéndose la necesaria delimitacién de competencias

5. bisDe alli que Antonio Carceller Fernindez sefale que “La legislacién urbanistica
es para nosotros... €l conjunto de normas juridicas que estructuran una fama
de la Administraciéon Publica vy, por si mismas o a través del planeamiento,
que regulan y definen of comtenido de la propiedad segin su calificacion urba-
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entre los dmbitos nacionales y los dmbitos locales, para lograr establecer
un sistema administrativo integrade que pueda guiar adecuadamente,
la accién del Estado.

Hasta ahora, al conlrario, prevalece un régimen casi absoluto de
la propiedad privada, sobte todo en el campo urbano. El régimen de
la propiedad privada en Venezuela es, basicamente, el cstablecido en
el Cadigo Civil; y ese régimen de nuestro Cédigo es el mismo de los
cédigos civiles europeos del siglo pasado. Como tal, es un régimen
concebido para regular una propiedad rural y no una propiedad urbana.
En su propio campo, inclusive, la normativa del Cédigo Civil se ha ido
transformando, porque la propiedad rural ha sido objeto de regulaciones
concretas motivadas por la funcidn social que debe cumplir, y que han
cambiado su régimen. De ahi todas las normas relativas a la Reforma
Agraria y a la funcién social de la propiedad rural establecidas en la
Ley de Reforma Agraria de 1960°.

Pero la propiedad urbana, en cambic, ha quedado postergada en
su regulacién. Ante todo, porque, basicamente, se Ie aplica un Codigo
que no fue concebido para los problemas urbanos, sino para los problemas
rurales. Por dira parte, porque, en general, se constata gue no hay,
respecto a la propiedad urbana, un adecuado régimen que la rija y
mucho menos que contribuya a una apropiada ordenacién urbana, o
gue establezca su funcién social. Hemos seguido el mandato constitu-
cional de la funcién social de la propiedad sélo respecto a la propiedad
rural, y en esio se ha variado el régimen del Cédigo Civil, pero no
hemos seguido dicho mandato respecto a la propiedad urbana. Esta
carece de una funcidn urbanistica.

Tenemos leyes aisladas, que se configuran como parches cosidos en
el ordenamiento juridico, pero que ni siquiera llegan a configurar una
colcha de retazos. Esas normas aisladas parecen, mas bien, islas in-
operantes en el mar de la urbanizacién, que no logran adecuar el creci-
miento urbano a las exigencias del urbanismo. Ello ha contribuido a
que en dicho mar se ahoguen las mejores esperanzas e intenciones de
los urbanistas contemporineos. De alli, insisto, la gran frustracién que
a veces uno capta en los urbanistas, y el gran provecho que los urbani-
zadores han sacado de esas regulaciones inadecuadas del orden juridico
de la propiedad urbana.

nistica y disciplinan Iz actividad adminisirative encaminada a la urbanizacidn
v la edificacién™, op. cit,, p. 31.

6. Véase el anticulo 3% y ss. de la Ley de Reforma Agraria en G. 0. N? 610 Exir.
del 5-3-60.
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Lo mismo podriamos decir del otro aspeclo sefialade, de la regulacién
de las actividades plblicas y de las competencias administrativas en el
campo urbano; eslas compctencias y regulaciones, no sélo han carecido
de un fin coherente, sino que han sido inadecuadas, insuficientes e im-
precisas, y en muchos casos indtiles, porque no han servido realmente
para la finalidad establecida.
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I, LAS EXIGENCIAS DE UN DERECHO URBANISTICO

Se impone, per tanlo, en Venezuela, si se quierc encauzar adecua-
damente el proceso de desarrollo urbano, el establecimiento de un De-
recho Urbanistico; entendiendo por tal, la rama del derecho que tiene
por objeto la ordenacion del desarrollo nrbano en funcién de los inle-
reses, no solo individuales, sino colectivos del hembre, y de la salvaguarda
de los recursos v de los valores ambientales; y todo cso, por supuesto.
con el fin de procurar un crecimienlo arménico de los centrus poblados
y una distribucién cquilibrada, en ellos, de la poblacion v de las acti-
vidades econémicas.

Este Derccho Urbanistico planlea una serie de exigencias en cuanto
a regulacion juridica, v cque se refieren, 1 la necesidad de establecer
un orden juridico especifico que regule, en primer Ingar, la planificacién
del ordenamiento urbano; en segundo lugar, la organizacién adminis-
trativa en el campo urbano; en tercer lugar, el régimen urbanistico de
la propicdad o régimen del suclo; en cuarlo Ingar, la ejecucion y la
gestion del urbanismo; y en quinto lugar, las contribuciones de caracter

-

tributario gue se exigen en el campo urbano.

A continuacion insistiremos, muy someramente, en algunos de los
aspectos esenciales de estas exigencias.

1. La planificacion urbanistica

La primera de las exigencias de un Derecho Urbanistico frente al
tradicional derecho de fa urbanizacién, es el derecho de la planificacion
urbanistica. Es necesario establecer y prever un sistema integrado y
jerarguizado de plancs de desarrollo urbanistico, conforme a la politica
de ordenacién del territorio que, en el largo plazo, debe establecer el
Poder Piblico, v que prevea un plan nacional de ordenaciéon territorial,
que establezca un sistema de ciudades: planes regionales de ordenacién
territorial y urbana; y luego, en ¢l ambilo local, planes rectores de
ordenacién urbanistica y de desarrollo urbano.
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Tenemos que superar, por tanto, la siluacién actual, basada en la
sola zonificacidon local para resolver ¢l problema de la urbanizacién.
En la actualidad, pucde afirmarse que, en Venezuela, no existe plani-
ficacién urbanistica. Tenemos s6lo zonificacion local, y ésta no es pla-
neamiento urbano o planificacién urbanistica; es, simplemente, una dis-
tribucidon de usos, pero sin tener en cuenta otros elementos distintos
a los solos espaciales.

Necesitamos cstructurar, por tanto, un sistema de planificacién ue-
banistica. Para ello, sin embargo, ¢s necesario, enire otros aspectos,
la consagracién —y eso sélo puede ser en virtud de una Ley—, del
caracter vinculante de los planes. La planificacion en el campo urbano,
por lanto, tiene que ser necesariamente imperativa, v en ella debe esta-
blecerse el contorno normal de la propiedad. En esta [orma, la plani-
ficacién urbanistica debe trastocar el régimen juridico tradicional de la
propiedad privada, al quedar ésta vinculada al plan a través de una
operacién establecida con caricter general.

Entre otros aspectos, por ejemplo, una de las repercusiones basicas
de la planificacién urbanistica sobre la propiedad urbana, serd la de
la mutabilidad del contenido de la propiedad; éste debe dejar de ser
un derecho absoluto e inmutable, v, lodo lo contrario, debe enirar a
regir la mutabilidad del contenido del derecho, a medida que los planes
cambien. Esto, por lanlo, debe transformar totalmente la idea tradi-
cional del derecho adquiride, al cual, como elemento basico, se enfrenta
en la actualidad el urbanismo y todo intento de ordenacion urbana.

Pero establecer un sistema de planificacién urbanistica y regular
v prever la vinculatoriedad de los planes, plantea también, olra exigencia,
y es la necesidad de regular las diversas competencias que en el campo
de la planificacion, corresponden a los entes nacionales y locales. Puede
decirse que el primer intento formal de regular estas competencias, ha
sido el establecidv en la Instruccion N? 22, que prevé las “Normas que
regiran para la polilica de incorporacidn de dreas suburbanas y rurales
a las actividades urbanas, cénsonas con el Programa Unico de inversiones
en infraestructura y equipamiento”, del 30 de diciembre de 19757, y
que regula las competencias del Ministerio de Desarrollo Urbano en el
campo del estahlecimiento de los Planes Reguladores de Ordenacién
Urbanistica, y las competencias locales en el campo de los Planes de
Desarrollo Urbano. Sin embargo, debemos admitir que no es precisa-
mente una Instruccién Presidencial, el instrumento mas adecuado para
establecer una regulacién de este tipo. No sélo se requiere una Ley
Nacional que, de acuerdo a esa competencia constitucional prevista

7. Véase en G. 0. N? 30962 del 13-4.76.
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en el ordinal 14 del articulo 136 de la Constitucién, prevea la posibilidad
de establecer normas y procedimientos téenicos uniformes cn materia
de urbanisme, sino gue se exige que esa Ley regule y adecue lodo un
sistema integrado de orden administrativo, en el cual participen los di-
versos niveles de planificacion. Las previsiones de la Ley Orgidnica de
Régimen Municipal de 1978, cn este sentido, constituyen un paso de
avance.

Otro de los aspectos fundamentales que debera regularse dentro de
un sistema de planificacién urbanistica, es el de la garantia de los par-
ticulares frente a la formulaciéon de los planes. Actualmente, las asigna-
ciones de uso en el campo urbano, tanto en el orden municipal como
en cl orden nacional, lamentablemente siguen rcalizindose en forma clan-
destina: el particular se entera posteriormenle, como si se lratase de
algo que hay gue mantener oculto para que el particular no lo conozea.
Fn cambio, en un sistema racional de planificacién urbanistica, a ma-
yores poderes otorgades a la Administracién y a mayor vinculatoriedad
de los planes, debe corresponderse una también mayor proteccion a los
particulares. Para ello, al menos, debe cstablecerse ese mecanismo tan
usual en los paises donde existe un sistema de planificacién urbanistica,
que permile las audiencias pablicas y consullas privadas en el proce-
dimiento de elaboracion de Jos planes, de manera que no exista clan-
destinidad. La Ley Orgdnica de Régimen Municipal de 1978, en esto, tam-
bién ha significado, en algo, un paso de avance,

El Derecho Administrativo se mueve siecmpre, en la bisqueda de
un balance entre los poderes del Estado v la proteccion de los particu-
lares; no pueden establecerse mayores poderes del Estado en el campo
de la planificacién con efectos vinculatorios sobre la propiedad, sin pre-
verse, paralelamente, mayores protecciones a los particulares a Lravés
de mecanismos como éste, que aseguren la participacién de los admi-
nistrados en la elaboracién y solucién de los problemas,

2. La Organizacién Administrativa del Urbanismo

La segunda de las exigencias de un Derecho Urbanistico, aparte de
la necesidad de regulacion de la planificacién urbana, es el estableci-
miento de una adecuada organizacidon administrativa del urbanismo. Para
ello es necesario, en primer lugar, establecer, como sefialibamos ante-
riormente, una precisa distribucidon de competencias entre los Organos
nacionales, regionales y locales.

No puede hablarse de organizacion administrativa del urbanismo,
si no se establece, con precision, esa distribucién de competencias en
los diversos niveles de la autoridad pablica. Pero estas regulaciones de
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competencia, sin dudua, no pucden ser regulaciones de hecho o que sur-
jan por via consuetudinaria; tenen que ser previstas formalmente, en
textos gue las precisen. No puede suceder lo que sucediéd con el Minis-
terio de Obras Publicas v sigue sucediendo, en gran parte, con el Mi-
nisterio de Lesarrollo Urbano. el cual ejerce competencias de hecho. El
Ministeric de Obras Publicas otorgaba asignaciones de uso en terrenos
a urbanizar, y esta aclividad la realizaba sin tener asidero legal alguno 7 P,
porque no existia, ni existe, actualmente, en el ordenamiento juridico
venezolano, norma alguna que le atribuyera o le atribuya competencias
a un organismo nacional, anteriormente, ¢l Ministerio de Obras Publicas,
actualmente el Ministerio de Desarrollo Urbano, para decidir estas asig-
naciones de uso en areas no urbanizadas y que estin por urbanizarse
Esta actividad era, y sigue siendo hoy, uno de los pilares del control
uthanistico, pero sin asidero legal. Ciertamente que la Ley Organica de
la Administracion Central® que cre6 el Ministeriv de Desarrollo Urbano,
le atribuye una serie de competencias genéricas en relacidn al uso del
suelo urbano, pero no bastan férmulas legales genéricas y etéreas para
fundamentar una competencia de control, tan precisa e importante, como
no bastaba, para fundamentarla, el hecho de que el viejo Estatuto
Organico de Ministerios atribuyera al Ministerio de Obras Phblicas, com-
pelencia en materia de urbanismo®,

Una regulacion de competencias, precisa y formal, es indispensable,
v sin ella, no es posible establecer una adecuada organizacion adminis-
traliva, lista organizzcion administrativa, por tanto, deberd configurarse
como un sistema administrative donde exista un 6rgano central que lo
comande a nivel nacional, e integrado por diversos Grganos regionales
y locales, teniendo como instrumenlo basico de accidn, el sistema de
planificacién urbanistica. Inclusive, en los centros poblados en que sea
necesario prever competencias de otra naturaleza, como las de ambito
metropolitano, deberidn establecerse mecanismos mancomunados que su-
men las voluntades locales.

7.5 Cfr. la apreciacion de O. Lares, V. Fossi, A, Morales Tucker y C. de Brandt,
Tipologia, Instrumentos v Procedimientos para Iz aplicacién de planes de desarro-
lHo wrbanistico, Caracas 1980, p. 96,

Véase en G. 0. N° 1932 Exur, del 28-12-76.

Articulo 23, ordinal 8%, del Estatuto Organico de Ministerios, del 30.12-50, en
G. 0. N* 24162 de 13-6-33. Por supuesto, tampoco es admisible la regulacién
exclusivamente reglamentaria dictada, por ejemplo, en el Decteto N® 668 de 3
de julio de 1980 sobre Normas para el desarrollo y conttal de urbanizaciones,
cuyo contenido se comenta en este [ibro,
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Por otra parte, sélo con una precision de competencias administra-
tivas, es que puede realizarse una labor de vigilancia, control, gestion
v ejecucion del urbanismo,

3. [l régimen wrbanistico de la propiedad

La tercera exigencia para el cstablecimiento de un Derecho Urba-
nistico en Venezuela, se reficre a la prevision de un régimen del suelo
urbano o, si se quiere, de un régimen urbanistico de la propiedad pri-
vada del suelo urbano. No hay duda de que el mayor obsticulo al
urbanismo en Venezuela, ha sido el régimen de la propiedad privada,
v de que el mejor factor de facilitacion del proceso de urbanizacion
que hemos sufrido, también ha sido ese régimen de la propiedad pri-
vada, que la haga cumplir una funcion vrbanistica y que, por tanto,
permita ir hacia un proceso de urbanismo y no sélo de urbanizacion.

En todo caso, si se habla de la necesidad de¢ un adecuado régimen
del suelo urbano, esto incide directamente sobre el régimen de la pro-
pledad. Ante todo, resulta necesario establecer en forma general, el ca-
racter de limitacidén legal a la propiedad de todas las previsiones relativas
al urbanismo. Como consecuencia, ¢l Derecho Urbanistico debe confor-
mar el entarno y contorno normal de la propiedad, por lo que no se
padrian plantear exigencias de indemnizacion por las regulaciones de
cardcter urbanistico, por ejemplo, con motivo de la determinacién del
uso del suelo urbano; con motivo de la prevision, a la propiedad urbana,
de obligaciones de uso en un determinado sentido (por ejemplo, Ja obli-
gacion de edificar que existe en otros palses); con motivo de la dismi-
nucidn en los derechos que resulten de un cambio en el sistema de pla-
nificacién urbana; o con motivo de la alteracién de los usos que resulten,
también, de cse proecso de urbanismo.

En la actualidad no hay consagracion general alguna de estas previ-
siones, y el principal obsticulo con el cual se enfrenla el urbanismo es,
precisamente, el cardcter de los derechos adquiridos que surgen de la
propiedad tradicional. Ello implica el derecho, siempre, de exigir una
indemnizacion, cuandoe se desmejoren en alguna forma los atributos nor-
males de Ia propiedad. Este sistema de regulacién del suclo urbano debe
ser transformado con el establecimiento de un derecho urbanistico.

Por otra parte, en cuanto al régimen de la propiedad, no sélo estd
la exigencia de establecer las limitaciones legales a la misma por razoén
de urbanismo, sino la exigencia, también, de regular, con precisién, los
actos administrativos que inciden sobre el derecho. Por ejemplo, en
relacién al proceso de permisos, deben determinarse sus efectos sobre
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la propiedad, precisarse si confieren a sus titulares derechos adquiridos,
y su revocabilidad.

Deben establecerse otra serie de regulaciones como, por ejemplo, las
relativas al aprovechamiento de la propiedad en caso de parcelamientos.
Fn este campo, el régimen actual tiene caracter incidental e indirecto,
conforme a las normas de la Ley de Ventas de Parcelas ™, que fue con-
cebida, mis como mecanismo de control y de proteccion del comprador,
que como una regulacion concerniente al ordenamiento urbano.

En el establecimiento de este régimen urbanistico de la propiedad
también debe plantearse la basqueda del balance sefalado: a mayor
limitacién a la propiedad y a mayor regulacién del propietario, debe
carresponderse unz mayor proteccién de sus derechos: todo un sistema
del contencioso-urbanistico debe ser establecido y, por tanto, las posi-
bilidades de recurso y de protecciones jurisdiccionales deben ir paralelas
a aquella mayor regulacién de la propiedad y al establecimiento de ese
régimen del suelo urbano.

4. La gesticn y ejecucion del urbanismo

La cuarta exigencia de un derecho urbanistico, ademds del derecho
de la planificacién urbanistica, de la organizacidn administrativa para
el urbanismo y del régimen urbanistico de la propiedad o régimen del
suelo urbano, es el de un derecho para la gestién y la ejecucion del
urbanismo. Es necesario, en efecto, que el derecho urbanistico y la futura
Ley que se pueda dictar en este campo, establezcan los diversos sistemas
de actuacién urbanistica. En la aclualidad puede decirse que no hay
regulacion coherente en este campo.

En efecto, anteriormenle sehalibamos que, hasta ahora, la urbani-
zacion se ha caraclerizado por ¢l hecho de que han sido los particulares
y la iniciativa privada los que han tenido a su cargo la ejecucion del
proceso urbano; las actuaciones publicas no estdan reguladas coherente-
mente, y las pocas normas que existen al respecto, no son las mds
adecuadas. Por ejemplo, no existe en la actualidad, una regulacién urba-
nistica de la expropiacién o si se gquiere no existe un régimen de la
expropiacion con fines urbanisticos. Las normas de la vieja Ley de
Expropiacién por Causa de Utilidad Piablica o Social de 1947, son
también, normas guiadas por un proceso de expropiacion de otras pro-
piedades, en particular de cardcter rural, y muy pocos de sus articulos estan
destinados, especificamente, a la expropiacién con fines urbanisticos.

10. Véase en G. O, N¢ 26428 del 9-12-60.
11,  Véase en G. 0. N* 22458 del 6-11-47.
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Por otra parte, regulaciones como, por ejemplo, las relativas a las
cesiones gratuitas de la propiedad privada, en forma obligatoria, por
razones urbanisticas, tan caracteristicas en muchos paises, deben preverse
con cardcter general. En l actualidad, sblo estin reguladas formalmente
en las Ordenanzas que regulan el urbanismo en el Area Metropolitana
de Caracas . Ep otras jurisdicciones, atin sin regulacion legal, se aplican,
de hecho, en virtud de un cierto chantaje administrativo que detiva del
no otorgamicnto de los permisos respectivos de construccidn, sin el com-
promiso de cesién de la propiedad.

Se hace necesaria, por tanto, cuando se habla de la regulacion de
los medios de ejecucion del wrbanismo, Ia previsién formal de las diver-
sas figuras juridicas necesarias, y entre ellas la de las cesiones obligatorias
y graluitas de la propiedad privada, v de la agrupacién forzosa de
propietarfos para cicrtos desarrollos urbanisticos, las cuales tampoco
existen, a nivel general, en Venezuela. Por primera vez hemos visto
establecida una figura conexa, en la Ordenanza de zonificacién del sector
Sabana Grande, del Distritc Federal, de 1977, aun cuando inconstitu-
cional, por no prever, paralelamente, los mecanismos de proteccion a
los derechos de los particulares afectados ™ ¥®, En dicha Ordenanza se esta-
blecia que cierlos usos no podrian realizarse a través de parcelas indivi-
duales, sino conjuntamentc por lodos los propietarios del 4rea a la cual
se habia asignado el uso. Se trataba aqui, por tanto, de la basqueda forzosa
de una agrupacion de propietarios para el desarrollo integrado de ciertas
dreas, pero ho se preveian los mecanismos de proteccidén. Entonces, bastaba
con que un propietario se negase a participar en el desarrollo conjunto,
para que quedasen congeladas las propiedades comprendidas en toda
el 4rea.

Se pueden establecer mecanismos de agrupacién forzosa, pero hay
que prever medios que la permitan, haciendo prevalecer la voluntad del
grupo de propietarios frente al disidente. Regular, simple e indirectamente,
la agrupacién forzosa de propietarios para ciertos usos del suelo urbano
sin consagrar los mecanistnos que pueden conducir a proteger los dere-
chos de los propietarios y a la implementacién de la agrupacién forzosa,
es, pura y simplemente, una inconstitucionalidad. No se puede, insistimos,

12,  Véase las sendas Ordenanzas sobre Arquitectura, Urbanismo y Construcciones en
General, sancionadas por el Concejo Municipal del Distrito Federal el 14-9-77 y
por el Concejo Municipal del Distrito Sucre del Estado Miranda el 28-4.78.

13, Véase articulo 25, ordinal 22, de la Ordenanza, en Gaceta Municipal del Disttito
Federal, Extr., N° 450 del 23-5-77.

13, P Por ello, v en virtud de su impugnacién ante la Corte Suprema de Justicia, el
Concejo Municipal la reformd, en este aspecto, por Ordenanza sancionada el 7-7-80.
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regular la propiedad privada por razones urbanisticas, sin establecer
paralelamente las garantias adecuadas al derecho.

Se requieren, en el establecimiento del régimen juridico del suelo
urbano, otras narmas, como, por ejemplo, las relativas a la municipali-
zacién del suelo urbano o con expcctativas urbanas, y la prevision de
las actividades que corresponden a los aerganismos respectivos. incluso en
el nivel nacional, como, por ejemplo, al Fondo Nacional de Desarrollo
Urbano ™,

5. Las contribuciones urbanisticas

Una quinta exigencia del Derecho Urbanistico, ademas de las cualro
antes senaladas, es la necesidad de cstablecer un régimen juridico ade-
cuado para las contribuciones urbanisticas a las cuales debe estar some-
tida la propiedad privada. En Venezuela, tenemos regulaciones muy
dispersas e incoherentes en esta materia; por ello se hace indispensable
establecer, por ejemplo, la contribucion especial por plusvalias urbanas.
inclusive, como un mecanismo indirecto para lograr detener en algo la
especulacién del suelo urbano. Tenemos normas muy imperfectas en este
campo, en la Ley dc¢ Expropiacion por Causa de Utilidad Pablica o
Social, lugar ademas, al menos, inadecuado para regular normas de orden
tributario **. Por olra parte, dichas normas no se han aplicado en ¢l pais
materialmente en casi ninguna oportunidad, por lo que muy poco han
contribuido con la comunidad los propictarios que se han enriguecido
por fuerza de la construccién de una obra publica.

También debe regularse, con cardcter general, los impuestos munici-
pales que inciden sobre el urbanismo, y deberd llegarse al establecimiento,
con cardcter general, por ejemplo, de los impuestos a las actividades
insalubres, a las actividades conirarias al plan o de uso no conforme,
y a los inmuebles no edificados. Las orientaciones generales respecto de
estos tributos podian establecerse nacionalmente, para liego regularse v
desarrollarse a nivel local.

14. Véase la Ley del Fondo en . G. N° 30.790 del 9-9-75.
15.  Véanse articulos 15 y 16 de la Ley de Expropiacién por Causa de Utilidad
Pablica o Sacial, en G. O. N? 22.458 de] 6-11-47.
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IV, OBJETO Y PLAN GENERAL DE LA OBRA

Ahora bien, si se analiza la realidad actual del ordenamiento juri-
dico venezclano ¢n el campo de la urbanizacién y se confronta con las
exigencias que plantea un Derecho Urbanistico, resulta clara Ia conclusion
de que, en Venezuela, no existe un Derecho Urbanistico. Hay un Derecho
que ha guiado el proceso de urbanizacién, pero no hay un Derecho
Urbanistico. Por tanto, este libro no es un libro sobre Derecho Urbanis-
tico. No podria serlo, salvo que nos dedicasemos a teorizar, y sobre teoria
juridica del urbanismo ya mucho se ha escrito ¥ Y. Este trabajo, al contra-
rio, pretende mostrar la realidad instilucional venezolana para enfrentar el
problema de la urbanizacién, y la conclusién de esa muestra es que
se trata de una deficiente realidad, tanto por lo que se refiere al régimen
de la propiedad urbana, como de los poderes de la antoridad ptblica
para adaptarla a las necesidades colectivas. El titulo del libro, por tanto,
responde a una contradiccién con su contenido, El estudio del régimen
urbanistico de la propiedad privada en Venezuela, en realidad, lo que
nos muestra es la insuficiencia de un adecuado régimen urbanistico de
la propicdad privada, que estd exigiendo una inminente reforma.

Venezucla no puede seguir a la deriva en su proceso de urbanizacion.
Sin duda, es una tarea colectiva prioritaria el que se acometa una reforma
urbana, y para ello, hay que contar con adecuados instrumentos juridicos
y politicos. Mostrando las deficiencias e insuficiencias del régimen actual,
al describirlo y comentarlo, pretendemos contribuir a la orientacion de
csa reforma desde el punto de vista juridico. Nuestro objetivo, por tanto,
es realmenle, sembrar vientos o fermentos, pues estamos conscientes de
que, en todo caso, la reforma es una tarea de muchos afios y que, ade-
mas, no se puede limitar a la aprobacién de leyes y decretos, sino a la
adopcién de politicas de accidn concretas y efectivas, de las cuales
aquéllos son una mera pieza. La responsabilidad politica de nuestros

15. Vis Aparte de las diversas obras y trabajos citados en diversas partes de este libro,
dentro de lo mas reciente, véase Eduardo Garcia de Enrtertia v Luciano Parejo
Alfonso, Lecciones de Derecho Urbanistice, Madrid 1979; y Toméas-Ramoén Fer-
niandez, Manual de Derecho Urbanistico, Madrid 1980,
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gobiernos, por tanto, sblo se demostrara si dicha tarea se inicia pronto,
v antes de que el caos urbano sea insostenible.

No tiene sentido, salve por la irresponsabilidad v falta de clarivi-
dencia de nuestros gobernantes, que tengamos que esperar que se acelere
la crisis urbana, para iniciar la reforma, y esperar que ocurra lo que en
La Carta de Atenas se vaticinaba: “...a veces, del mismo exceso del
mal sale el bien, y el inmenso desorden material y moral de la ciudad
moderna, tendra por resultade hacer surgir, por fin, el estatuto de la
ciudad que, apoyado en una f{uerte responsabilidad administrativa, ins-
taurara las reglas indispensables para la proteccion de la salud y la
dignidad humanas” *°.

Sin embargo, un gobierno no puede esperar las erisis, para que sirvan
dec estimulo a sus acciones. Debe preverlas y evitarlas. Para ello, requiere,
ante todo, del conocimiento de la realidad existente. Sélo asi pueden
hacerse reformas. El libro, en este sentido, pretende mostrar la realidad
institucional del pais en materia urbanistica, y proponer las bases para
su reforma.

Ello lo haremos tomando como punto de referencia el régimen urba-
nistico de-la propiedad privada, instituciéon en torno a la cual debe girar
ol Derecho Urbanistico. Para ello, el libro se ha dividido en cuatro
partes, desarrolladas en la siguiente forma:

En una Primera Parte, relativa a la Propiedad Privada vy el Urba-
nismo se estudian, en primer lugar, las exigencias de regulacion de la
propiedad urbana y su evolucién (Cap. I); y en segundo lugar, el régi-
men de la propiedad urbana en el Cddigo Civil (Cap. II).

En una Segunda Parte, relativa a la Ordenacién Urbanistica de la
Propiedad, sc analizan, en primer lugar, las competencias piblicas en ma-
leria urbanistica (Cap. IIT); y en segundo lugar, la ordenacidon normativa
de la propiedad por razones de urbanismo, con una referencia al régimen
del Area Metropolitana de Caracas (Cap. IV).

En una Tercera Parte, relativa a la Administracién del Urbanismo
se analiza, en primer lugar, la organizacién administrativa del urbanismo
(Cap. V), v en segundo lugar, la actividad administrativa relativa a la
ordenacién urbanistica (Cap. VI}.

Y en una Cuarta Parte, relativa a algunos instrumentos de ejecucién
publica del urbanismo, se estudian, en primer lugar, las expropiaciones
urbanisticas (Cap. VII); vy en segundo lugar, las cesiones obligatorias de
la propiedad privada a los enles pablicos por razones del urbanismao
(Cap. VIII).

16,  Loc. ciz, N* 73, p. 199.
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En el Apéndice, y como resultado del andlisis anterior, se formulan
algunas bases para la elaboracién de un Proyecto de Ley de Ordenacién
Urbanistica.

De acuerdo a lo anterior, el plan de la obra es como sigue:

INTRODUCCION GENERAL
PRIMERA PARTE: PROPIEDAD PRIVADA Y URBANISMO

Capitulo I: La propiedad urbana y su funcion social

I. La importancia del fendémeno urbano.

il. Las caracteristicas de la propiedad urbana.
III. La evolucién del régimen del derecho de propiedad.
IV. La funcién social de la propiedad.

Capitulo 1I: El régimen de la propiedad urbana en el Cédigo Civil

I. Las normas sobre propiedad inmobiliaria del Cédigo Civil.
II. La trayectoria de las normas esencialmente referidas a la propiedad
inmueble urbana.
III. Otras normas de interés particular en el ambito urbano.

SEGUNDA PARTE: LA ORDENACION DE LA PROPIEDAD
UURBANA

Capitulo T1I: Las competencias piblicas en materia urbanistica

I. Antecedentes constitucionales.

II. El régimen de la Constitucion de 1947.
IIT. El régimen de la Constitucién de 1953,
IV. El régimen de la Constitucién de 1961.

V. La situacién actual de las regulaciones en el campo de las compe-
lencias urbanisticas.

Capitulo IV: La ordenacién normativa de la propiedad por razones de
urbanismo

I. Introduccion,
II. Los actos estatales nacionales de efectos generales relativos a la
Ordenacién Urbanistica.
IIT. Los actos estatales locales de efectos generales relativos a la Orde-
nacién Urbanistica.
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1V. La ordenacién normativa por razones de urbanismo del Area Metro-
politana de Caracas.

TERCERA PARTE: LA ADMINISTRACION DEI URBANISMO

Capttulo V: La organizacién administrativa del urbanismao.

I. Principales drganos de la Administracion Nacional.
II. Los drganos de la Administracién Municipal.
III. Los drganos de la Administracion Metropolitana de Caracas.

Capitulo VI: La actividad administrativa relativa a la ordenacion urba-
nistica
I. Fl cardcter reglado de las actuaciones urbanisticas.
II. La ordenacién administrativa del uso del suelo urbano.
IMI. Los permisos de urbanismo.
IV. Las érdenes de urbanismo.

CUARTA PARTE: ALGUNOS INSTRUMENTQS DE EJECUCION
PUBLICA DEL URBANISMQ

Capitulo V1l: Las expropiaciones urbanisticas

1. Planteamiento general,
II. Los elementos de la expropiacion.
ITII. El procedimiento administralive en la expropiacién.
IV. El procedimiento judicial expropiatorio.
V. El justiprecio.

Capitulo VIII: Las cesiones obligatorias de la propiedad privada a los
entes publicos por razones de urbanismo

I. Introduccidn.

II. Las cesiones obligatorias del suelo urbano de propiedad privada a
los entes municipales por razones de wrbanismo.

IIl. Las dreas verdes municipales (pablicas) y las calles, como bienes
del dominio piblico de uso publico.

IV. Las cesiones obligatorias de inmuebles a la Republica con fines
educacionales en desarrollos urbanisticos.
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APENDICE: ALGUNAS BASES PARA UN PROYECTO DE LEY
NACIONAL Df ORDENACION URBANISTICA

[. Objeto y alcance de la Ley.
II. La planificacién urbanistica.
Hi. Las autoridades urbanisticas.
IV. EI régimen urbanistico del suelo.
V. las actuaciones urbanisticas.
Vi, Las contribuciones por razén de urbanismo,
ViI. El control urbanistico.






Primera Parte
PROPIEDAD PRIVADA Y URBANISMO






CAPITULO I. LAS EXIGENCIAS DE REGULACION
DF LA PROPIEDAD URBANA Y SU EVOLUCION

I. LA IMPORTANCIA DEL FENOMENGO URBANO

En el mundo contemporineo, no hay duda de que uno de los acon-
tecimientos que mayor influencia ha tenido en el derecho de propiedad,
como tipico derecho subjetivo, ha sido ¢l fendmenn urbano ', es decir, la
concentracion de personas en determinadas dreas o nicleos urbanos. Esta
concentracién ha traido como consecuencia que, con motivo de ella, se
haya producido un acentuado proceso de intervencién del Fstado en la
propicdad, con lo cual se ha trastocado el régimen tradicional de este
derecho. Este proceso intervencionista se ha caracterizado por la lucha
del Estado por acomodar esa propiedad, tedricamente individualista, ex-
clusiva y absoluta, al mejor bienestar, no sélo individual de su propie-
tario, sino de la comunidad. Por cllo, ha sido precisamenie por el fend-
meno urbano que, por ejemplo, desde el punto de vista del derecho civil
exclusivamenle, cmpezaron a aparecer todas esas inslituciones que giran
en torno a la propiedad inmobiliaria contemporanea: regulacion de alqui-
leres, prupiedad horizontal, venta de parcelas y regulacién de venta de
viviendas.

El fenémeno urbano y, por tanto, la ordenacién del urbanismo,
comicnzan a configurar una nueva propiedad o, al menos, a adaptar la
propiedad a nuevos limites v a determinarle un nuevo contenido, distinto
al tradicional; en definitiva, a redelinir la propiedad.

Pero, por supuesto, el fenfmeno urbano no es reciente. Siempre
ha habido ntcleos nrbanos en toda la historia de la humanidad. Sin
embargo, lo que st es reciente es que esta concentracion de personas en
naclecs urbanos en la época contemporanea, es un derivado del indus-
trialismo; v es quizds la mezcla de urbanismo y maquinismo, lo que
produce este impacto distinto del urbanismo en la propiedad.

Esta concentracién urbana reciente, producto de la revolucion indus-
trial, cs, en efecto, distinla cualitativa v cuantilativamente a cualquicr

17, Cfr. Ramén Martin Mateo, “Propicdad Urbana y Planificacidn”, en Rewista
de Derecho Urbanistico, Madrid, ocr-dic. 1969, pp. 13 y ss., y Problemas del
Urbanismo Moderno, IEAL, Madrid 1067,
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otre impacto que pudo tener la urbanizacién, en la propiedad, en otras
épocas. En efecto, el régimen de la propiedad tradicional, aun en el
derecho romano, se construyd fundamentalmente, sobre un contenido
econdmico particular: la propiedad fue siempre una institucién basica-
mente agraria, estructurada sobre una economia de cardcter agricola. Esa
institucién de la propiedad rural fue, en efecto, la que se regulé en el
Cédigo Napoledn y en los diversos codigos civiles, y es la que ha estado
normada en todos nuestros cddigos civiles hasta el vigente,

Ahora bien, al trastocarse el sistema econémico agrarista que le
daba soporte al régimen de la propiedad, ello trajo consigo, también,
su modificacién y transformacién. Por ello, en realidad, puede decirse
que es el advenimiento de la sociedad industrial y de la sociedad urbana
moderna, lo que ha erosionado, realmente, la institucién de la propiedad,
y ha provocado la transformacion de ese cardcter absoluto de la misma,
como derecho ilimitade y exclusivo; sblo tocable para obras piiblicas,
que era la tUnica limitacion que se admitia en el siglo pasado, vy lo ha
sustituido por una nueva visidn de la propiedad que, sin dejar de estar
regulada como un dereche subjetive, prevé que sus poderes son limitados
y que, ademads, estd sometida a deberes y obligaciones.

Por otra parte, toda esta transformaciéon de la propiedad y de su
régimen y esto es algo que lambién se acepta va en la doctrina civilista,
ha trastornado el régimen unico y uniforme de aquella propiedad del
siglo pasado. Por eso ahora se habla tanto de una propiedad wrbana,
como de una propiedad rural o de una propiedad industrial; es decir,
no se¢ habla de una propiedad, sino de muchas propiedades.
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II. LAS CARACTERISTICAS DE LA PROPIEDAD URBANA

Ahora bien, en cuanto a la propiedad urbana, nos interesa relerirnos
a ella por contraposicidn a esas otras propicdades y, particularmente, al
régimen de la propiedad tradicional. 8i hacemos esa comparacién nos
encontramos, en términos generales, que esta propiedad urbana, frente
a la propiedad tradicional, se identifica por una serie de caracteristicas
que destaca muy claramente J. Pastor Ridrucjo '*: como una propiedad de-
limitada; sometida 2 un destino determinado; con un status particular, in-
clusive, de caridcter temporal; de caracter esencialmente expropiable y
no por vias de excepcién, como en el caso de la propiedad tradicional;
sometida a una serie de restricciones y obligaciones; y de caracter formal.

Veamos las implicaciones de estas caracleristicas,

1. Es una propiedad delimitada en tres dimensiones

En primer lugar, la propiedad urbana es una propiedad delimitada,
pero, a diferencia de la propiedad tradicional, la delimitacién de la
propiedad urbana se produce en tres dimensiones.

La propiedad tradicional, en efecto, era una propiedad delimitada
en dos dimensiones; bdsicamente, era una propiedad planimétrica y
por eso, es que en el derecho civil y en derecho procesal ** es tan im-
portante la institucién del deslinde: los linderos de la propiedad eran
la sola delimitacién de la propiedad inmueble. Ademds del deslinde, los
problemas relativos a la medianeria, también se basaban en una propiedad
delimitada en dos dimensiones®. Por ello, en todo el régimen de la
propiedad que regula el Cddigo Civil, no se plantean problemas de
ordenacién respecto a la tercera dimension, es decir, a la altura. La

18.  Véase J. Pastor Ridruejo, "La Propiedad Urbanistica y su Legitimacién: Planes
y Licencias”, en Revista de Derecho Urbanistico, Madrid, enero-marzo 1971,
pp. 45 y ss.

19.  Articulo 550 del Cédigo Civil y articulos 642 y ss. del Codigo de Procedimien-
to Civil,

20.  Articulos 684 y ss. del Codigo Civil

61



tercera dimension quedaba wn poco para recreaciones imaginarias: el
propietario extendia su propiedad sobre la superficic y sobre todo lo
que se encontrase por arriba, y por debajo de la supetficie #.

La propiedad urbana, en cambio, se presenta como una propiedad
que en vez de planimétrica, es esencialmente volumétrica ?%#; regula el
volumen, ademds de los problemas de linderos en las dos dimensiones.
Por eso se acepta que en la propiedad urbana hay una tercera dimen-
sion: la verticalidad, y precisamente es con motivo de las necesidades
urbanisticas, que se la comienza a regular. Antes, con aquella propiedad
de dos dimensiones, los efectos de propiedad “hacia el cielo v hacia los
infiernos” *, solo era limitable por aquella institucién de origen jurispru-
dencial que se conoce como el abuso de derecho ®. En cambio, en el
régimen de la propiedad urbana, se comicnza a ver esla tercera dimension,
a regularla y limitarla, siendo, quizds, el volumen y la altura, el objetivo
central de la regulacion.

En todo caso, esta tercera dimensién del régimen de la propiedad
urbana deriva, en general, del caricter tridimensional del urbanismo.
No hay que olvidar que la Carte de Atenas de 1933, definia al urbanismo
como “una ciencia de tres dimensiones v no de dos” y agregaba que
“las funciones-claves: habitar, trabajar, recrearse, s¢ desenvuelven en
el interior de volamenes edificados sometidos a tres necesidades im-
periosas: espacio suficiente, sol, aereacion. Estos volimenes no dependen
solamente del suelo v de sus dos dimensiones sino, sobre todo, de una
tercera, la allura, Es utilizando la altura como recuperara el urbanismo
los terrenos libres necesarios para las comunicaciones y los espacios
utiles al esparcimiento” *. Al contrario de las tres funciones sefaladas,
la cwarta funcién, la circulacién, utiliza basicamente dos dimensiones
ligadas al suelo, y la altura no interviene sino excepcionalmente. Sin
cmbargo, al dejar la circulacién de tener la prioridad en el urbanismo,
adquieren toda su importancia la altura y el volumen; y a éstos es que
va referido, preferentemente, ¢l régimen de propiedad urbana.

21.  Articulo 549 del Cédigo Civil.

21. Y8 Véase Angel Sustraeta Elustiza, Propiedad y Urbanismo, Madrid, 1978, pp.
133 y 155 y ss.

22. Usqune ad sidera, usque ad inferos. Véanse las referencias en Allan R, Brewer-
Cacias, Derecho y Administracicn de las Agmas y Osror Recursos Natwrales Re.
novables, Caracas 1976, pp. 62 y ss.

23.  Véase, por todos, Louis Josserand, Derecho Civil, tomo II, vol. 1, Buenos Aires
1950, pp. 311 y ss.

24. Véase CIAM, La Carta de Atena;, Buenos Aires 1954, N°® 82, p. 128,
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2. Iis una propiedad teleoldgica

Otro clemento que distingue la propiedad urbana de lu propiedad
tradicional, s que aquélla se presenta como una propiedad esencial-
mente teleologica, es decir, con una finalidad claramente especificada.
En la propiedad iradicional, el propietario, scgin s crilerio, y asi Io
reconoce el articulo 554 del Codigo Civil, tiene derecho a construir,
plantar o sembrar en su propiedad; es decir, el propietario es libre, a
su criterio, de usar su propiedad para lo que quiera, La propiedad
urbana, en cambio, ¢s esencialmente teleoldgica: tiene un destino, re-
gulado en un plan o zonificacién, segin los usos que determine la Ley.
Ese destino no es cambiable por el propiciario y es limitable y regulado.
Kn esta forma, el uso de la propiedad urbana estd determinade por
el plano regulador o la zonificacion respectiva, v dicho uso es restrictivo
v, a veces, hasta obligatorio.

Esta situacién es consecucncia de olra distincién entre la propiedad
urbana y la propiedad (radicional. Esta, como propiedad individual,
buscaba la sola proteccion y beneficio del propietario, quien podia usar,
gozar y disponer de ella de la [orma mds absoluta. En la propiedad
urbana en cambio, no sélo se debe buscar la proteccién del propietario o
su mejor beneficio, sino la mejor utilizacién del espacio urbano para be-
neficio de la comunidad. De alli que la funcién social de la propiedad
se manificsta, con peculiaridad especifica, en la propiedad urbana,
dando origen a la denominada funcién urbanistica de la propiedad.

Este elemento leleologico, esta sujecidon a un deslino, implica, por
tanto, que el uso de esa propiedad esté determinado por el Estado y
no por la voluntad del particular. Es el Estado quien va a decidir cudl
es el uso que se le puede dar a una propiedad ¥ por tanto, cuiles son
los usos a los que no se la puede destinar.

3. Es una propiedad con un régimen temporal

Otra caracteristica distintiva de la propiedad urbana frente a la pro-
piedad tradicional, es la temporalidad de su régimen. En electo, el régimen
de uso de la propiedad urbana se mueve dentro de un plan, es decir,
dentro de una serie de vinculaciones administrativas que van a de-
terminar su caracteristica ®. Los planes, por otra patte, son esencial-
mente mutables y lo que en un momento determinado, por ejemplo,

25. Véase en general, V Congreso Hispano-Iraliane de Profesores de Detecho Ad-

ministtativo. Lea wvincwlacidn de la propiedad privada por planes y actos admi-
nistrativos. Madrid 1976,
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es zona residencial, puede ser cambiade por el plan para otro tipo
de uso. Por ello, puede decirse que en la propiedad urbana no hay
permanencia, ni eternidad de su régimen, sine que ¢&ste se mueve
dentra de la vigencia del plan. por lo que, siendo el plan modificable,
los usos de la propiedad podrian también ser cambiados por el Estado.

Por ello, la Corte Suprema de Justicia, en Sala Politico-Adminis-
trativa, en sentencia del 10 de agosto de 1977, ha sostenida lo siguiente:

“La propiedad inmobiliaria urbana, ciertamente, como se afir-
ma en la doctrina frecuentemente, es un derecho eldstico, pro-
teico v abstracto, cuyos contornos v ejercicios posibles pueden
variar considerablemente en el reducido espacio de un sector
de Ja ciudad, de acuerdo con lo que al efecto dispongan las
autoridades competentes, por razones de interés publico ©
social” *,

Aqui se plantea, por supuesto, la cuestidn de los derechos adqui-
ridos. Si la ordenacidn urbanistica de la propiedad estuviese regulada
suficientemente por via legal, y la Ley estableciera que las limitaciones
urbanisticas se deben considerar como limitaciones legales a la propie-
dad, no podrian alegarse derechos adquiridos frente a los usos asigna-
dos por el Estado en el plan. Por tanto, si la propiedad wrbana sélo
estuviese afectada al uso que se le asigna en el plan conforme a la ley, la
modificacion del plan modificaria ¢l uso, sin que pudieran alegarse dere-
chos adquiridos a un determinado uso; ello, siempre que existan regu-
laciones legales que limiten, en este sentido, a la propiedad urbana.
Sin embargo, si por deficiencias legislativas, como es el caso actual en
Venezuela, no se regula legalmente esta siluacién, sin duda que se
plantea, de acuerdo al régimen de la propiedad tradicional, el problema
del derecho adquiride al uso asignado y, por tanto, el eventual derecho
del propietario a ser indemnizado cuando se desmejore el uso de su
propiedad.

4. FEs una propiedad expropiable

Otra caracteristica de la propiedad urbana, frente a la propiedad
tradicional, es que la institucién de la expropiacién, figura excepcional
dentro de la propiedad tradicional, se comvierte en una figura consus-
tancial al régimen de la propiedad urbana, debido a que es uno de
los medios de ejecucion del urbanismo por los entes ptblicos.

26.  Consultada en orignal,
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Por tanto, ya no se puede ver a la expropiacién como un apode-
ramiento por parte del Estado, con caricter excepcional, de la propie-
dad privada, sino que en materia urbanistica y mdas, por supuesto, en
otros paises, esta inslitucidn de expropiacién es normal dentro del ré-
gimen de la propiedad. En esta forma, un Plan de Urbanismo apareja
expropiacién casi automdlicamente, y en algunos casos, hasta puede
considerarse el plan en si, con los efectos de un decreto de cxpropiacién
de las areas que deben ser tomadas por el Estado para las actividades
no netamente particulares,

Ademds, hay otra figura vinculada a la propiedad urbana que
implica también la cesién de la propiedad, y ya no sélo con motivo
de cxpropiaciones, mediando indemmizacién, sino en forma gratuita por
razones de urbanismo. Esta figura, nueva en el régimen de la propiedad,
y con motivo de desarrollos urbanisticos para vias de comunicacién,
dreas verdes y zonas educacionales, también caracteriza su régimen en
el ambito urbano.

5. Es una propiedad sometida a restricciones y obligaciones

Otro puntd caracteristico de la propiedad urbana es que ésta estd
sometida a restricciones y obligaciones, pero con una peculiaridad dis-
tinta, también, a la propiedad tradicional y a los atributos de la pro-
piedad general.

En la propiedad urbana, ésta se encuentra regulada y sometida
a obligaciones como las de parcelar, reparcelar, vender, edificar, con-
servar o cercar. Por otra parte, muchos de sus atributos, en relacidn a
estas actividades, estin somelidos a regulaciones por el Estado que im-
ponen obligaciones. Por ejemplo, no se puede vender una propiedad
en parcelas si no se efabora v registra, previamente, un documento de
venta de parcelas, lo que conlleva, inclusive, instituciones civilistas co-
mo ja nulidad de los documentos de compra-venta de parcelas que
se registren sin que sc¢ tenga protocolizado, previamente, el documento
del parcelamiento®. Lo mismo sucede, por supuesto, en materia de
propiedad horizontal, con e} documento de condominio %,

S embargo, las restricciones y obligaciones que se establezcan
a la propiedad urbana no pueden ser de tal naturaleza que impliquen

27.  Véase articulo 59 de la Ley de Venta de Parcelas, en G. 0. N° 26.428 dcl
9.12-60.

28. Véase articulo 26 de la Ley de Propiedad Horizontal, en G. O. Extr. N 2314
del 26-9-78.
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su extinciéon * ¥ ¢ una limitacion insoportable. De lo contrario, el propie-

tario tendria derecho a ser indemnizado.
Tal como claramente lo ha expuesto fa Corte Suprema de Justicia
cn Sala Politico-Administrativa, en sentencia del 10 de agosio de 1977:

“Sin embargo, el poder de restringir la propiedad iiene lambién
un limite, mds alld del cual las olbligaciones de hacer. de no
hacer o de dejar de hacer cn que consisten las restricciones
constitucionales antes citedas, pucden afectar en sus elemenios
esenciales el derecho de propiedad y constituir para el propie-
tarioc no una limitacién razonable sino un intolerable sacrificio
del interés individual al colectivo, cuya reparacion exige, por
mandato del constituyenle, una justa indemnizacidm,

[a indemnizacion es el medio que el derecho ha creado paia
resolver, sin perjuicio de nadie, los conflictos entre el individuo
y la sociedad, cuando se requiera que aquél ceda algin de-
recho en aras de un interés ptiblico o social. La garantia cons-
titucional del derecho de propiedad cxige que el Esiado pague
una justa indemnizacidn al propietario, no sdlo en caso de
expropiacién propiamente dicha, o sea cuando coactivamente
se le obligue a ceder su propiedad, sino, también, cada vez que
se le prive de una utilidad, queden gravados sus bienes con
una servidumbre ¢ sufra un dafo permanente que derive de
‘la- pérdida o disminucién de sus derechos’. Asi lo disponen
cxpresamente los articulos 101 de la Constitucidn v 36 v 37
de la Ley de Expropiacion por Causa de Utilidad Pablica o
Social.

Como antes se dijo, la actividad del Municipio en este campo
tiene por objeto mejorar las condiciones de vida en un deter-
minado lugar, orientando y dirigiendo el ejercicio del derecnc
de propiedad sobre los inmuebles urbanes, en forma que res-
ponda a las exigencias de la ciencia urbanistica en cuanto a
lu salud, la seguridad, la tranquilidad, la cultura, el ornato,
la pacifica convivencia y otros requerimientos que contribuyen
a hacer mds grata o aceptable Iz existencia del hombre cn el
sitic donde vive o ha de vivir.

En la actualidad nadie objela ciertas restriceiones inspiradas
en dichos propésitos, tales como las que establecen las orde-
nanzas municipales en muchas de nuestras poblaciones respecto

28. bis Végse la sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politco-Administra-
tiva de 4-4-78 en: Repertorio Foremse, N¢ 4,154 de 25-4-78, pags. 2 a 4.
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al uso de los immuebles, permisos de construccion, permisos de
habitabilidad, densidad de poblacién, 4rea de parcelas, area
de ubieacién, drea de construccion, aitura de las fachadas, re-
tiros, integracién de parcelas, estacionamiento parva vehiculos,
eic.,, porque al someterse a ellas, todos entienden que contri-
buyen al bienestar colectivo, y, por ende, a su propio provecho
v bienestar.,

Pero hay una gran diferencia entre la situacién juridica de
quienes, no obslante esas restricciones, conservan plenamente el
derecho de propiedad, con las ventajas o inconvenientes que €l
comporta, y aquellos que por una disposicion del Municipic son
inesperadamente convertidos en meros detentadores de un bien
de su propiedad que dejari de serlo en el futuro, y sobre el
cual solo a medias siguen ejerciendo sus derechos como pro-
pietarios, al ser condenados sine-diem a darles un uso distinto
al que ya tenian” %,

6. Es una propiedad formal

Otro punto que distingue la propiedad urbana de la propiedad
tradicional, es que la propiedad urbana, para poder ser ejercida, tiene
un cardcter mucho mds formal que la propiedad tradicicnal. En el campo
de la propiedad tradicional basta, para poder ejercer los derechos, el
adquirir simplemente el dominio, es decir, el ser titular de la propiedad.
Ello es titulo suficiente para poder ejercer cualquiera de los atributos
de la misma: usar, gozar o disponer.

In materia urbana, sin embargo, no basta un titulo de propiedad
para ejercer los atributos del derecho; es necesario que se precise el
contenido de la propiedad, es decir, saber qué puede hacerse con ella,
determinando el uso permitido. Ese contenido del derecho no estd
en el titulo registrado; es necesario que sea establecido en un acto
juridico-piblico de la autoridad municipal (plan de urbanismo, zonifi-
cacion), para luego poder precisar cémo sc encuadra esa propiedad
dentro del plan que determina el uso o establece una zonificacion.

Estos elementos generales dan origen, sin duda, a una nueva ins-
titucién frente a la propiedad tradicional, que es esta propiedad ur-
bana. Por supuesto, una peculiaridad como ésta también se da en otras
propiedades, por ejemplo en el campo agricola, vy en la actualidad

29.  Consuladz en original
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también se puede hablar de una propiedad rural con caracteristicas
propias, distintas de la propiedad tradicional. En esta propiedad rural
también enconiramos la caracteristica de la vinculacion de la propie-
dad privada por el plan de uso del suelo, lo cual, por otra parte, es de
la esencia de una politica de ordenacidn territorial.

Alora bien, en cuanto a Ia propiedad urbana, muchos de los ele-
mentos caracteristicos sefialados anteriormente aiin no se han consolidado.
Ellos son el resnltado de un lento proceso de evolucidn del régimen de
la propiedad, reacomodado sucesivamente, por el impacto de la urba-
nizacién, dando origen a la institucién de la funcién urbanistica de la
propiedad. Se impone, por tantc, hacer un comentario sobre dicha
funcién, no sin antes establecer los grandes rasgos de Ia evolucién his-
torica del régimen de la propiedad en Venezuela,
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m. LA EVOLUCION DEL REGIMEN DEL DERECHO
DE PROPIEDAD

Desde el punto de vista historico, el andlisis del régimen constitu-
cional y administrativo de la propiedad en Venezuela, nos muestra dos
grandes etapas que, cn términos gencrales, pueden distinguirse en toda
América Latina: la primera, de 1811 a 1947, muestra a la propiedad como
un derecho absoluto, aun cuando en las primeras décadas de este siglo
se comienzan a admitir restricciones legalmente establecidas; y la se-
gunda, de 1947 a la actualidad, nos muestra la propiedad como un
derecho constitucionalmente sujeto a limitaciones que se engloban dentro
de la nocidn amplia de la funcidn social que la misma debe cumplir.

Intentaremos hacer una revisién de esta evolucién, no sélo a través
de los textos constitucionales, sino también de las regulaciones de los
chdigas civiles, subdividiendo esas dos grandes etapas en cuatro ¥ e,

1. La propiedad absoluta: 1811-1864

Las primeras formulaciones constitucionales sobre la propiedad estan
en las Constituciones de 1811 y 1819, en términos absolutos, como “el
derecho que cada uno tiene a gozar y disponer de los bienes que haya
adquirido con su trabajo e indusiria”®,

Particularmente, la Constitucién de 1819 marca, sin duda, la orien-
tacion general de la propiedad como tal derecho absoluto, es decir, como
derecho a gozar y disponer libremente de los bienes; pero como derecho
que podia ser tomado por el Estado por razones legales de necesidad
pablica o utilidad pablica, mediando justa indemnizacién ¥, En las Cons-
tituciones de 1821 y 1830 se admitid también la posibilidad de que la

29, bin Gobre esto véase Allan R. Brewer-Carias, "El derecho de propiedad v la libertad
econdmica. Evolucidn v situacién accual en Venezuela” en: Entadios tobre la
Constitucion, Libro Homenaje & Rafael Calders, UCV., Tomo 1I, Caracas 1979,
pigs. 1.139 y siges.

30.  Artdculo 1535 de la Constituciéon de 1811 v articulo 12 def Tieulo I de la Cons-
ttucidn de 1819,

31.  Arciculo 15,
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propiedad fuera tomada por el Estado, pero para aplicarla a wusos pu-
blicos, mediando justa compensacion, y por acto legislativo ®,

Debe destacarse, ademds, que la Constitucion de 1830 establecid
por primera vez la abolicién de toda confiscacion de bienes®, con lo
cual se puso término a las confiscaciones militares de bienes y propie-
dades que tuvicron lugar durante las guerras de independencia.

En la Constitucién de 1857, la férmula anterior fue ligeramente
modificada: se declard inviolable la propiedad y se admitid que solo
por causa de interés phblico podia el Congreso obligar a enajenuar la
propiedad, previa justa indemnizacion ¥, LEsta Counstitucion de 1837 re-
pitié, por otra parte, la prohibicién de la confiscaciéon de bienes® y
recogio el principio de la abolicion de la esclavitud que habia sido
decretada legalmente en 1854 %, Una tultima innovacién de importancia
de esta Constitucidon de 18537, aun cuando su duracién fue bastante efi-
mera, fue la consagracién de la propiedad intelectual e industrial .

La Constitucién de 1838 volvié a la [ormula de la Constitucion de
1830, ya sefialada ®. Sin embargo, recogid la férmula de abolicién de
la esclavitud del texto de 1857, ampliandolo ®.

En 1860, bajo la vigencia de la Constitucidn de 1858, se dicté por
primera vez una ley “que determina los casos en que puede tomarse
la propiedad particular para uso pablico”™ * siguiendo la terminologia
constitucional; vy se precisd que ello procederia en los casos de necesidad
o utilidad puablicas*. La necesidad publica sélo tenfa lugar en tiempos
de guerra, y la utilidad pablica se podia cstimar o apreciar por el
Congreso. La indemnizacién al propietario procedia en todo caso, aun
cuando vecesariamente debia ser previa al uso pablico de la propiedad,
en caso de utilidad pablica. Esta ley fue reformada en 1863 ¥, y aun cuando

32.  Artculos 177 y 208.

33.  Articulo 206,

34,  Articulo 108.

35,  Articulo 109,

36.  Véanse las referencias a la Ley del 25 de marzo de 1854 en F. Gonzélez
Guindn, Historia Contempordnes de Venexmela, tomo V. Caracas 1954, pp.
338 y ss, 353,

37, Articulo 123,

38.  Articulo 206 de {a Constitucién de 1830.

39.  Articulo 13,

40.  Véanse las referencizs a la Ley del 13 de julic de 1860, en el prélogo de E.
Pérez Olivares a la obra de Allan R. Brewer-Carias, La Expropiacion por Cansa
de Utilidad Priblica o Interér Social, Caracas 1966, p. 10.

41.  Articulo 1% de la Ley.

42,  Véanse las sefesencias en el prélogo de E. Perez Olivares, Joc. cit., p. 10.
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ouit la misma ovientacion que la de 1860, precisé el procedimiento a
wuir en cada caso.

Por tltimeo, puede decirse gue el Codige Civil de 1862, de vigencia
fimera debido a las guerras-federales, recogid toda Ja evolucién anterior
obre el derecho de propicdad, al establecer lo siguiente: “El dominio
que se lNama también propicdad), es el derecho real cn una cosa cor-
poral, para gozar y disponer de ella arbitrariamente, no siendo contra la

‘ay o contra derecho ajenc” .

2. La propiedad ubsoluia regulada: 1864-1914

A partiv de la Constitucién de 1864, se consagra expresamente
a la propiedad como una de las garantias constitucionales, en los si-
guientes términos: “La propiedad con todos sus derechos: ésta solo es-
tara sujeta a las contribuciones decretadas por la autoridad legislativa,
a la decisibn judicial y a ser tomada para obras ptblicas, previa in-
denmizacion y juicio contradictorio” *.

Hasta ese momento, las Constituciones consagraban un derecho abso-
luto, pero no formulaban una garanlia constitucional como sc hizo en
1864. En este texto, ademis, la garantia no era absoluta: se admitia por
primera vez que la propiedad estaria sujeta a contribuciones decretadas
por la autoridad legislativa y a las limitaciones que se establecieran
en virtud de decisién judicial. Por otra parte, la posibilidad que tenia
el Estado de tomar la propiedad sc redujo en cuanto a la causa: para
obras pablicas, ¥ no por razones de utilidad publica, usos puablicos o
interés publico, como lo admitian los textos anteriores. Esto se justifica,
perque es realmentce a partir de esta época cuando el Estado asume como
uno de sus {ines, la constrnccién de infraestructuras (vias de comuni-
cacion y edilicaciones), lo que lo convierte en un tipico Estado cons-
tructor vy de fomento, variante del Estado liberal tradicional de la
época, que concluye en 1864 con la instauracion del Estado Federal,

Fsta formula de la Constitucion de 1864 permanecera igual en la
Constitucion de 1874 *, y cn la Constitucién de 1881 * sufrird una ligera
muodificacién, lo cual va a permanecer igual en los textos de 18917 y
de 1893*. En la Constitucidn de 1901 se varié la comsagracién de la

43, Articulo 1° del Titlo I, Ley 1.
44, Articule 14, ordinal 2¢
45,  Ariculo 14, ordipal 2°
46. Articulo 14, ordinal 2¢

47.  Ardculo 14, ordipal 2°
48. Articule 14, ordinal 2°

71



garantia constitucional, pues antes que garantizarse la propiedad, se
garantizod la “efectividad” del derecho de propiedad ®, pero el texto
continu6 con la misma redaccion que el de la Constitucién de 1893.
En las Constituciones de 1904 * y 1909 7 se siguid la misma consagracién
del derecho.

Paralelamente a las regulaciones constitucionales, ¢t Cbdigo Civil
trajo regulaciones similares, aun cuando con variaciones: el Cédigo Civil
de 1867 admitié la posibilidad de que la propiedad estuvicse sometida
a limitaciones ™, y el Codigo de 1873 comsagrd, al conlrario, a la pro-
piedad, como el derecho de gozar y disponer de las cosas de la manera
mas absoluta, eliminando la referencia a la posibilidad de limitaciones *.
Los Cédigos Civiles de 1880 ™, 1896 y 1904 %, tuvieron una redaccion
similar al de 1873,

A nivel legislativo, la limitacién constitucional de que solo podia
ser tomada la propiedad para obras piblicas, fue objeto de regulacion
en la ley de 1876, que “reglamenta la garantia constitucional de la
propiedad en los casos de expropiacién por utilidad piblica” %, donde
se definié a las “obras publicas” como las que “tienen por objeto directo
y permanente proporcionar a la Nacidn en general, 0 a uno o méas Esta-
dos, cualesquiera usos de utilidad o beneficio comin”®, Esta ley fue
mas precisa que las anteriores, y senté las bases de la legislacion vigente
sobre expropiacién por causa de utilidad pitblica y social. Entre otros
aspectos, reguléd la ocupacién temporal de la propiedad, como limitacion
a la misma, derivada de la ejecucién de obras pliblicas®. La ley fue
modificada en 1891, 1892, 1909, 1912, 1918 y 1942 %, Sin embargo, es
a pariir de la Yey de Expropiacién por causa de utilidad pablica, del
2 de agosto de 1969", cuando esta legislacion se desarrolla, hasta el
punto de que la ley vigente de 1947 signe su misma orientacién general ®.

49.  Articalo 17, otdinal 2¢

50,  Articuio 17, ordinal 2¢

51.  Articulo 23, ordipat 2¢

52.  Arrculo 351,

53.  Ardculo 444,

54.  Articulos 449 y 451,

55.  Articulos 456 y 458,

56.  Articulos 462 y 464.

57. Véanse las referencias a la Ley en ¢l prologo de Enrique Pérez Olivares, Joc.
¢it, p. 1L

58.  Articulo 2

59.  Articolos 11 y ss.

60. Véanse las referencias que hace Entique Pérez Olivares en el préologo al libro
de Allan R. Brewer-Carias, Joc. ¢ét., pp. © y ss.

6l. Idem, p. 11,

62. Véase en G, O. N¥ 22,458 del 6-11-47.
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3. La propledad limitada por razones de orden piblica: 1941 a 1947

TLos dos periodos anteriores, cn la regulacion constitucional del
derecho de propiedad, muestran, en general, la consagracidén abscluta
de este derecho, sin admitir —salvo en el Cédige Civil— la posibilidad
de limitaciones a la misma. Solamente se admilia la posibilidad del
Estado, de expropiar bienes con fines de utilidad pablica o para la cons-
trucciém de obras pablicas, mediando justa indemnizacién y juicio previo.

Is el Estatute Provisional de 1914, y posteriormente, la Constiticion
del mismo afio, el que por primera vez admite limitaciones a la pro-
piedad. En cfecto, este texto garantizé a los venezolanos:

“La propiedad, con todos sus atributos, fueros y privilegios,
s6lo estard sujeta a las contribuciones decretadas por la Auto-
ridad Legislativa, a la decision judicial, ¢ wmedidas sanitarias
conforme a la ley, y a ser tomada para obras de wtilidad piblica,
previo juicio contradictorio e indemnizacién como lo determina
ia Jey” &,

Fsta norma, repetida ¢n la Constitucidn de 1914% y en la Consti-
tucién de 1925 %, establece, por primera vez, la posibilidad constitu-
cional de limilar Ja propiedad por razones administrativas de orden
sanitario, con lo cual ¢l entorno normal de la propiedad comienza a
escapar del caricter absolulo de las regulaciones del siglo pasado y a
estar condicionado por medidas administrativas.

El Codigo Civil de 1922, sin embargo, continud la tradicion de
los codigos civiles posteriores al de 1873, al establecer la propiedad como
“el derecho de gozar y disponer de las cosas de la manera mds absoluta,
con tal de que no se haga de ellas wn uso prohibido por la Ley” ®

T.a Constitucidn de 1925 amplio aun mas el drbito de las limita-
ciones a Ia propiedad, al agregar las que se refieren a la conservaciou
de los recursos naturales renovables y otras semejanzas que establecie-
ran las leyes en beneficio de la comunidad. Dicho texto, en efecio, ga-
rantizo a los venczolanos “La propiedad que sblo estard sujeta a las
contribuciones legales y u ser tomada para obras de utilidad publica,
previo juicie contradictorio e indemnizacion, como lo determine la ley.
También estaran obligados los propietarios a observar las disposiciones

63.  Ardculo 16, ordinal 2¢
64.  Articulo 22, ordinal 2°¢
65.  Articulo 22, ordinal 2°
G66.  Articulo 532,
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sobre higiene publica, conservacion de bosques y aguas y otras seme-
jantes que establescan las leyes en beneficio de la comunidad” ™.

Teniendo por [undamento esta Constitucién de 1925, en 1928 se
dicta una de las leyes de mayor importancia en el campo de las limi-
taciones a la propiedad, Ta ey de Servidumbre de Conductores Eléc-
tricos ®, la cual establecid una limitacién a la propiedad “en beneficio
de la comunidad”®, que dio origen a maltiples conflictos jurispru-
denciales ™.

La norma de la Constitucion de 1923 se repile, con igual contenido,
en las Constituciones de 1928 ™, de 1929™ y de 19317

En la Constitucion de 1936 se predujo otro de los grandes cambios
en la evolucion del derecho de propiedad en ¢l sistema wvenezolano,
pues sc agregd una nucva posibilidad de limitaciones a la misma, ade-
mas de las que procedian por razones sanitarizs v por la conservacién
de los recursos naturales renovables, y que afectd la adquisicidn vy Lrans-
ferencia de determinadas clases de propiedad por su naturaleza, por
su condicion o por su situacién en el territorio™ En virtud de esta
norma, se¢ establecid la prohibicion, respecto de los extranjeros, de ad-
cluiriv bienes nmuebles en las costas v zomas fronterizas, por razones
de seguridad ™, norma que ha sido restablecida en 1976 ™.

Debe  destacarse, ademds, la prohibicion a las confiscaciones que
establecio la Constitucidon de 1936, pero con dos excepciones, las cuales
materialmente fucron uno de los motivos que provecaron la reforma
constitucional de ese afo: represalias cn caso de guerra internacional y
confiseacidn de los bienes dejados por el general Juan Vicenle Gdmez,

67, Ardeulo 32, ordinal 2°

68 Vease en G. 0. N° 10382 del 4.10-37. Véase, sobre esta ley, Absara Mariani,
"Comcentarios sobre la Ley de Servidumbre de Conductores Fléctricos”™, en: Re-
visia de Derechn Priblico, E]JV, N® 4, Caracas, octubre-diciembre 1980,

¢9. Articulo 17

70,  Véanse las sentencias de ia Corwe Federal vy de Casacién cn Saia Politico-Ad-
ministrativa del 27-7-33, en M. 1934, pp, 74 v 75, v de 15-2.38 en M. 1939
pp. 432 ¥ ss,

71, Articulo 32, ordinal 2¢

T2, Articulo 32, ordinel 2¢

73, Articalo 32, otdinal 2¢

74.  Articule 32, ordinal 2°

75, Véase ¢l articulo 17 de la Ley de Expropiacion por Causa de Utilidad Publica
o Social, derogado por Decreto N 184 del 25-4-58, en G. 0. N° 25642 dcl
25.4.58.

70,  Véase el articulo 16 de la Ley Orginica de Seguridad y Defensa, en &. 0. N?
1.899 Ext. del 26-8-67.
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ex Presidente de los Estados Unidos de Venezuela, y de sns principales
colaboradores ™.

Otro cambio de interés introducido por la Constitucion de 1936,
fue la procedencia de la expropiacion. no sdlo para obras de utilidad
ptblica, sino mds ampliamente, por causa de wtifidad piblica o social,
lo cual va a ser recogido en las Constituciones posteriores ™. Sin em-
bargo, a nivel de la legislacion, la Ley de Expropiacion por causa de
utilidad publica o social de 1942, siguié hactendo referencia a las obras
de utilidad pablica como causa expropiatoria fundamnmental ™.

A pesar de que la Constitucion de 1936, siguiendo la orientacion
de las Constituciones anteriores, admilia tas limitaciones a la propiedad
legalmente establecidas “en beneficio de la comunidad” ®, la jurispru-
deuncia de la Corte Suprema de Justicia no fue consecuente con dichas
normas .,

El Codige Civil de 1942, ain vigente, contribuyd al esclarecimiento
del régimen de la propiedad como un derecho linudtade y limitable
legalmente, en los términos siguientes: “La propiedad es el derecho de
usar, gozar y disponer de una cosa de manera exclusiva, con las res-
tricciones y obligaciones establecidas por la ley” *.

El mismo Cédigo, por otra parte. establecié un Titulo destinado
a regular las Jimitaciones a la propiedad, las cuales podian tener por
objeto la utilidad phblica®. v éstas “se reficren a la conservacién de
los bosques, al curso de las agnas, al paso por las orillas de los rios y
canales navegables, a la navegacién aérea, a la construccion y reparacion
de los caminos y otras vias publicas” *. Adernds, admite expresamente
las limitaciones a la propiedad derivadas del transporte de energia eléc-
trica, mediante ley especial ¥

La regulacién de la propicdad privada como wn derecho absoluto,
aun cuando con la prevision sucesiva de limitaciones, puede decirse
que culmina con el texto constitucional de 1945. Este, aun cuando lu

77. Atticulo 32, ordinal 2°

78. Veéase E. Pérez Olivares; Allan R. Brewer-Carias; H. Rondén de Sansd vy 7T
Polanco, en Andreas F. Lowenfeld (ed.), Expropiation in the Americas. A com-
parative Law Study, 1971, pp. 209 y 217,

79.  ldem.
80. Articulo 32, ordipal 2¢
81. Véase, por ejemplo, la sentencia de la Corte Federal v de Casacidn en Sala

Politico-Administrativa del 20.11.36, en M. 1937, pp. 226 y 227.
82.  Articulo 545.
83. Articulo 644,
84.  Articulo 645,
85.  Articulo 683.
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declara inviolable, la sujeta a contribuciones, restricciones, obligaciones
y prohibiciones por razones dc interés pablico o social. La Constitucién
de 1945; en cfecto, garantizd ¢l derecho en la siguiente forma:

“La propiedad que es inviolable, estando sujeta a las contri-
buciones que establezca la ley por razones de interés publico
o social. Puede la ley, inclusive, establecer prohibiciones espe-
ciales para la adquisicidn, transferencia, uso y disfrute de de-
terminadas clases de propicdad, sea por su naturaleza, por su
condicidn o por su situacidn en el territorio nacional.

De conlormidad con ia ley, sélo por causa de utilidad publica
o social, mediante indemnizacién previa y juicio contradictorio,
podrd ser declarada la expropiacion de la propiedad o de
algiin derecho, No se decretardn ni se Uevardn a cabo confis-
caciones de bicnes sino contra los extranjeros y dnicamente en

caso de confliclo internacional con su pais” .

Fista naorma tiene la importancia de haber agregado a las limi-
taciones que venian consagrando las Constituciones anteriores, el que
la propiedad también podia eslar sometida a obligaciones cstablecidas
en la ley.

4. La funcicn social de la propiedad. 1947

Toda la evolucion constitucional anterior, se consolida en la Cansti-
tucién de 1947, al establecer expresamente que la propiedad tenia una
funcidn social que cumplir, vy que en virlud de ella estaba sometida a
las contribuciones, restricciones y obligaciones que establecicra la ley por
razones de utilidad pablica e interés social.

En efecto, los articulos 65 a 70 de la Constitucion de 1947 % esta-
blecieron lo signiente:

Articulo 65. La Nacién garantiza el derecho de propiedad.
LEn virtud de su funcion social, la propiedad estard sometida a
las contribuciones, restricciones y obligaciones que establezea
la ley con fines de utilidad publica o de inlerés general

Todo autor o inventor tiene la propiedad exclusiva de su obra
¢ invencion, ¥ qguien ideare una marca, el derecho de explotarla;

todo ello, conforme a las modalidades que cstablezcan las leyes
y los tratados.

86.  Artculo 32, ordinal 29
87, Promulgada el 5 de julio de 1947,
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T.a ley podrd establecer prohibiciones especiales para la ad-
quisicidn, transferencia, uso y disfrute de detcrminadas clases
de propiedad, sea por su naturaleza, por su condicidn o por
su siluacion en el territorio nacional.

Articulo 66. Tl Estado atenderd a la defensa y conservacion
de los recursos naturales del territorio venezolano y reglamen-
tard el uso, goce y aprovechamiento de aquéllos, de acuerdo
con los fines anteriormente citados.

Articule 67. En conformidad con la ley, sélo por causa de
utilidad ptblica v de interés social, mediante sentencia firme v
pago del precio, podri ser declarada la expropiacion de cual-
quier clase de bienes.

Cuando se trate de expropiacién de tierras destinadas a la
realizacién de la Reforma Agraria, v de la expropiacion de
inmuebles con fines de emsanche y acondicionamiento de las
poblaciones, el pago podrd ser diferido por tiempo determinado,
previc otorgamiento de garantia suficiente, en conformidad con
lo que establezca la ley. No se decretaran ni efectuardn con-
fiscaciones de bienes en ningin caso, salvo lo previsto en el
segundo aparte del articulo 21 de esta Constitucion ®.
Articulo 68. El derecho de propiedad privada territorial estd
condicionado por las disposiciones precedenies y por la obli-
gacion de mantener las lierras y bosques, que son su objeto,
en produccién socialmente util. Ia ley determinara los efectos
de esta disposicién y las condiciones de su obligacion.
Articulo 69. El Estado realizard wna accion planificada y sis-
temdtica, orientada a transformar la estructura agraria nacional.
Articulo 70. Las tierras adquiridas por nacionales o extran-
jeros en territorio venezolano, y destinadas a la explotacién de
concesiones mineras, comprendidas Jas de hidrocarbureos y de-
mis minerales combustibles, pasarin en plena propiedad al
patrimonio de la Nacidn, sin indemnizacion alguna, al extin-
guirse por cualquier causa la respectiva concesiom.

De estas normas de la Constitucion de 1947, se deduce, claramente,
que la propiedad no es un derecho absoluto, sino que, al contrario,
estd sometida a limitaciones, contribuciones, restricciones, obligaciones
y prohibiciones con fines de utilidad piblica o de interés social, con lo
cual se consolida todo el proceso evolutivo anterior.

88. El ardculo 21 de la Constitucion de 1947 establecia que “La confiscacidn (ni-
camente podrd set impuesta a [os extranjeros y solo en caso de conflicto con
su pais”,
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Por otra parte, en esta Constitucidn se establece, por primera vez,
el principio de la reversién respecto de las tierras destinadas a la
cxplotacién de concesiones mineras, comprendidas las de hidrocarburos
v demds minerales combustibles, las cuales pasarian en plena propiedad
al patrimonio de la Nacién, sin indemnizacién alguna, al extinguirse la
respectiva concesion, Entonces, paralelamente a la expropiacién —como
forma de extincidn de la propicdad privada, mediando indemnizacidn—
se le dio cabida en el texto constitacional a esta forma de extincién de
la propiedad, pero sin indemmizacién, que es la reversién * M,

En cuanto a la legislacion sobre expropiacidn, en 1947 se dictd
la Ley de Expropiacion por Causa de Utilidad Piblica o Social, refor-
mada posteriormente en 1938 *. lsta ley sigue, sin embargo, la orienta-
cion de las leyes anteriores. de regular basicamente las obras publicas
como causa expropialoria.

La Constitucién de 1933, aun cuande en forma mas escueta,
recogid los prinecipios de la Constitucion de 1947, en los siguientes
términos:

Articulo 35. Se garantiza a los habitantes de Venezuela. ..
9° Kl derecho de propiedad. En virtud de su funcidén social,
la propiedad estard sometida a las contribuciones, restricciones
y obligaciones que establezca la ley, de conformidad con la
cual también podrd ser deciurada la expropiaciéon de cualquier
clase de bienes mediante sentencia firme y pago del precio.
La ley podri establecer prohibiciones especiales para la ad-
quisicién, transferencia, uwso y disfrute de determinadas clases
de propiedad, por su naturaleza, condicién o situacion en el
territorio nacional, Las tierras adquiridas y destinadas a explo-
tacién de concesiones mineras, de hidrocarburos y demds mi-
nerales combustibles, pasarin en plena propiedad a la Nacion.
sin indemnizacion alguna, al extinguirse por cualquicr causa
la concesidn respectiva.

La culminacion de todo este proceso evolutivo se sitia en la Cons-
titucién de 1961, vigente, la cual incorpord a su texto los siguientes
principios:

88, bls Véage, Allan R. Brewer-Carias, “Adquisicién de la propiedad privada por el
Estado en e! Derecho Venezolano™, Revista de Comtrol Fiscal, N° 94, Caracas

. 1979, pags. 61 a 84.

89. Véase en G. Q. N° 22.458 del 6-11.47.

90, Promulgada el 15 de abril de 1933,
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Articulo 99. Sc garantiza ¢l derecho de propiedad. En virtud
de su tuncién social, la propiedad cstard sometida a las con-
tribuciones, restricciones y obligaciones que establezca la ley
con fines de utilidad pablica o de interés social.

Artieulo 100, l.os derechos sobre obras cientificas, literarias
v artisticas, invenciones, denominaciones, marcas y lemas, go-
zardn de proteccion por el tiempo y en las condicienes que la
ley senale.

Articulo 101, Solo por causa de utilidad publica o de inlerés
social, mediante sentencia firme y pago de justa indemnizacion.
podrd ser declarada la expropiacion de cualquier clase de bie-
nes. En la expropiacion dec inmnebles con [ines de reforma
agraria o de ensanche v mejoramiento de poblaciones, y en
los casos que por graves razones de interés nacional determine
la ley, podra establecerse el diferimiento del pago por tiempo
determinado o su cancelacion parcial mediante Ia emision de
bonos de aceplacion obligatoria, con garantia suficiente.

Articulo 102, Na se decretaran ni ejecutarin confiscaciones si-
no en los casos permitidos por el articulo 250, Quedun a salvo,
respecto de extranjeros, las medidas aceptadas por el derecho
internacional.

Articulo 103, Las tierras adquwidas con destino a la explo-
tacién o exploracién de concesiones mineras, comprendidas las
de hidrocarburos y demas minerales combustibles, pasardn en
plena propiedad a la Nacidn, sin indemnizacidn alguna, al ex-
tinguirse por cnalquier causa la concesiom respectiva.
Articulo I04. Los ferrocarriles, carrcteras, oleoductos y otras
vias de comunicaciones o de transporte construidos por empre-
sas explotadoras de recursos naturales, eslarin al servicio del
publico, en las condiciones y con las limitaciones que establece
la ley.

Articulo 105, Bl régimen latifundista es contrario al interés
social. La ley dispondrd lo conducente a su eliminacién, y
establecerd normas encaminadas a dotar de tierra a los campe-
sinos v trabajadores rurales que carezcan de ella, asi como 2
proveerlos de los medios necesarios para hacerlos producir.

Articulo 106. El Estade atendera a la defensa y conservacidn
de los recursos naturales de su territorio, y la cxplotacién de
los mismos estard dirigida primordialmente al beneficio colec-
tivo de los venezolanos.
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Articulo 133, Solo el Fstado puede poseer y usar armas de
guerta. Todas las que existan, sc¢ fabriquen o se introduzcan
en ¢l pais, pasardan a ser propiedad de la Rephblica, sin indem-
nizacién ni proceso. La fabricacion, comercio, posesién y uso
de otras armas scrdn reglamentados por la ley.

En relacidn a estas normas, debe senalarse la importancia del con-
cepto constitucional de la funcién social de la propiedad, que tiene
por objeto ascgurar que “el derecho de propiedad no resulte incompa-
tible con los intereses piblicos”, tal como lo ha senalado la Corte Su-
prema de Justicia *.

Ahora bien, en base a esta funcién social de la propiedad, este
derecho no es va un derecho absoluto, eterno, inmutable, sino todo lo
contrario, un derechoe sometido a limitaciones de cardcter legal. La
garanlia constitucional de la propiedad, por tanto, no s¢ refiere a su
cardcter absoluto, sino a que su régimen solo puede ser establecido por
el legislador. Fs decir, es la ley la ¢ue, en definitiva, fija el dmbito ¥
régimen de la propiedad: autoriza a las autoridades judiciales para
adoptar medidas limitativas de la propiedad, por ejemplo la prohibicién
de enajenar y -gravar que establece el Cédigo de Procedimiento Ci-
vil® y autoriza a las antoridades administrativas para hacer efectivas
las limitacienes, contribuciones, obligaciones y restricciones a la pro-
piedad, legalmente establecidas.

En todos estos casos, las limitaciones a la propiedad presuponen
la existencia y ejercicio del derecho, pero lo limitan, gravan, obligan
o restringen. Es dc advertir, sin embargo, que no todos los bienes son
susceptibles de propiedad privada, o en otras palabras, no todos los
bienes son susceptibles de apropiacion, pues hay ciertos bienes que
pueden ser excluidos del dmbito de la apropiabilidad por particulares.
En estos casos, no se trataria de limitacién a la propiedad sino, mas
bien, de limitaciones a la apropiabilidad de bienes, mediante su decla-
ratoria como del dominio pablico ®.

Abora bien, lo que caractcriza a los textos constitucionales posteriores
al de 1947, en su regulacidn del régimen de la propiedad, es la consa-
gracion de la funcién social de este derecho, nocién que, sin embargo,
ya habia sido manejada por la jurisprudencia con anterioridad.

91. Véase sentencia de la Sala Politico-Administrativa del 3-12.74, en G. 0. N¢
1.718 Extr. del 20-1-75, p. 21.

92.  Acicnlo 368, CPC.

93. Véase Allan R. Brewer-Carias, “La declaratoria de todas las aguas como bie-
nes del dominio pablico”, en Revista de la Facaltad de Ciencias Juridicas 4
Sociales, N° 3-4, Montevideo, julio-dic. 1975, pp. 157 y ss.
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VI. LA FUNCION SOCIAL DE LA PRGPIEDAD

En efecto, si bien es en la Constitucion de 1947 cuando se acoge
en Venezuela, constitucionalmente, la idea de la funcién social de la
propiedad, es de destacar que en afios anteriores ya la nocién habia
sido introducida en el pais. El ejemplo mis caracteristico de esto se
puede situar en una sentencia de la antigna Corte Federal y de Casa-
cién en Sala Politica y Administrativa, de 13 de enero de 1940, en la
cual, luego de admitir que “constitucionalmente es el criterio indivi-
dualista el que priva en nuestro derecho, la expropiacién mediante in-
demnizacién es la regla, y la expropiacién no indemnizada que es la
confiscacién, cstd prohibida”, admitia lo siguiente:

“En lo referente al derecho privado, la propiedad es el derecho
de gozar y disponer de las cosas de la manera mis absoluts,
con tal de que no se haga de ellas un uso prohibido por la Ley
(articulo 332 CC, 1922). Es la Ley, pues, la que, segin esta
definicién, puede abrir mayor cauce en nuestro devecho civil
al concepto de propiedad, considerdndola como wuna funcidn
social. Si no hay Ley que lo haga, la aplicacion del derecho
comdn es impretermitible” *,

Con esto se abria la posibilidad de que, mediante fey, se transformase
la teoria cldsica de la propiedad absoluta, individual y como derecho
nataral, en una propiedad cuyos atributos individuales, en virtud de su
funcién social, debian conciliarse con el interés colectivo. En esto, la
influencia de las escuelas sociolégicas del derecho del siglo XIX, van a
cumplir una labor fundamental, y en particular a través de las ideas de
Leon Duguit, a comienzos de] presente siglo.

94,  Véase en M, 1941, pp. 103-127.
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1. Las ideas de Duguit

En efecto, Leon Duguit, en su célebre nhra denominada Les Trans-
formations Générales du Droit Privé depuis le Code Napoleon ™, planted
su tesis de la neocesidad de transformar la Leoria clisica de la propicdad-
derecho en una concepcion de propiedad-funcion, senalando que la pro-
piedad habia dejade de ser un derecho del individue para convertirse
en una funcién social. Ademds sefialaba que el delentador de una riqueza
no tenia derecho sobre ella, estaba en uma mera situacion de hecho que
le obligaba a realizar una cierta funcién social, y su aprobacién era
protegida solamente en la medida en que aquél la cumplia.

Utilizando sus propias palabras: “En cuanto a la propiedad, ella no
es mas, en el mundo moderno, un derecho intangible, absoluto, que el
hombre detentador de la riqueza tiene sobre ella. Ella es y ella debe
ser la condicion indispensable de la prosperidad y de la grandeza de
las socicdades... Perc la propicdad no es un deiecho; ella es una
funcién social. El propietario, es decir, ¢l detentador de una rigueza,
tiene, desde el momenlo en gue obtiene esa riqueza, una funcién social
que cumplir; en tanlo, en cuanlo €l cumpla esa misién, sus actos de pro-
pietario son protegidos. Si él no la cumple o la cumple mal, si, por
cjemplo, ¢l no cultiva su lierra o deja su casa cacr ¢n ruinas, la intet-
vencién de los gobernantes es legitima para obligarlo a cumplir su funcién
social de propietario, que consiste en asegurar el empleo de las riquezas
que él detenta conforine a su desting”. En otra parte del libro sefialaba:
“Tode individuo tiene la obligacién de cumplir en la sociedad una cierta
funcién, en razdn directa del puesto que ocupa en la misma. Enlonces,
el detentador de una riqueza, por el hecho mismo de que detenta esa
rigqueza, puede cumplir na cierta necesidad goe él sdlo puede lenar.
Solo él puede aumentar la riqueza general, haciendo valer el capital
que ¢l detenta, El estd, enlonces, obligado socialmente a cumplir con
esa necesidad, vy ¢l no serd protegido socialmenle sino cuando cumpla
y en la medida en que cumpia. La propiedad no es mas un derccho
subjetivo del propietario; ella es la funcién social del detentador de la
riqueza”. En otra parle del libro agregaba o siguiente: “Asi como el
derecho posilivo no protege mas al pretendido derecho subjetive del
propietario, sino que garantiza la libertad del detentador de una riqueza
de cumplir la funcién social que le incumbe por el heche de esa deten-
tacion, es asi como yo puede decir que la propiedad se socializa. En
esta forma tiendo a cvitar todo malentendido. Yo no he dicho, no he

95. Obra editada en Parfs (Librairic Félix Arcan) en 1912 y gque recoge una serie dc
conferencias gque dictd en Buenos Aires,
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escrito jamas, que la siluacion ccondmnica malterializada en la propiedad
individual, deba desaparecer. Yo he dicho soclamente que la nocién juri-
dica sobre la cnal reposa su proteceidn social, se modifica, Sin embargo,
Ia propiedad individual queda protegida contra todos los atentados, inclu-
sive contra esos gque vienen del FPoder Piblico. Es mas, yo diria que clla
estd mas fuertemente protegida que con la concepeion tradicional”,

Olra de las ideas bdsicas que maneja Duguit en su libro, es la de
la interdependencia social, la cual ha sido acogida inclusive a nivel cons-
titucional. Sobre ésta, dice lo siguiente: “Asi como la libertad es el deber
para el individuo de emplear su actividad fisica, intelectual y moral,
para el desarrollo de esta interdependencia, en la misma forma la pro-
ptedad es, para todo deientador de una riqueza ¢l deber, la obligacién
de orden objetivo de emplear la rigucza que él detenta para mantener
y acreccnlar la interdependencia social”,

Todo esto lo decia Duguit en la primera década de esle siglo v,
por supuesto, en esa época también encontraba objeciones que le haclan
muchas personas; ¢I mismo lo decia asi: “Muchos de mis colegas me
han dicho: ‘Nosotros comprendemos su opinién, nosotros admilimos in-
clusive que marchamos hacia un sistema de derecho donde la propiedad
tendrd por fundamenio la obligacién del propietario de cumplir una
cierla funcién. Pero nosotros lodavia no hemos licgado a ese punto, y
la prueba es que ninguna legislaciéon impone todavia al propietario la
chligacion de cultivar su campo, de mantener su casa, de hacer valer
sus capilales; y sin embargo, ésta seria la consecuencia logicamente nece-
saria de la nocién de propiedad-funciom™ *.

2. FI sentido de lu funcion social de la propiedad

Ahora hien, de acuerdo a la concepcién de Duguit, realmente no
era que la propiedad tenia una funcién social que cumplir, sino gque
la propiedad tendia a ser considerada como wna funcién social, lo que
implicaba la transformacion total de la propiedad individualista, es decir,
de la propiedad-derechn en una propiedad-funcién, Jsta concepcidn, sin
cmbargo, no ha sido acogida en el derecho moderno, v la concepcidn
que recoge nuestra Constitucién no es que la propiedad sea una funcion
social, sino que la propiedad tiene una funcidn social. Se trata, por
tanto, de una propiedad individual, sin la menor duda, pero con una
[uncidén social que cumplir, que consiste, como lo decia la sentencia

96, Véanse los parrafos citadas en idem, pigs, 21, 158, 160, 138 y 162, respecivamente.
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citada de 1974, en lograr que el dercecho de propiedad no sea incom-
patible con los intereses piblicos ”".

La determinacién precisa de esta funcion social que debe cumplir
la propiedad, y el dmbito de las limitaciones, restricciones, obligaciones
y contribuciones que se establezcan a la misma con tal motivo, dependen
de la labor legislativa para conciliar los intereses individuales del pro-
pietario con los intereses coleclivos. [a legislacion venezolana, en este
sentido, muestra toda una amplia gama de implementacién de esta con-
ciliacién, que ha ido delineando esa funcién social en los mas variados
drdenes, v en concreto, que es lo que nos interesa destacar, en el campo
urbano. En este sentido, la funcion social de la propiedad puede decirse
que se ha transformado en una funcién urbanistica de la propiedad, atn
cuando todavia sin una regulacién coherente.

8. La juncidn urbanistica de la propiedad

En efecto, puede decirse que en el campe urbane, la funcién social
gue debe cumplir el derecho de propiedad de acuerdo con la Constitu-
cidn, se concretiza, indudablemente, en una “funcidn urbanistica” que
permite al legislador el establecimiento de limitaciones, obligaciones,
restricciones v contribuciones sobre la propiedad, por razén de interés
urbanistico ™ bts,

En esta forma, la propiedad privada del suelo urbano estd muy lejos
de ser una propiedad absoluta e ilimitada. Al contrario, ha sido quizéis
la “funcién urbanistica” uno de los elementos que mds ha conlribuido
en ¢l mundo contemporanec a la transformacién radical del derecho de
propiedad.

Con el establecimiento de esta funcidn, como lo ha sefialado J. Martin
Blanco, se ha dado “el golpe de gracia a la tradicional dogmatica del
derecho de propiedad, y puede decirse que, a través de su regulacién,
este derecho subjetivo pictde dcfinitivamente su rango o valor de con-
cepto rector del mundo juridico de los derechos reales” *, La propiedad

97.  Véase sentencia de la Corie Suprema de Justicia en Corte Plena del 3-12-74, en
G. 0. N? 1.718 Exir. del 20-1-75. Por eso F. Spantigati senala que la fuacidén
social de la propiedad constituye un equilibrio entre el interés privado y el
interés puiblico, en Mannal de Derecho Urbanistico, Madrid 1973, p. 291.

7. bis Véase en general, Miguel Angel Nunez Ruiz, Derecho Urbanistico Espasiol,
Madrid 1967, pp. 227 y ss; Angel Sustacta Elustiza, Propiedad y Urbanismo,
Madrid 1978; Propriété et Urbanisme (Travaux du 28me. Colloque International
d'urbanisme de Toulousse 1967}, Paris 1968.

98. Veéase José Martin Blanco, “Legislacién Urbanistica y Derecho Privado. Ideas
sobre el Derecho Utbanistico”, en Rewista de Derecho Privado, tomo XIVI,
Madrid 1962, p. 24. '
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del suelo urbano, en particular, ha venido sufriendo un progresive e
innegable “vaciamiento de su contenido” ®, a través del establecimiento
sucesivo de regulaciones, limilaciones, restricciones, obligaciones y con-
tribuciones en diversas leyes nacionales y locales, en sus respectivos
ambitos de competencia nacienal y municipal, que en muchos casos con-
ducen, inclusive, a la cesion obligatoria de la propiedad particular a los
cntes publicos, sin que medie indemnizacién alguna.

Por otra parte, es de destacar que, dejando a un lado la posibilidad
de que el Estado expropie la propiedad privada con fines urbanisticos,
que indudablemente son fines de utilidad puiblica e interés social, en el
ordenamiento juridico venezolano todas las otras restricciones, limitacio-
nes y obligaciones impuestas a la propiedad del suelo por razones urba-
nisticas, no son sino meras limitaciones legales a la propiedad, las cuales,
por tanto, conforman el contenido normal de la propiedad y no dan
derecho a indemmizacién. Por ello preferimos hablar, respecto de las
mismas, de “limitaciones legales” a la propiedad, en lugar de utilizar 1a
terminologia privatista de “servidumbre” —aun cuando sea la de “servi-
dumbre administrativa”—, pues la jdea de servidumbre, de acuerdo a
nuestre Codigo Civil, implica siempre una relacién bilateral entre pro-
pietarios de dos fundos —uno dominante v otro sirviente—, relacion que
no existe en las limitaciones legales a la propiedad.

Por otra parte, debe tenerse en cuenta que la servidumbre es, por
esencia, una derogacion del régimen normal de la propiedad. constituida
en base al principio de la libertad de los fundos; mientras que la Hmi-
lacion impuesta por la ley a fodos los predios que se encuentren en
determinadas condiciones, sefiala los contornos normales del dominio y
constituye, precisamente, el derecho comiin de Ta propiedad .

En este sentido, entrc las principales limitaciones legales a la pro-
piedad privada por razéon de urbanismo, se encuentran las siguientes,
que conforman dicha “funcién urbanistica” de la propiedad:

1. FEn primer lugar, las limitaciones que se establecen al uso del
derecho de propiedad, derivadas de la politica urbanistica, por ejemplo,
la necesidad de un permiso municipal previo para construir.

2. En segundo lugar, las limitaciones que afectan la facultad de
uso del derecho de propiedad cn relacion a la densidad, altura y forma
de las construcciones, y en relacién a Ia proximidad del dominio pdblico.

99. Véase J. L. Gonzilez Berenger y Urrutia, “Nuevas intervenciones en la pro-
piedad privada por motivos urbanisticos”, en Rewista de Estwdios de la Vida
Local, ano XXII, N? 132, Madrid 1963, p. 8§52,

100. Véase Alberto Tamayo, Bl derecho real de servidumbre, Barcelona 1956, pp.
99 y 100,
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3. En tercer lugar, las obligaciones non aedificandi que se esta-
blecen a la propiedad por razén de urbanismo. Por ejemplo la que
establece el articulo 122 de la Ordenanza sohre Arquitectura, Urbanismo
y Caonstrucciones en general del Distritoe Federal, al prescribir que “la
construccidn de edificios estd permitida dentro del drea acusada como
drea utilizable, v fuera de ésta solo se permitirdn jordines v obras de
ornato de cardcler accesorio o provisional, de alumbrado, de acueducto
u otras obras de saneamiento”, v la que eslablece ¢l articulo 4% de la
misma Ordenanza, al prohibir que se levanten construcciones en “zonas
de reforestacion y agricolas”, o la que se prevé en el articulo 84, letra
“g” de la misma Ordenanza, que prohibe la instalacién de toldos “en
el 4rea que haya sido delinida en el permiso original del edificio como

estacionamiento, drea de recreo infantil o drea verde™ '™,

4. Fn cuarto lugar, las limitaciones al uso del derecho de propiedad,
al exigirse la destinacién para delerminados usos {por ejemplo escuelas
¢ campos de juego) de cierltas dreas de la propiedad.

5. En quinto lugar, las limitaciones al disfrute de la propiedad
urbana, derivadas de la regulacién de los cinones miximos de arrenda-
miento establecidos en la Ley de Regulacidn de Alquileres de 1960 ™.

6. Por dltimo, v en sexto lugar, dchen destacarsc las limitaciones
a la titularidad del derecho de propiedad que implican la cesién obli-
gatoria a los entes publicos nacionales v municipales de parte de la
propiedad privada, en los casos de urbanizaciéon y parcelamientos, para
ser destinados a escuelas y a vias de comunicacién (calles y avenidas),
y a parques, plazas y jardines de cardcter pablico.

Esta funcién urbanistica que tiene la propiedad urbana implica,
entonces, que aquélla, sin dejar de tener los poderes tradicionales, tiene
una serie de deberes y limitaciones. En este campo, por tanto, ya no
solo hay una propiedad-poder sino una propiedad-poder-deber-limitacién,
que es lo que caracteriza hoy la propiedad urbana. Por eso, al analizar
a la propicdad urbana no pueden dejarse de estudiar los poderes de
la propiedad, pues la misma continda siendo propiedad privada, pero
con una funcién social y urbanistica que cumplir. Ello implica limita-
ciones y deberes, pero no extincién de los poderes, ni material ni for-
malmente. Esos poderes de usar, gozar, disponer, abusar, poseer, vindicar,
siguen existiendo, pero sometidos a limitaciones, restricciones, obligaciones
y contribuciones establecidos en interés urhanistico.

101,  Véase la Gltima reforma de 1977 de dicha Ordenanza en Gaceta Mumicipal del
Distrito Federal N9 458-A Exee, de 14.9-77.
102, Véase en G. 0. N? 26319 del 1-8-60.
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En esla forma, en Venezucla el régimen de la propiedad que regula
el texto constitucional, consagra una propiedad individual, pero, como
se dijo, con una funcién social que cumplir, que implica la posibilidad
de someterla a las restricciones. contribuciones, obligaciones y limitaciones
que establezca la Ley. La funcion social es, en este sentido, un concepto
juridico indeterminado, cuya delerminacién corresponde al legislador. De
tal manera, dicha funcién, en definitiva, consistira en lo que el legislador
establezea; v Ja amplitud de la misma dependerd de la concepeidn
politica que tenga el legislador para conciliar los intereses individuales
del propietario con los intereses colectivos.

En otras palabras, es la Ley la que le va a dar el contenido a la
tuncion social, y en particular a la Funcion urbanistica de la propiedad.
Pero si analizamos el ordenamiento legal actual, nos encontramos que
ain no cstd precisada con nitidez la funcién urbanistica de la propiedad.
Atlin no tenemos una propiedad con una real funcién urbanistica, porque
aun no contamos con una legislacién coherente y adecuada para darle
esa funcion. Tenemos normas dispersas, la mayoria de ellas muy viejas
y establecidas, inclusive, intuitivamente por las Municipalidades, pero
que no responden, realmenle, a la concepcion de la funcién urbanistica
de la propiedad.

Uno de los ejemplos mas caracteristicos de esta insuficiencia legis-
lativa, lo tenemos en la regulacién de la propiedad general inmobiliaria
que trae el Codigo Civil, en la cual estd ausente la nocién de funcidn
social. Kl régimen del Cédigo Civil sobre la propiedad individual estd
montado, no en la nocién de funcién social, porque el Cédigo Civil es
de 1942 y, como vimos, la nocion constitucional se incorpora en 1847,
sing en la regulacion de una propiedad inmobiliaria rural. Ciertamente,
alli hay normas que pueden ser aplicables a la propiedad urbana pero
que no son destinadas a ésta, entre otros factores, porque el Cadigo
Civil se monta todavia sobre una concepcidén agrarista de la sociedad,
y no sdlo por la época en que se dicta en Venczuela, en el afo 1942,
sino por los modelos que recoge, que son los modelos de las sociedades
agrarias europeas.

Esto produce, en la aclualidad, que el régimen de la propiedad en
Venezuela tenga, fundamentalmente, una concepcién individual en el
Cddigo Civil, destinado basicamente a regular la propiedad rural, régimen
que ha comenzado a ser modificado por las regulaciones agrarias de la
propiedad, a través de leyes especiales ™. En el campo urbano, y salvo

105.  Véase la Ley de Reforma Agrariz, en G. 0. N° 610 Extr., del 5-3-60.
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disposiciones legales nacionales y locales aisladas, atn estin por producirse
dichas modificaciones.

Interesa ahora, en todo caso, estudiar el régimen de la propiedad
urbana tal como estd previsto en el Cddigo Civil, antes de analizar las
normas cspeciales que se refieren al proceso urbanistico.
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CAPITUL.O II: EL REGIMEN DE LA PROPIEDAD URBANA
EN EL CODIGO CIVIL

I. LAS NORMAS SOBRE PROPIEDAD INMOBILIARIA
DEL CODIGO CIVIL

Tal como se sehald, puede decirse que, en la actualidad, en Ve-
nezuela, el régimen legal de la propiedad es, bisicamente, un régi-
men estructurado y concebido para regular la propiedad inmobiliaria
rural del siglo pasado. Ha sido al lado de este régimen, regulado fun-
damentalmente en el Cédigo Civil, que se ha venido yuxtaponiendo una
serie de normas relativas a la propiedad urbana, contenidas en una legis-
lacién especial de reciente data, y que analizaremos en este estudio.

Antes, sin embargo, estudiaremos a continuacion el régimen estable-
cido en el Cddigo Civil, para constatar el caricter rural y agrario de
la propiedad que regula.

En efecto, el Codigo Civil, al regular Ia propiedad, lo hace bdsica-
mente en dos titalos: uno (Titulo IT) referido a la propiedad y otro
(Titulo IIT) referido a las limilaciones a la misma.

1. Las normas generales sobre le propiedad

En el primero de dichos titulos, relative a “De la propiedad”,
establece una serie de normas de caricter general'™, que definen el
contenido de los derechos que corresponden a los propietarios: la nocién
de la propiedad como el derecho de usar, gozar y disponer de una cosa
de la cual se es propietario; el principio de que la propiedad no puede
ser tomada forzosamente por via de expropiacion, sino por causa de
utilidad pablica predeterminada; el derecho del propietario del suelo a
la superficie y a lo que construya sobre la misma; el derecho del pro-
pietaric a obligar al deslinde, v el derecho del propietario a cercar sus
terrenos.

Si se analizan con detenimiento esas disposiciones generales sobre
propiedad, se constata que tienen una base agraria y rural, lo que no
impide gue puedan aplicarse a toda otra propiedad inmueble y, por
supuesto, a la propiedad urbana. Por otra parte, estas disposiciones regu-

104.  Articulos 545 a 551.
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lan una propiedad fundamentalmente inmueble, v sélo excepcionalmente
se rclicren a la propiedad mueble, Regulan, por tanto, en principio, la
propicdad inmueble, v particularmente la propiedad inmueble rural,

Pero aparte de esas disposiciones generales, el referido Titulo esta-
blece una serie de normas particulares que deben destacarse. Asi, se
encuentra la norma que consagra el derecho de accesion a los frutos
civiles ", aplicable, por supuesto, ademis de a la propiedad rural, a la
propicdad urbana. También esta la norma relativa a los [rutos natura-
les ', referida, bdsicamente, a la propiedad rural.

Dentro de! mismo Titnlo “De la propiedad”, el Codige dispone otro
capitule sobre el derecho de accesién respecto de lo que se incorpora
¢ sc une a la cosa. Cast todas sus normas sc refieren, sin duda, a la
propiedad rural y agraria, salvo algunas, muy pocas, que podrian ser
aplicables a la propiedad urbana y que serian el derecho a construir
sobre la superficie ', y las normas relativas a la presuncion de propie-
dad sobre lo consiruido, ¥ sobre construccion en terreno ajeno '™ Estas
normas, sobre el derccho a construir y sobre la presuncidn de que el
propictario del suelo es propietario de lo construido sobre el mismo,
son normas aplicables tanto a la propiedad rural como a la propiedad
urbana.

En el caso de Ja norma que regula el derecho a construir *®, debe
destacarse la remision que el Cadigo Civil hace a lo gue dispongan las
“Teyes especiales y reglamentos de policia”, lo que plantea toda la pro-
blematica de que, en virtud de tal remision legal, puedan establecerse
normas limitativas de la propicdad, en disposiciones que no tengan rango
ni caridcter de ley (reglamentos de policia).

En el capitulo sobre el derecho de accesién se consagran, ademis,
diez articulos ' relativos a la propiedad mueble, y puede decirse que
estos son los tnicos articulos del Coédigo Civil que estan destinados,
exclusivamente, a la propiedad mueble.

Todas estas normas del Titulo Il del Codigo Civil relativas a la
propiedad, en general son, como se dijo, normas basicamente estructura-
das para regular una propiedad agricola; algunas de ellas son, sin duda,
aplicables a toda propiedad inmueble y, por supuesto, de interés para
el régimen de la propiedad urbana. pero ninguna estd destinada espe-
cificamente a rvegular esta propiedad urbana.

105. Articulo 552,
106.  Ardcule 553.
107. Articule 554.
108. Articulos 555 v ss.
109.  Articulo 554.
110. Articulos 571 a 581,
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2. Las normas relativas a las limitaciones a la propiedad

En el otro Titulo (Titulo 1il) del Cédigo Civil, que trata “De las
limitaciones a la propiedad”, nos encontramos una situacién similar, aun
cuando en él si hay posibilidad de identificar normas especificas rela-
tivas a la propiedad urbana.

Este Tilulo estd dividido en dos capitulos: el primero referido al
usnfructo, uso, habitacién y al hogar; v el scgundo relative a las llama-
das limitaciones legales a la propiedad predial y a las servidumbres
prediales.

El capitulo 1, relativo al usafructo, use, a la habitacion y al hogar ',
contiene, basicamente, toda wna normativa rclativa a una propiedad de
caricter agrario. Algunas de esas normas, sin duda, podrian aplicarse a
la propicdad urbana, pero su concepcién y su tradicién son, bdsicamente,
relativas a la prapiedad rural,

Tl capitulo 11 de este Titulo, gque es el que mas nos interesa destacar
ahora, estd dcstinado a regular las limitaciencs legales a la propiedad
predial y a las servidumbres prediales. Algunas de sus normas pueden,
también, ser aplicables al campo urbano, aun cuande su concepcion

inicial haya sido de orden rural.

La primera de ellas ™ es la que dispone que las limitaciones legales

a la propledad puedan tener por ohjeto tanto la utilidad piblica como
la utilidad privada, con lo que resulta claramente estatuido que la “‘uti-
lidad publica” puede servir de fundamento al establecimiento de limita-
ciones legales a la propiedad, enirando a [ormar parte, por tanto, del

entorno normal de [a propiedad.

A continuacion, el Cddigo ™ regula aquellas limitaciones que tienen

por objeto la utilidad publica, v detalla una larga lista de materias que
configuran, basicamente, una “utilidad pablica rural”, tales como las que
se refieren a la conservacién de los bosques. al curso de las aguas y al
paso por las orillas de los rios ¥ de los canales navegables. En el Cddigo
Civil vigente, de 1942, se incorpord un agregado a esta lista de objetos
de utilidad pablica, de orden estrictamente urbano, come es la limitacion
que tiene por objeto la navegacién aérea. o que no impide, por supuesto,
que también se pueda aplicar al campo rural. La misma norma del
Cddigo Civil hace referencia, dentro de las limitaciones que tienen por
objeto la utilidad publica, a las establecidas con motive de la construc-

111,  Articulos 582 a 643
182, Articulo 644.
113, Aricule 645.



cion v reparacion de los caminos v otras obras pablicas, lo cual también
es aplicable a ambas propiedades, rural ¥ urbana,

Todo cuanto concierne a eslas limitaciones, dice el mismo articulo
645, se determina por “leyes vy reglamentos especiales”, y de nuevo
encontramos aqui una remision del Cddigo, no solo a lo que dispongan
otras leyes, sino también a los reglamentos especiales, con lo cual, de
nuevo, se abre una aulorizacién legal para establecer limitaciones a la
propiedad por via reglamentaria.

En este capitulo hay una serie de normas, casi todas referidas a la
propiedad rural, como son las que establecen limitaciones derivadas de
la situacion de los lugares ™; las que regulan el derecho de paso™, el
derecho de acueducto™ y el derecho a pasar conductores eléctricos Y.
Aun cuando lienen un acentuado cardcter agricola, algunas de estas nor-
mas pueden ser aplicadas a la propiedad urbana.

Algunos de dichos articulos prevén, de nuevo, remisiones a lo esta-
blecido en leyes y reglamentos especiales. El articulo 669, por ejemplo,
en el caso especilico de conduccién de aguas que deban atravesar cami-
nos publicos, sehala que se deberin observar “las leves y reglamentos
especiales”; y el articulo 6383, al regular las limitaciones a la propiedad,
provenientes de transporte de energia eléctrica, lambién remite a Io
dispuesto en “leyes especiales”.

Es de destacar que en estas dos fltimas normas v en las otras
antes sefialadas, el Cadigo, al disponer la remision, utiliza indistintamente
expresiones tales como: leyes especiales, leyes v reglamentos especiales,
v leyes y reglamentos de policia, pero cada una con su sentido propio.
Partiendo del supuesto de que el Cédigo fue dictado en el afio 1942,
con base en la Constitucién de 1936, creemos que no puede interpretarse
que dichos términos fueran utilizados al azar por el legislador, sino que,
al contrario, tienen que tener su sentido especifico en el orden consti-
tucional de esa época.

Dentro de ese mismo capitulo y en la seccién relativa a las limita-
ciones legales a la propiedad predial, hay un pirrafo que es, quizas,
el de mayor importancia a los efectos urbanos, ¥ es el que trata de la
medianeria. El primer articulo de este parigrafo " sefiala que esia
institucion se rige por las disposiciones del Cédigo y, ademds, por las
“Ordenanzas y usos locales”, con lo que nos encontramos aqui, no soélo

114,  Articulos 647 a 658.
115.  Articulos 659 a G668,
116,  Articulos 666 y ss.
117.  Articulo 0683.

118.  Articule (84,
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con una remisién a actos normativos formales (Ordenanzas), sino tam-
bién a usos locales. La expresion “Ordenanzas” sin duda también aqui
tiene su sentido especifico, como actos de efectos generales de nivel
municipal. -

24 la presun-

En todo caso, las normas relativas a la medianeria
cion de mediancria ', a la propiedad de las paredes medianeras'™, a
la reparacién de éstas '™, a su aumento y conservacion ', al derecho de
hacer la pared medianera '™, al uso de la misma' y a la limitacién
a dicho uso ™%, pueden ser perfectamente aplicables al dmbito urbang,
aun cuanda de la redaccién de los articulos se puede apreciar su caracter

de regulacion rural.

Es salo en los articulos 695 al 698, o sea en cuatro articulos, que
puede constalarse una connotacién urbana, de tal naturaleza, que casi
podria decirse que se trata de articulos destinados al ambito urbano.

En efecto, el articulo 695 senala que cada propietario puede com-
peler a su vecino a contribuir a los gastos de construccién o reparacion
de las paredes que separan sus casas, patios, jardines, corrales, en las
“ciudades y poblaciones”. Esta expresi6n relativa a “ciudades y pobla-
ciones”, nos permite identificar este articulo como una norma esencial-
mente destinada a las propiedades inmueble de cardcter urbano. La
altura de las paredes, agrega el articulo, se determinara por lo dispuesto
en “reglamentos locales”, v aqui se destaca olra nueva remision del
Cédigo a actos reglamentarios de cardceter local.

El articulo siguiente, el 696, también ubicado dentro del parigrafo
relativo a medianeria, utiliza asimimo la expresién “ciudades y poblacio-
nes”, al establecer la regulacion relativa a la pared que separe dos
terrenos situados naturalmente en planos diferentes: el propietario del
terreno superior debe hacer, €l solo, los gastos de construccién y de
reparacion de la pared hasta determinadas alturas, Se trata de una norma
establecida, también, con una connotaciéon esencialmente urbana.

El articulo 697 se refiere a la propiedad por pisos, v el cual,
antes de la promulgacion de la Ley sobre Propiedad Horizontal ', regu-

119.  Arciculo 684
120.  Ardcule 683,
121.  Articulo 686,
122.  Articulo 689,
123. Articulo 690.
124.  Ardiculo 692,
125.  Articulo 693,
126.  Articule 694.
127. Véase la Ley del 15 de septiembre de 1958, en G. O, N¢ 25,760 del 15.9-38,
reformada par Ley de 25978, en G. Q. N¢ 2314 del 26.9-78.
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laba la propiedad por apartamentos. Fsta norma también tiene un cardc-
ter esencialmente urbano.

El articule 697 se refiere a la propicdad por pisos ¥ a la reparacién
¥ construccidn de los lechos de una casa perteneciente a muchos propie-
tarios, lo cual también tiene una especial connotacién urbana.

Puede decirse, entonces, que solo estos cuatro arlicules, relativos a
la medianeria, lienen sentido v orientacién urbana especifica, La olra
norma sobre medianeria, relativa a los arboles situados en linderos comu-
nes '®, es aplicable tanto al ambito urbano como al dmbiio rural.

El paragrafo siguiente del Cédigo, relativo a “las distancias y obras
intermedias”, también trac normas de interés urbano, La primera de
dichas norinas ** puede decirse que es una de las mas utilizadas en el
campo de la propiedad urbana, e inclusive, en las Ordenanzas locales,
al regular el urbanismo, se acude siempre a lo establecido en el articulo
700, como fundamento, Dicha norma establece que nadie puede edificar
ni planlar cerca de las plazas, fuertes, fortalezas, iglesias, calles y caminos
publicos, sin sujetarse a todas las condiciones exigidas por las Ordenanvzas
y reglamentos especiales. Aqui, de nuevo, nos encontramos con una
remisién a lo previsto en las Ordenanzas y reglamentos especiales.

Esta norma tiene una connotacion importantisima ¢n ¢l campo urbano
pero, sin duda, también puede ser aplicada a la propiedad rural, o sea,
no se trata de una norma que regula exclusivamente a la propicdad
inmueble urbana.

El articulo 701 también tiene una connotacidn urbana importante,
pues establece la prohibicion de construir cerca de una pared ajena o
medianera, sin guardar las distancias previstas en los “reglamentos y
usos del lugar”; prohibicion que tiene, ademds, interés a los efectos de
proteccion del ambiente, al referivse a aclividades gue contaminen, cau-
sen ruido o que excedan la medida de la comodidad ordinariz de la
vecindad. Aqui nos encontramos con una nueva remisién del Codigo, no
solo a los reglamentos locales sino a los “usos del lngar”., Esta norma
no solo es aplicable al ambito urbano, sino gue también es aplicable al
ambito rural. g

Los otros articulos de este Pardgrafo', se refieren a la situacion
de 4rboles entre los predios, que también pueden ser aplicados tanto al
ambito urbano como al rural.

128, Articule G99,
129. Articulo 700,
130, Articulos 702 v 703.
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El siguiente Paragrafo, relalivo a “Las Tuces y vistas de la propiedad
de! vecino”, puede considerarse como exclusivamente relerido a la pro-
piedad urbana. En los cuatro articulos que contiene, se regula la prohi-
bicion de abrir ventanas en paredes comunes ™*; la apertura de ventanas
en pared medianera perc contigua a la pared comun ™ la prohibicidon
de abrir vistas, ventanas y balcones que permitan a un propietario aso-
marse v ver hacia el terreno vecino, con la excepcion de que se trate
de dos paredes entre las cuales cxista una via pablica'® y la forma
como dchen contarse las distancias ™. Estas cuatro normas son, sin duda,
bdsicamente urbanas.

Por dltimo, el Pardgrafo sexto, relativo al desagiie de los techos,
también contiene una norma ** de cardcter particularmenie urbano, que
regula la necesidad de construir los tejados de manera que las aguas
caigan en el propio suelo o en la via piiblica, y no en el terreno vecino,
con una remisitn a lo eslablecido en “las ordenanzas y reglamentos”
sobre la materia.

Las otras normas del Cédigo Civil sobre propiedad sc refieren a
las servidumbres, y todas sus normas'® son bdsicamente de contenido
rural. Lo mismo puede decirse de las normas relativas al modo de esta-
blecerlas '™, de las que regulan la manera de ejercer los derechos pro-
venientes de limitaciones legales y servidumbres '®, v de las relativas al
modo de extinguir las referidas limitaciones y servidumbres ',

En esta forma, si se analizan en conjunto las normas que trac el
Codigo Civil sobre la propicdad, puede apreciarse que el régimen que
regulan es un régimen basicamente relativo a la propiedad inmueble de
cardcter rural, La mayoria de sus normas se refieren a la propiedad
agricola. Trae algunas normas generales sobre la propiedad, comunes
para toda clase de propiedad inmueble y, por lo tanto, aplicables a la
urbana, y solo se encuentran nueve articulos relativos exclusivamente
a la propiedad urbana: algunos relativos a la medianeria **; otros sobre
las luces y vistas de propiedades vecinas'®; y la norma relativa a los

131. Articulo 704,
132, Articulo 705,
133, Articulo 706,
134.  Ardcule 707.
135. Articulo 708.
136. Articulos 709 a 719.
137,  Arciculos 720 a 725.
138. Articulos 726 a 747.
139.  Articulos 748 a 757.
140.  Articulos 695 a G698,
141. Articulos 704 a 707.
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desagiies ', Tor tanto, la regulacién de la propiedad urbana en el Codigo
Civil es, sin duda, pobrisima.

Debe destacarse, por olra parle, que el Cédigo hace una serie de
remisiones a leyes especiales, ordenanzas, reglamentos y usos locales, en
los articulos 554, 645, 669, 683, 684, 695, 700, 701 y 708, los cuales, como
se dijo, tienen sin duda un sentido determinado: en €l momento en que
se dicta el Cddigo Civil estaba vigente la Constitucion de 1936, y la
misma establecia entre sus normas iniciales ', la garantia de la propie-
dad, que consistia vy consiste en que ésla sélo puede ser limitada por
¢l legislador, con lo que se establece una tipica reserva legal "™ = En esla
Constitucién puede decirse que hay asignacién de competencia muni-
cipal ™ en materia de ornamentacién municipal y arquitectura civil,
v, por supuesto, en materia de urbanismo, aun cuando sin utilizar esta
cxpresion,

En esta forma, la Constitucién regulaba la propiedad, estableciendc
una reserva legal para las limitaciones a la misma, y le daba compe-
tencias iocales a las municipalidades en materia de ornamentacion mu-
nicipal y arquitectura civil. El Cédigo Civil era el cuerpo normativo
basico limitative de la propiedad, a los efectos de la garantia establecida
en la Constitucién, y es el propio Cédigo el que remitia v remite ex-
presamente a otras fuentes del ordenamiento juridico, para precisar las
limitaciones que anuncia. En algunos casos remite a lo que dispongan
las “leyes especiales”, particularmente al regular las servidumbres de
conductores eléctricos. En los otros casos utiliza diversas expresiones:
leyes y reglamentos especiales, leyes especiales y reglamentos, Ordenanzas
y reglamentos, Ordenanzas y usos locales, a los cuales debe darseles su
sentido especifico.

Cuando remite, por ejemplo, a lo que dispongan los reglamentos, a
esta expresion sdlo puede darsele el sentido que tenia al momento de
dictarse el Codigo Civil de 1942, v que abarca tanto los reglamentos
ejecutivos, dictados por el Presidente de la Republica ', comc los regla-
mentos municipales dictados para desarrollar las Ordenanzas locales. Aqui
se puede identificar, por tanto, una habilitacidén legislativa dada por el
Cédigoe al Poder Ejecutivo para desarrollar, por vias de reglamento, una
serie de limitaciones a la propiedad,

142.  Artculo 708.

143,  Articulo 15, ordinal 14,

143, Vs Spbre 1a reserva legal en materia de regulacidn de la propiedad véase la sen-
tencia de {a Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa de 4-4-78
en: Repertorio Foremse, N° 4.154, Caracas 25-4-78, pag. 4.

144.  Articulo 18, ordinal 1°

145,  Articulo 104, ordinal 11, de la Constitucién de 1936.
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En los casos de rcmision del Cédigo a las Ordenanzas, esto debe
entenderse como remisién a los actos normativos locales que tengan el
cardcter de “leyes locales”, y es precisamente en estas normas en las
que vamos a encontrar el mayor nimero de limitaciones legales 2 la
propiedad urbana.
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I. LA TRAYECTORIA DFE LAS NORMAS ESENCIALMENTE
REFERIDAS A LA PROPIEDAD INMUEBLE URBANA

Coma se dijo, del conjunto de normas que en el Codigo Civil regu-
lan la propiedad ', puede decirse que la gran mayoria se refiere bési-
camente a la propiedad rural; algunas, ademds, son aplicables a la pro-
piedad urbana, y sélo nueve son realmente referidas exclusivamente a
la propiedad urbana inmueble,

Istas normas, sin embargo, no reflejan los problemas urbanisticos
de la actualidad, ni fueron incorporados en la reforma de 1942: todas
datan del siglo pasado, cuando los problemas urbanisticos de la propie-
dad, o no existian ¢ eran rudimentarios. Intercsa, en todo caso, insistir
sobre esas normas y destacar cudl ha sido su trayectoria,

1. La construccion de pared medianera

El articulo 695 del Cédigo Civil establece la posibilidad del pro-
pietarioc de obligar al propietario colindante a costear los gastos de
construccién de la pared medianera y regula la altura de la misma,
remitiendo a lo que determinen los reglamentos locales. El texto de
dicho articulo es el siguiente:

Articulo 695. Cada propietario puede compeler a su vecino
a contribuir a los gastos de construccion o reparacion de las
paredes que separen sus casas respectivas, palios, jardines ¥y
corrales, situados en las ciudades y poblaciones. La altura de
estas paredes se determinard por los reglamentos locales, y a
falta de reglamentos locales o de convencién, toda pared di-
visoria entre vecinos gue se haya de construir en lo porvenir
a expensas comunes, tendrd tres metros de altura.

Este articulo aparece por primera vez en nuestro ordenamiento
civil, con una redaccidn muy similar,-en el Cddigo Civil de 1873. La

146. En la elaboracion de este punto II v en el siguiente, III, el autor contd con la
colabotacién de la Abogado Mary Ramos Ferndndez.
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tnica diferencia radica en que en los codigos de 1873, 1880, 1904, 1916
y 1922, en lo que concicrne a la altura de las paredes medianeras, se
remitia a los “reglamentos particulares”, en lugar de los “reglamentos
locales” como lo hizo el Cédigo vigente de 1942. La razdn de este cam-
bio esta, sin duda, en que es a partir de la Constitucién de 1936 que -
se asigna, en forma particular, a las Municipalidades, competencia en
materia de “arquitectura civil”.

En la evolucién de la norma, debe advertirse que en los cédigos
de 1867 y 1896 aparecia una norma relativa a la reparacion y recons-
truccién de las paredes medianeras y el manlenimiento de los vallados,
setos vivos, zanjas o acequias, los cuales se costearian por todos los
duciios de las fincas que tuvieran a su favor esta mediancria. El conte-
nido de dicha norma se diferencia, entre un Cddigo y otro, en el sentido
de que en el Cédigo Civil de 1867 aparece una segunda parte, refe-
rente a la posibilidad que tiene el propietario de dispensarse de con-
tribuir a dicho gasto, renunciando a la medianeria, salvo el caso en
que la pared medianera sostenga un edificio suyo, y en el Codigo de
1896, en su articulado correspondiente, esta segunda parte no apa-

rece ¥,

En el Cédigo de 1862 aparece una norma similar, relativa a las
cercas divisorias comunes, entre predios', y en cuanto a la altura
de las paredcs medianeras, se remilia a lo que permitiesen “las ordenan-
zas generales o locales” ',

2. La construccidn y reparacion de pared que separe dos inmuebles

El articulo 696 del Cédigo Civil establece la obligacién que tiene
el propietario del predio superior de efectuar los gastos de construccién
y reparacién de la pared que separe dos terrenos situados en planos
distintos, y regula la altura de Ia misma.

Fl texto de dicho articulo es el siguiente:

Articulo 696, Cuando en las ciudades y poblaciones una pa-
red separe dos terrenos situados naturalmente en planos dife-
rentes, el propietario del predic superior debe hacer él solo
los gastos de construccion y de reparacién de la pared hasta
la altura de su suelo; pero la parte del muro que se eleve

147.  Articulos 475 del CC 1867 y 593 del CC 1986
148.  Articulo 27.
149.  Articulo 41.
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del piso del predio superior hasta la altura indicada en el
articulo precedente, s¢ construird y reparard a cxpensas comunes.

Este arliculo aparcce por primera vez en nuestro ordenamienlo ci-
vil, con una redaccion muy similar, en ef Codigo Civil de 1873, La {nica
dilerencia radica en la terminologia usada on &, al referirse a “una
pared que separe dos fundos de dilerentes alluray™ ',

En los Codigos dc los afos 1880, 1904, 1916 y 1922, se advierte
que ¢l contenido de la norma es el mismo. En cambio, en los cddigos de
los anos 1862 y 1867 no aparcce ningin lexto similar,

3. Las reglas para la contribucion de las distintos propietarios
de diferentes pisos en las obras necesarias y comunes

El articulo 697 del Cédigo Civil establece las reglas a seguir por
los distintos propietarios de diferentes pisos de una casa, para la con-
tribucién de las obras nccesarias, en el caso de que en los 1tulos de
propicdad no se encucntren establecidas,

El contenido de dicho arliculo es el siguiente:

Articulo 697. Cuando los diferentes pisos de una casa per-
tenecen a distintos propielarios, si los titulos de propiedad no
arreglan los 1érminos en que deben los duefios contribuir a
las obras nccesarias, s¢ obscrvarian las reglas siguicnles:

1° Las parcdes maestras, el lejudo y las demds cosas de uso
comin, cslaran a cargo de todos los propictarios, en propor-
cion al valor de su piso.

2*  Cada propictario costeard el suelo de su piso. Kl pavimento
del portal, puerta de entrada, patio comin y demds obras co-
munes a lodos, se costeard a prorrata por tedos los propietarios,
3" La cscalera que desde ¢l portal conduce al piso primero,
se costeard a prorrata entre todos, exceplo el duciio del piso
bajo; la que desde el piso primero conduce al scgundo se cos-
teard por todos, excepto los duchos de los piso bajo y primero,
y asi sucesivamente.

Fsle articulo aparece por primera vez en nuestro ordenamiento
civil en el ano de 1867, con una redaccién igual, en lode su contenido,
a la del vigente. In la evolucidn de la norma, en los cédigos de los

150.  Articulo 577.
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afios 1873, 1896, 1904, 1916 y 1922, la redaccion de dicho articulo no
sufre ningin cambio.

Es de hacet nolar que en el Codigo de 1862 no aparece ningan
texto similar, y ello puede cxplicarse, si se toma en cuenta que ¢l tipo
de construccién de la época no presentaba las caracteristicas que sefala
dicha norma.

4. La consiruccion o reparacién de los techos de una casa
pertenecienie a muchos propielarios

El articulo 698 del Coédigo Civil establece las reglas a seguir para
la contribucién a los gastos de reparacién o construecién de los techos
de una casa perteneciente a muchos propictarios, regulando el por-
centaje de contribucidn a los gastos, y remitiendo al articule precedente
y a convenios particulares.

El texto de dicho articulo es el siguiente:

Articulo 698. Las reglas establecidas para la contribucion a
los gastos de reparacidon o de construcciéon de los techos de
una casa perleneciente a muchos propictarios, se observarin
también en caso de reparacidén de los terrados o azoleas.

Si el uso de estos lerrados no es comin a los diversos propie-
tarios de la casa, los gue tienen su uso exclusivo deben contri-
buir, por este respecto, con el cuarlo de los gastos de repa-
racion y conservacion, y los otros tres cuartos se pagaran por
ellos mismos y los demds propietarios de la casa, en la propor-
cién fijada en el articulo precedente, salvo lo que se establezca
por convenios particulares.

Este articulo aparece por primera vez en nuestro ordenamiento
civil en el afio 1873, presentando un contenido ignal al del Cédigo
Civil vigente, de 1942. En los codigos de los afos 1880, 1896, 1804,
1916 y 1922, conservd también la misma redaccion. Es de hacer notar
que en los codigos de 1862 y 1867 no aparece ningin texto similar.

5. La aperiura de ventanas o troneras en una pared comun

El articulo 704 del Codigo Civil establece la prohibicion, a los
medianeros, de abrir ventanas o tronecras en una pared comin, sin el
consentimienio del otro. El texte de dicho articulo es el siguiente:
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Articulo 704, Ningtin medianero puede abrir en pared comin
ventana ni tronera alguna sin consentimiento del otro.

Este articulo aparcce por vez primera cn nuestro ordenamiento
civil, con una redaccién similar, en el Cddige Civil del afo 1862, en la
primmera parte del articulo 38, el cual aparcce dividido en cuatro partes:
las otras tres reslantes refcridas a paredes no medianeras y al ejercicio
de la servidumbre de luz.

En los cédigos de los afos 1916 y 1922 el conlenido de la norma
se presenta con una redaccion igual a la de nuestro Codigo Civil
vigente, Dicho articulo aparece en los codigos de los afios 1867, 1873
y 1880, con ¢l mismo contenido pero con la redaccion invertida.

6. La aperitura de venianas o itroneras en pared no medianera

El articule 705 del Cédigo Civil establece la posibilidad del pro-
pietario de una pared no medianera contigua a una [inca ajena, de
abrir ventanas o troneras para recibir luces, y regula la altura de las
mismas. FEn su segunda parte establece la posibilidad al duefio de la
finca o propiedad contigna a dicha pared, de adquirir medianeria v
cerrar las ventanas o Llroneras, sin impedirle la construccidon de una
parcd contigua,

El texto de dicho articulo es ¢l siguiente:

Articulo 705. Fl duefio dc una pared no medianera, contigua
a una finca ajena, puede abrir en clla ventanas o troneras
para recibir luces, a la altura de dos y medio metros, por
lo menos, del suelo o pavimento que se quiere iluminar, y
de las dimensiones de veinticinco centimetros por lade, a lo
mas, y en todo caso con reja de hierro remetida en la pared
y con red de alambre. Sin embargo, el duefio de la finca o
propiedad contigua a la pared donde estuvieren abiertas las
ventanas o troneras, podrd adquirir la medianeria y cerrarlas,
stempre que edifique apoyandose en la misma pared media-
nera,

La existencia de tales ventanas o tromeras no impide al pro-
pietario del predio vecino construir pared contigna al edilicio
donde aquéllas estén, aunque queden las luces cerradas.

Aparece dicho arliculo en nuestro ordenamiento civil, con una re-
daccién adaptada a la época de su vigencia, en el Cédigo Civil del

103



afio 1867, en donde aparece la determinacion de la altura vy dimensiones
en forma distinta “a la altura de las carreras o inmediatas a los techos,
y de las dimensiones de un pie en cuadro a lo mas”.

En los codigos de los afios 1873, 1880, 1896, 1904, 1916 y 1922,
su redaccién es completamenle igual a la del Cédigo vigente. En el
Cédigo del afto 1862 no aparece ningln texto similar.

7. La prohibicion de vistas

El articulo 708 del Cédigo Civil vigente establece la prohibicidn
de tener vistas rectas o ventanas para asomarse, balcones u otros vo-
ladizos, sobre la propiedad del vecino, si no se siguen las distancias
establecidas en él. Dicha prohibicién cesa cuando haya entre las pa-
redes una via publica; v lo mismo se establece en el caso de vistas
laterales y oblicuas sobre la misma propiedad.

El texto de dicho articulo es el siguiente:

Arttculo 706. No se pueden temer vistas rectas o ventanas
para asomarse, ni balcones u otros voladizos semejantes, sobre
la propiedad del vecino, si no hay un metro vy medio de distancia
entre la pared en que se construyan y dicha heredad, Esta
prohibicién cesa cuando hay entre dos paredes una via lateral.
Tampcco pueden temerse vistas laterales y oblicuas sobre la
misma propiedad, si no hay cincuenta centimetros de distancia.
Esta prohibicién cesa cuando la vista lateral y oblicua forma
al mismo tiempo una vista directa sobre una via ptblica.

Este articulo aparece en nuestro ordenamiento civil en el afio de
1862, con una redaccién bastante distinta, adaptada a la época de su
vigencia. En el Cédigo de 1867 el texto de diche articulo tiene una
redaccion mds parecida, pero las distancias también son distintas: en
él se habla de seis pies de distancia entre la pared en que se construyen
v dicha heredad, y de dos pies de distancia en el caso de vistas de
costado y oblicuas. En los codigos de los afios 1873, 1880, 1904, 1916 y
1922, la norma aparece exactamenle igual a la vigente.
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8. La regulacion de las distancias

Kl articulo 707 del Cédigo Civil vigente, regula las distancias de
que trata el articulo 706" del mismo Cédige Civil. El texto de dicho
articulo es el siguiente:

Articulo 707. Las distancias de que trata el articulo anterior
se cuentan desde el filo de la pared, en los huecos donde no
haya voladizos, desde el filo exterior de éstos, donde los haya;
y para las oblicuas, desde el filo de la pared o desde el filo
exterior de los voladizos, respectivamente, hasta las lineas de
separacion de las dos propiedades.

Cuando por contrato, o de cualquier otra manera, se haya
adquirido el derecho de tener vistas rectas sobre el predio del
vecino, el propietario de este predio no podra edificar a me-
nos de tres metros de distancia, medidos como se ha dicho en
el pardgrafo anterior.

Este articulo aparece por vez primera en nuestro ordenamiento
civil, con una redaccion adaptada a la época de su vigencia, en el
Codigo Civil del afio 1862, en Ia segunda parte del articulo 62. En el
Caodigo Civil del afio 1867 aparece solamente la primera parte del ar-
ticulo. En cl afip 1873 la redaccion del mismo es muy similar al vigente,
cambiando solamente la palabra “pdrrafo” por “articulo”. Luego, en
los codigos de los ahos 1880, 1896, 1904, 1916 y 1922, su conlenido
aparece exactamente igual al del Cédigo vigente.

9. Del desagiie de los techos

El articulo 708 del Cédigo Civil vigente, establece la obligacion
que tiene el propietario de un edificio, de construir sus tejados de tal
manera que las aguas ploviales caigan sobre su propio suelo o sobre
la calle o silio pablico, remiliendo a lo que determinen las Ordenanzas
y reglamentos sobre la materia.

Tl texlo de dicho articulo es el siguiente:

Articulo 708. El propietario de vn edificio estd obligado a
construir sus lejados de tal manera que las aguas pluviales
caigan sobre su propio suelo, o sobre la calle o sitio piblico,
de acuerdo con lo que se disponga en las Ordenanzas y regla-
mentos sobre la materia.

105



Este articulo aparece por primera vez cn nueslro ordenamiento
civil en el afio de 1862, con una redaccidn adaptada a la época de su
vigencia: en el articulo correspondiente se hablaba de la servidumbre
legal de aguas de lluvia. Sc diferencia del texto actual en que aquél
no remitia a los reglamentos y Ordenanzas sobre la materia, sino que
simplemente especificaba que las aguas de Huvia no debian verter sobre
otro predio, sine con voluntad de su dueno.

En los cddigos civiles de los anos 1867, 1873, 1880, 1896, 1904 y
1922, tampoco se hace referencia a las Ordenanzas y reglamentos sobre
la materia. En general, salvo lo anterior, la redaccién es similar, agre-
gandose también que dichas aguas pluviales no debian caer sobre el
suelo del vecino,
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III. OTRAS NORMAS DE INTERES PARTICULAR
EN EL AMBITO URBANO

Hemos sefalado que ademds de las nueve normas antes comentadas
y que se refieren exclusivamente a la propiedad inmueble urbana, otras
normas del Cédigo Civil, aun cuando aplicables a la propiedad rural,
tienen también una particular connotacion urbana. Destacaremos las
de mayor interés.

1. La wtilizacion del suelo por su propietario

El articulo 554 del Codigo Civil establece la posibilidad que tiene
el propietario del suelo, de hacer sobre o debajo de ¢l tada construc-
cién, siembra, plantacién o excavacién. y sacar por medio de ella todos
los productas, remitiendo a lo que determinen las leyes especiales y
reglamentos de policia, y refivicndose también a las excepciones esta-
blecidas en el capitulo sobre las scrvidumbres prediales.

El texto de dicho articulo es el siguiente:

Articulo 554, ¥l propietario puede hacer en su suelo o debajo
de él, toda construccién, siembra, plantacién o excavacidon v
sacar por medio de ellas todos los productos posibles, salvo
las excepciones establecidas en el capitulo de las servidumbres
prediales y lo que dispongan las leyes especiales y los regla-
mentos de policia.

Iiste articulo aparece por primera vez en nuestro ordenamiento
civil, en el Cadige Civil del ana 1867, con una redaccidn similar en
su contenido, del siguiente tenor: “Todas las obras, siembras y plan-
taciones ejecutadas en un lerreno, se presumen hechas por el propie-
tario y a su costa, mientras no se pruebe lo contrario” ', Como se ve,
la redaccion diliere de la del articulo 554 del Codigo Civil vigente,
pues en dicho articulo, ademds de establecerse una presuncién de pro-

151, Articulo 362,
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piedad mientras nd se pruebe lo contrario, en ¢l mismo no se remite
a leyes especiales ni a los reglamentos de policia; tampoco se men-
cionan las excepciones establecidas en el capitulo referente a las ser-
vidumbres prediales.

En los cddigos de los afios 1873, 1880, 1896 y 1904, encontramos
dicha norma con otra redaccién, mds similar a la vigente: en los ar-
ticulos de estos cédigos se habla de construcciones, siembras, planta-
ciones y obras verificadas sobre o debajo del suelo, vy también aqui se
presumian hechas por el propietario a sus expensas y le pertenecian
mientras no constara lo contrario, agregindose la frase “sin perjuicio
de los derechos legitimamente adquiridos por terceros”.

En los c¢Odigns de los anos 1918 y 1922 aparece el texto del
articulo con una idea general similar, pero en él no se remiie a lo
que dispusieran las leyes especiales, como en el articulo vigente, sino
que remitia a lo que dispusieran las leves sobre minas.

En el Codigo Civil del afio 1862 aparece una norma similar, relativa
a que los frutos naturales de una casa pertenecian al duefo de ella,
sin perjuicio de los derechos concedidos por las leyes; asimismo le
pertenecian los vegetales que la tierra producia espontdneamente o pot
el cultivo, y las frutas, semillas y demds productos de los vegetales, y
se establecia, ademds, que también le pertenecian las pieles, lana, astas,
leche y cria, y deméas productos de los animales.

2. Las limitaciones legales de la propiedad predial

El articulo 645 del Codigo Civil establece las limitaciones legales
a la propiedad predial que tienen por objete la utilidad piablica, re-
mitiendo a lo que determinen las leyes y reglamentos especiales,

El texto de dicho articulo es el siguiente:

Articulo 645. Las limitaciones legales de la propiedad predial
que tienen por objeto la utilidad ptiblica, se refieren a la con-
servaciom de los bosques, al curso de las aguas, al paso por
las orillas de los 1los y canales navegables, a la navegacidn
aérea, a la construccién y reparacidn de los caminos y otras
obras pablicas.

Todo cuanto concierne a estas limitaciones se determina por
las leyes y reglamentos especiales.

Este articulo aparece en nuestro ordenamiento civil en el afo de
1867, con la misma idea en su contenido pero con una redaccidén
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distinta: la diferencia radica en que se referia a servidumbres estable-
cidas por utilidad piablica o comunes, cuyo objeto era mantener ex-
pedita la navegacidn de los rios, la construceién o reparacion de los
caminos y las otras obras ptblicas o comunales. No menciona la conser-
vacion de los bosques, el paso por las orillas de los rios y canales
navegables, ni la navegacion aérea, y esto ultimo es explicable si nos
remontamos a la época de su vigencia. En el Cédigo de 1873 encon-
tramos la norma con una redaccién mas parecida, al referirse al “paso
por las orillas de los rios y canales navegables o flotantes, al curso de
las aguas”, pero también omite la frase “a la navegacibn aérea”™,

En los afos 1880, 1896, 1904, 1916 y 1922, aparece con la misma
redaccion que presentd en el Codigo del 73. En todos estos codigos
se hablé de servidumbres establecidas por utilidad pablica. En el Cddigo
de 1862 se establecié una norma similar, referente a las servidumbres
legales establecidas por la ley, las cuales tenian por objeto la utilidad
publica o comunal, o el interés de los particulares.

3. El derecho de paso y los jundos enclarados

De acuerdo a lo establecido en el articulo 660 del Coédigo Civil,
dentro de las limitaciones legales a la propiedad predial estd el derecho
de paso, en los siguientes términos:

“Articulo 660. El propictarioc de un predio enclavado entre
otros ajenos y ue no tenga salida a la via piblica, o que no
pueda procurarsela sin excesive gasto e incomodidad, tiene de-
recho a exigir paso por los predios vecinos para el cultivo y uso
conveniente del mismo™.

De acuerdo con este articulo, tradicional en nuestra Legislacién ci-
vil, los propietarios de fundos enclavados, ex lege tienen un derecho de
paso a través de propiedades vecinas, cuando no tengan acceso o sa-
lida directa a la via publica; y los titulares de este derecho de pasc, lo
tienen respecto de cualquier vecino o propiedad, sea que se trate de
. inmuebles de particulares o de los entes publicos, incluso, cuando sean
del dominic piblico. Por otra parte, debe sefialarse que ademas de ser
un principio y derecho elemental consagrado por la legislacién civil,
el derecho de paso e interconexion entre desarrollos urbanisticos es tam-
bién de la esencia del proceso de urbanizacién. En efecto, es la trama
urbana y la interconexién entre los diversos desarrollos la que le da
sentido a la ciudad y a la circulacién. Ademés, es una obligacién ur-
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banistica establecida en la legislacién local. La Ordenanza sobre Ar-
guitectura, Urbanismo y Construcciones en General del mismo Distri-
to Sucre del listado Miranda, de 18-08-78, por ejemplo prevé en su ar-
ticulo 57 que “los urbanizadores deberdn contemplar en los planos de las
Urbanizaciones que proyccten, las vias de interconexién con urbanizacio-
nes o terrenos vecinos, y estardn obligades a construir dichas vias al ob-
lener el permiso de ejecucion de las obras de urhanismo™,

Los otros articulos del Cadigo Civil sobre el derecho de paso, por
supuesto, también lienen una connotaciéon urbana, a pesar de su sentido
rural original.

4. La conduccidn de las aguas

El articulo 669 del Codigo Civil, remite a lo que determinen las
leves v reglamentos en el caso de que para la conduccién de las aguas
deban atraversarse caminos publicos, rios, riberas o torrentes. El con-
tenido de dicho articulo es el siguiente:

Articulo 669. Cuando para la conduccién de las aguas deban
atraversarse caminos puhblices, rios, riberas o torrentes, se obser-
vardn las leyes y reglamentos especiales.

Este articulo aparece en nuestro ordenamiente civil, con una re-
daccién igual, en el afio de 1867, pero dicha redaccién estd invertida.
En los cddigos de los afios 1873, 1880, 1896 y 1904 se establecid una
norma similar, relativa a la remisién a los reglamentos y Ordenanzas
locales cuando no se oponian al Cédigo, en lo referente a la conciliacién
en el caso de gue se suscitasen controversias sobre el uso de las aguas
y en cuanto al derecho a tomar aguas de los rios, arroyos, torrentes,
lagos u otros receptaculos. También se establecid que debia evitarse todo
perjuicio proveniente de la estagnacion, rebosamiento o derivacion de
las aguas contra los fundos supcriores e inferiores. En caso de que se
diera lugar a ello, se debian pagar esos perjuicios y debian sufrirse
las penas establecidas por los reglamentos de policia.

En los cédigos de los anos 1916 y 1922 el texto aparece muy
similar; la Unica diferencia radica en lo que se refiere a la remisién
a los reglamentos, pues en esos codigos se remitia a los reglamentos
especiales sobre los caminos v aguas.

110



5. Las limitaciones de la propiedad por el transporte de
energia eléctrica

El articulo 683 del Cédigo Civil esiablece las limitaciones de la
propiedad provenientes del (ransporte de energia eléctrica, remitiendo
a leyes especiales.

Kl texto de dicho articulo es €l siguiente:

Articulo 683, Las limitaciones de la propiedad provenientes
del transporte de energia eléctrica se regirin por leyes espe-
ciales.

Aparece este articulo en nuestro ordenamiento civil, con una re-
daccién muy similar a la actual, en el Cédigo Civil del afio 1916, cam-
biando solamente la expresién “Las limitaciones de la propiedad”, tal
como aparece en el Cadigo Civil vigente, de 1942, por “Las servidumbres
provenientes’,

En el Codigo del afo 1922 aparece con la misma redaccién antes
mencionada, En los cddigos de los afios 1862, 1867, 1873, 1880, 1896
y 1904 no aparece, por supuesto, ningun texto similar,

6. Las disposiciones legales sobre medianeria

El articulo 684 del Codign Civil establece las disposiciones legales
que rigen la medianeria, remitiendo lambién a las Ordenanzas y usos
locales.

Fi texto de dicho articulo es el siguiente:

Articulo 684, La medianeria se regird por las disposiciones de
este pardgrafo y por las Ordenanzas y usos locales, en cuanto
no se le opongan o no csté prevenido en éL

Kste articulo aparece por primera vez en nuestro ordenamiento
ivil, con una redaccién similar, en el Cddigo Civil del afio 1867. La
dferencia radica en que en dicho Cddigo se hablaba de “servidumbres
de medianeria”®, en cambio en el Coédige Civil vigente, de 1942, se
hace referencia solamente a la medianeria.

En los cédigos de los afos 1873, 1880, 1896, el contenido del
articulo aparece con una redaccién muy similar a la del articulo vi-
gente, pero utilizando la expresién “titulo” en vez de “paragrafo”, Ia
cual aparece en los codigos de los afios 1904, 1916, 1922. En el Cédigo
del afic 1862 se encuentra una norma similar, relativa a la medianeria,
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considerdndose a la misma como una servidumbre legal y sujetando a
los duenos de los predios vecinos a las obligaciones reciprocas.

"7. La prohibicion de edificar y plantar

Kl articulo 700 del Cédigo Civil establece la prohibicion de edificar
y plantar cerca de las plazas fuertes, fortalezas, iglesias, calles ¥ caminos
pablicos, remitiendo a lo que determinen las Ordenanzas y reglamentos
especiales sobre esta materia.

El texto de dicho articulo es el siguiente:

Articulo 700, Nadie puede edificar ni plantar cerca de las
plazas fuertes, fortalezas, iglesias, calles y caminos plblicos,
sin sujetarse a todas las condiciones exigidas por las Ordenan-
zas y reglamentos especiales de la materia.

Aparece este articulo por primera vez en nuestro ordenamiento civil,
con una redaccién exaclamente igual a la vigente, en el Cédigo Civil
del afio 1873. En los codigos de los afios 1880, 1896, 1904, 1916 y 1922,
la redaceidn de los correspondientes articulos contina siendo la misma.

En el Coédigo Civil del afio 1867 aparecen dos articulos referentes
a esta materia: el primero de ellos se refiere a la prohibicién de edificar
y plantar cerca de las plazas y fortalezas, sin sujetarse a todas las
condiciones exigidas por las Ordenanzas y reglamentos particulares de
la materia; el otro se refiere a la prohibicién de edificar en las inme-
diaciones de los templos, sujetdndose a la distancia que determinasen
los reglamentos particulares y, en el modo, a los usos recibidos en la
materia.

El Cédigo de 1862 no establecié nada al respecto.

8. La prohibicion de construir cerca de la pared mediancra

El articulo 701 del Cédigo Civil regula la prohibicién de construir
cerca de una pared ajena o medianera, cierto tipo de construcciones
que causen ruido o que excedan la medida de las comodidades ot-
dinarias de la wvecindad, sin guardar las distancias exigidas por los
reglamentos y usos del lugar, o sin construir las obras de resguardo
necesarias, remitiendo, para su construccidén, a lo que determinen los
reglamentos,

Fl texto de dicho articulo es el siguiente:
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Articulo 701. Nadie puede construir cerca de una pared ajena
o medianera, aljibes, pozos, cloacas, Tetrinas, acueductos, hor-
nos, fraguas, chimeneas, establos o caballerizas, depositos de
materias corrosivas, artefactos que s¢ mueven por vapor u otra
fuerza, [ibricas destinadas a usos peligrosos v nocivos, ni po-
ner eslablecimientos industriales o de cualquier olra especie,
que causen ruido que exceda la medida de las comodidades
ordinarias de la vecindad, sin guardar las distancias exigidas
por los reglamentos y usos del lugar, o sin construir las obras
de resgnardo necesarius, y sujetindose, en el modo de cons-
troirlas, a todas las condiciones que los mismos reglamentos
ordenen. A falta de reglamentos, se ocurritd al juicio de peritos.

Este arliculo aparcce por primera vez en nuestro ordenamicnlo
civil, con uma redaccién similar adaptada a los usos y costumbres de
la ¢poca de su vigencia, en el Codigo Civil del afio 1862. En los codigos
de los anos 1867, 1873, 1880, 1896, 1904, 1916 y 1922, presenta una
redaccién mas similar a la del Cédigo Civil vigente.
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Segunda Parte

LA ORDENACION DE LA PROPIEDAD
URBANA






CAPITULO III: LAS COMPETENCIAS PUBLICAS
EN MATERIA URBANISTICA

I. ANTECEDENTES CONSTITUCIONALES

A pesar de las deficiencias anotadas en la regulacién civilista de la
propiedad urbana, ésta ha sido objeto de una amplia pero imperfecta
regulacion, a través de leyes especiales y de Ordenanzas locales. El
objeto de esta parte es analizar las modalidades de dicha ordenacion,
tanto en el dmbito nacional como en el 4mbito local, con una especial
referencia al régimen urbanistico de la propiedad en el ambito del
Area Metropolitana de Caracas. Antes, sin embargo, estudiaremos el
problema siempre vigente de la distribucién de competencias para dicho
ordenamientd, entre el Poder Nacional v las Municipalidades.

Fl problema de las competencias urbanisticas es, sin duda, uno de
los problemas juridicos todavia en discusién. Por ello resulta impres-
cindible tratar de clarificar dénde podemos situar las competencias pa-
blicas en el campo de la regulacion urbanistica '*! b=,

Para cllo debemos partir de la Constitucién de 1925, ya que esle
texto constitucional es el primero que asigna competencia especifica
al dmbito municipal, en materias vinculadas al urbanismo. En efecto,
hasta ese momento el régimen constitucional de los Municipios estaba
basado en el sistema del Pacte de los Estados, llamado en las Consti-
tuciones “Bases de la Unién”, y c¢n los textos constitucionales sélo se
establecia una norma, dentro de estas bases, en la cual los Estados se
comprometian a organizar un Poder Municipal que tenia autonomia,
particularmente en materia rentistica. En la Constitucion de 1923, por
primera vez, se incorporan unos articulos donde, ademas de preverse
el compromiso de los Ystados de establecer las Municipalidades, se
indican expresamente los servicios y actividades que los entes locales
realizarian, y es a parlir de este texto que se incluye, dentro de esos
servicios, a la “ornamentacion municipal” y a la “arquitectura civil”.
En efecto, el articulo 18, ordinal 1°, de esa Constitucién, establecié lo
siguiente:

151. bis Véase, en general, Nelson Geigel Lope-Bello, Awronomie Municipal y Urbanis-
mo, Caracas 1972
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“Es de la competencia de las Municipalidades... organizar sus
servicios de policia, abastos, cementerio, ornamentaciin mu-
nicipal, arquitectura civil, alumbrado puablico, acueductos, tran-
vias urbanos y demas de cardcter municipal”.

Esta norma se repite en las Constiluciones de 1928, 1931 y 1936,
pero el articulo, en todos esos textos constitucionales, tenia una segunda
parte de enorme importancia, que establecia:

“El servicio de higiene lo harin las Municipalidades sujetindose
a las leyes v reglamentos federales sobre sanidad y bajo la
suprema inspeccién del servicio sanitario federal”.

En esta forma, las Constituciones senaladas, en este arliculo, asig-
naban competencias cspecificas a las Municipalidades en una serie de
servicios que eran competencia exclusiva del ambito local, pero en
cuanto a los servicios de higiene, la competencia local se limitaba, al
senalarse que competia a las Municipalidades, pero sujetandose a lo
dispuesto en las leyes v reglamentos federales sobre.sanidad, ¥ bajo la
suprema inspeccién del servicio sanitario federal. Es decir, a partir de
1925 se establece un eclements de competencia concurrente enire el
dmbito local y el 4mbito nacional, en cuanto a los servicios de higiene,
pero con la peculiaridad de que la organizacion de estos servicios que-
daba sujeta a lo establecido en las leyes v reglamentos nacionales.
Se establece, entonces, una jerarquia del ordenamiento, de manera que
las competencias locales sdlo podian ejercerse con sujecidn a lo que
2 nivel nacional se estableciera. v no sélo en leyes, sino en reglamentos.
Esto tiene mucha importancia en materia urbana, pues desde el texio
constitucional de 1947 1al sujecién se va a extender a las actividades
en el campo de la regulaciéon urbanistica.

Interesa retener ahora, por tanto, que en el momento en que se
consagran en la Constitucidn las primeras competencias que tienen re-
lacién con lo urbano, que son la “ornamentacién municipal” y la “ar-
quitectura civil”, éstas se prevén como competencias exclusivas del am-
bito municipal, y los casos de competencias concurrentes con sujecién
al ambito nacional son reducidas al campo de los servicios de higiene,
conforme a la misma norma de la Constitucién.

En estos textos constitucionales, desde 1925 a 1936, hay otras nor-
mas que insisten en la competencia municipal en ¢l ambite urbano; por
ejemplo, cuando se reservan al Poder Nacional competencias en materia
de transporte terrestre ' con excepciéon de lo relativo a los “tranvias

152,  Articulo 15, ordinal 16.
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y cables de traccién urbana”, que correspondian exclusivamente a las
Municipalidades. Estaz es olra norma que contribuye a pensar que la
intencion del constituyente en la época, fue la de establecer un 4mbito
municipal sobre las actividades urbanas, distinto a las competencias
nacionales, que en el caso del transporte abarcaban sélo los caminos
v carreteras extraurbanas e intercstalales,

Con motivo del golpe de Fstado del 18 de octubre de 1945, la
Junta Militar de Gobierno dicté un Decreto-Ley de enorme importancia
para el ambito urbano, el Decreto-Ley N 387 del 10 de agosto de 1946,
dictado por la Junta en base a su Acta Constitutiva', Este Decreto-
Ley cred la Comision Nacional de Urbanismo como unidad dependiente
del Ministerio de Obras Pablicas™ y le asigno diversas competencias,
y entre ellas:

“El estudio de los proyectos de urbanismo de las regiones y
poblaciones de Venezuela, recopilard los datos necesarios para
dichos estudios y estudiard los sistemas para poder llevar a
efecto estos planes” ¥,

El Decreto-Ley fue reglamentado por una Resolucién del Ministerio
de Obras Pablicas, N° 5 del 26 de noviembre del mismo afio 1946 %, |a
cual precisa las atribuciones de la Comision Nacional de Urbanismo. En
su articulo 2* le asignd competencias de enorme importancia, en Ia
siguiente forma:

“Estudiar y aprobar los anteproyectos, normas, proyectos de
ordenanzas, planes de ejecucién y financiamiento de urbanismo”.

Debe destacarse que la idea de la Resolucidn reglamentaria de las
competencias de la Comisiéon Nacional de Urbanismo era sujetar, en
maleria de urbanismo, el dmbito local al dmbito nacional, hasta el punto
de prever, como competencia de la Comisién, no sélo estudiar y aprobar
anteproyectos, lo que abarcaba anteproyectos de construccién de edi-
ficaciones y parcelamientos, sino también estudiar y aprobar los pro-
vectos de Ordenanzas en materia urbanistica. Esta reglamentacidn, sin
duda, extralimitaba la prevision del Decreto-Ley, al regular supuestos
no previstos en el mismo ¥ b

153.  Véase en Compilacion Legisiativa de Venezuela, tomo II, p. 939.

154.  Articulo 1°

155,  Articulo 3¢

156.  Véase en Compilaciin Legislativa de Venezwelz, tomo 11, p. 940,

15G. Pie Véase la critica a dicha reglamentacidn formulada por Leopoldo Borjas , “Com-
petencia del Poder Nacional y del Poder Municipal sobre Urbanismo”, en Re-
pertorio Forense, tomo 8, 3er. trimestre 1968, p. 17.
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El mismo articulo 2° de la Resolucién agregé como competencia de
la Comisidn, la siguiente:

“Someter para su aprobacién a las autoridades competentes,
por intermedio del Ministro de Obras Pablicas, todo lo resuelto
con relacidén al urbanismo de las regiones de Venezuela™.

Facil es constatar que esta resolucion reglamentaria del Decreto
387, le dio una competencia amplisima al Ejecutivo Nacional en ma-
teria urbanistica, de manera que, materialmente, la transitoriedad de
la vida institucional provocada por ia actuacién de la Junta Militar de
Gobierno, cambia el régimen de las Constituciones anteriores y dio la
pauta para el establecimiento, en la Constitucion de 1947, de una nor-
mativa diferente.
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II. EL REGIMEN EN LA CONSTITUCION DE 1947

En efecto, el lexto constitucional de 1947 establecié una distribu-
cion de compelencias en materia urbanistica, distinta a la prevista en
las Constituciones anteriores, en ¢l sentido de que previé competencias
de ejercicio concurrente entre el dmbito nacional y el ambito local,
pero con la peculiaridad de que las de orden mumicipal se ejercian
con sujecion al ambito nacional. Aquella orientacién que en materia de
higiene se establecid en Ia Constitucion de 1925, la Constitucion de
1947 la extendid a toda Ia materia urbanistica, siguiendo la linea del
senalado Decreto N? 387 de 1946. En efecto, el articulo 112, ordinal 1¢
de la Constitucion de 1947, precisa lo siguiente:

“Es de la competencia del Poder Municipal:

19) Organizar sus scrvicios de policia, abastos, cementerios,
ornamentacidn municipal, arquitectura civil, alumbrado puabli-
co, acueductos, transportes urbanos, institutos de crédito y de-
mds de cardcter municipal”.

El texto, hasta aqui, sigue la orientacion de lo previsto en las
Constituciones anteriores, pero en este articulo de la Constitucién de
1947 se agrega un nuevo ordinal, que es el que va a establecer la
sujecién del Ambito local al nacional, en la forma siguiente:

“Es de la competencia del Poder Municipal. ..

4%) Fomentar y encauzar el urbanismo, con arreglo a las nor-
mas que establezea la Ley y en coordinacién con los organismos
técnicos nacionales™.

La Constitucion de 1947, entonces, atribuyé competencias en materia
urbana al dmbito local, pero con sujecidn a lo que cstableciera la Ley
Nacional v en coordinacién con los organismos técnicos mnacionaies,
que en ese momento era la Comisién Nacional de Urbanismo, la cual
acababa de crearse el afio anterior,
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En la Constitucién de 1947 se establecid, ademds, en el articulo 138,
ordinal 15, dentro de las atribuciones del Poder Nacional, lo siguiente en
materia urbana:

“Todo lo relativo al establecimiento, coordinacién y unificacién
de normas y procedimientos técnicos para el proyecto vy eje-
cucion de obras de ingenierta, de arquitectura y urbanismo,
y a la creacidn y foncionamiento de los organismos corres-
pondicntes”.

En esta forma se establecid, ademds, una norma que reservd al
Poder Nacional la organizacion administrativa de la ordenacién urba-
nistica, a todos los niveles.

Del andlisis de las normas del texto de 1947, se puede deducir que
se previd una competencia concurrente en materia de urbanismo, con
la peculiaridad de que la competencia local se snjeté a la nacional y,
mis precisamente, a lo que estableciera la TLey Nacional, y que, en
todo caso, la competencia local debfa ejercerse en coordinacién con
los organismos técnicos nacionales, reservindose ademis el admbito na-
cional la organizacién de la ordenacion del urbanismo.

En la secuencia histérica de los textos, después de la Constitucion
de 1947 debe destacarse lo establecido en el Estatuto Organico de Mi-
nisterios de 1950 ', vigente hasta 1977, que atribuyé al Ministerio de
Obras Publicas ' competencia en lo concerniente al “urbanismo”,

157. Véase en G. 0. N? 24,162 del 13-6-53,
158. Articulo 23, ordinal 8¢
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III. EL REGIMEN EN LA CONSTITUCION DE 18533

El texto constitucional de 1953 puede decirse que recoge la orien-
tacién del de 1947, en cuanto al establecimiento de competencias con-
currentes entre el Poder Nacional v el ambite municipal, pero sujetando
¢l ejercicio de las competencias locales a lo dispuesto en ef nivel na-
cional. Pero este texto va mds alld, pues profundiza la tendencia de
sujecion de lo local a lo nacional, dado su cardcter centralista.

En efecto, el articulo 21, ordinal 1%, de la Constitucion de 1833,
establece lo siguiente:

“Es de la competencia dec las Municipalidades. .. Organizar,
con sujecion a las leyes y reglamentos nacionales, sus servicios
de abastos, acueductos, de pesas y medidas, alumbrado pa-
blico, arquitectura civil, asistencia social, cementerios, educa-
cidn, mataderos, ornamentacion municipal, transportes urbanos
y demds de caricter municipal™,

FEste articulo, al ampliar considerablemente la enumeracion de las
competencias municipales, como contrapartida, somete ¢l ejercicio de
las mismas a lo dispuesto en “las leyves v reglamentos”. Asi, vemos que
la orientacién de la Constitucion de 1925 en materia de higiene, que se
sigue en el texto de 1947 en maleria urbanistica, se extiende en ¢l de
1953 a todas las competencias locales, las cuales solo pueden ejercerse
con sujecidn a lo dispuesto en las leyes y reglamentos nacionales.

El mismo articulo 21, ordinal 19, de la Constitucion de 1953, ade-
mas establece como competencia de las Municipalidades la misma nor-
ma ya prevista en el lexto de 1947:

“Fomentar y encauzar el urbanismo con arreglo a las normas
que establezca la ley, en coordinacién con los organismos téc-
nicos nacionales”.

Aqui encontramos, también, el mismo elemento de sujecién del
Ambito local al ambito nacional, en materia urbanistica,
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La misma Constituciéon de 1953 previé, ademds, en materia ur-
banistica, la misma atribucién de compelencias concurrentes, pero con
sujecidon al ambito nacional, en su articulo 60, ordinal 21, que es-
tablecia:

“Es de la competencia del Poder Nacional... el estableci-
miento, coordinacién y unificacién de normas y procedimientos
técnicos para obras de ingenieria, arquitectura y de urbanis-
mo, v la creacién y funcionamiento de los érgancs correspon-
dientes”.

En definitiva, el texto de 1933 siguid la orientaciéon del de 1947
al sujetar, en materia de urbanismo, las competencias de 4mbito mu-
nicipal a las previsiones nacionales. Se trata, en todo caso, del mo-
mento histérico en que la autonomia local ha estado mas atenuada
en la evolucion institucional del pais.

Bzjo la vigencia de la Constitucién de 1933, se dicté un Decreto
de gran importancia en el campo urbanistico, el Decreto N° 547, de
21 de junio de 1957, mediante el cual se declard inexistente la
Comisién Nacional de Urbanismo, que venia funcionando hasta ese
momento como el miximo organismo nacional ordenador del urbanismo,
y sus funciones y atribuciones pasaron a ser desempefiadas por el Mi-
nisterio de Obras Publicas, organismo que desde el ano 1950, de acuer-
do al Estatuto Orgdnico de Ministerios, tenia atribuciones en materia
de urbanismo. De acuerdo a ello, correspondia directamente a dicho
Ministerio, a partir de 1957, ejercer aquellas competencias, entre las que
estaba la de aprobar previamente provectos, anteproyectos y hasta pro-
vectos de Ordenanzas, lo cual venia reforzado por la distribucién de
competencias gue la Constitucién de 1953 establecia, v que le daban
al ambito nacional prevalencia en materia de urbanismo respecto al
ambito local o municipal. '

Antes de la entrada en vigencia de la Constitucion de 1961, en-
tonces, puede decirse que el urbanismo era una competencia concu-
rrente entre el Ambitc nacional y el 4mbito local, pero estando el
gjercicio local de la misma sujeto a lo que establecieran las leyes v
reglamentos del ambito nacional. De acuerdo a ello, fue tradicional la
posicién del Ministerioc de Obras Puablicas, de que los anteproyectos
y proyectos en materia de urbanismo, en cualquier parte del territorio
nacional, debian ser aprobados previamente por dicho Ministerio, in-
clusive los proyectos de Ordenanzas Municipales en la materia.

159.  Véase en G. O. N° 25.392 del 27-6-57.
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Iv. EL REGIMEN DE LA CONSTITUCION DE 1961

1. La normativa nacional

Todo este sistema de distribucién de competencias entre el ambito
nacional y el local o municipal, asi como, en general, todo el régimen
constitucional relativo a la autonomia municipal, que fue progresiva-
mente atenuada en 1947 y 1933, va a ser cambiado radicalmente en la
Constitucién de 1961,

En efecto, en este texto, en su articulo 30, se establece como com-
petencia local, basicamente, la siguiente:

“Es de la competencia municipal el gobierno y administracion
de los intereses pecualiares de la entidad, en particular cuanto
tenga relacién con sus bienes e ingresos y con las materias
propias de la vida local, tales como urbanismo, abastos, cir-
culacién, cultura, salobridad, asistencia social, institutos popu-
lares de crédito, turismo y policia municipal”.

Esta redaccién de la norma atributiva de competencias al ambito
local, por su puesto, varia sustancialmente respecto de la redaccion
que tenia en los textos constitucionales anteriores. Estos atribuian a los
Municipios la competencia para “organizar” determinados servicios, es
decir, una competencia de organizacién de servicios de policia, de
ornamentacion municipal, arquitectura civil, etc. Podia entenderse, por
supuestd, que dentro de la organizacidén de los servicios estaba también
la competencia normativa, es decir, de regular los servicios. En forma
distinta, la Constitucion de 1961 elimina totalmente la expresién tra-
dicional de “organizar” y utiliza, al atribuir la competencia a las Mu-
nicipalidades, una expresién mds amplia: el gobierno y administracidn
de los intereses peculiares de la entidad, en particular cuando tenga re-
lacién con sus bienes e ingresos y con las materias propias de la vida
local, tales como urbanismo...”; y es de destacar que es ésta la pri-
mera “materia” que se considera como propia vida local, entre las que,
a titulo ejemplificativo, enuncia el referido articulo 30 del texto consti-
tucional. ' :
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Pero la norma, ademids, no sujeta en ninguna forma el ejercicio
local de esas competencias a lo que se disponga en el ambito nacional.
Es mas, dentro de la nocidm de autonomia municipal que consagra el
articulo 29 de la Constitucion, se sefiala que ésta comprende la “libre
gestion de las materias de su competencia”. Por tanto, es propio de la
autonomia local la libre gestién del urbanismo como materia propia
de la vida local, y no creemos que pueda legarse a otra conclusion.
Sin embargo, en la propia Constitucién de 1961 se prevé una atribucién
de competencia al ambito nacional en materia de urbanismo, que da
origen a una competencia concurrente. En efecto, el articulo 136, or-
dinal 14, atribuye competencia al Poder Nacional para:

“El establecimiento, coordinacién y unificacion de normas y
procedimientos técnicos para obras de ingenieria, de arquitec-
tura y de urbanismo”,

Hay, por tanto, una competencia concuirente entre el ambito nacional
¥ local, pero en ninguna parte de la Constitucién aparece la orientacion
de las dos Constituciones anteriores, de 1947 y 1953, en el sentido de
la sujecion del Ambito local al 4mbito nacional. Sélo se le da al 4mbito
nacional competencia en el establecimiento, la coordinacion y la unifi-
cacién de normas y procedimientos técnicos para obras de ingenieria, de
arquitectura v de urbanismo. Una interpretacién estricta de esta norma,
conduce a destacar que la misma habla de establecimiento, c¢oordinacion
y unificacién “de normas y procedimientos para obras”, con lo cual se
hace referencia, en realidad, a las normas generales de construccion
(sanitarias, antisismicas, estructurales, etc.) y no al desarrollo urbano
en general. Sin embargo, teniendo en cuenta gue el mismo articulo 136,
ordinal 25, atribuye al Poder Nacional competencia en “toda otra ma-
teria que la presente Constitucién atribuya al Poder Nacional o que
le corresponda por su indole o naturaleza”, es ficil advertir que las
campetencias nacionales en materia de ordenacién urbana, tienen que
ir mas alld que las solas normas y procedimientos para la construccién
de obras, dado el caricler nacional que tiene actualmente la problematica
urbanistica del pais.

En todo caso, puede seialarse que en la Constitucién de 1961 se
establece una competencia concurrente en materia de urbanismo, pero
radicalmente distinta a la competencia concurrente que establecian las
Constituciones de 1947 y 1953. La tnica sujecién local al ambito na-
cional en la materia, se refiere a las normas y procedimientos técnicos
que establezca, coordine y unifique el Poder Nacivnal, y tratandose de
una atribucién al Poder Nacional, debe entenderse que ha de ser re-
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gulada por el Poder Legislativo, mediante Ley *™ ", sin perjuicio de
que éste le asigne al Poder Ejecutivo, en los casos en que no se
afecle la reserva legal. Fn esta forma, habria sujecion siempre que una
Ley Nacional estableciese o regulase la forma de dictar cstas normas,
en cuyo caso los entes locales, en su Hbre gestion del urbanismo gue
ticnen conforme a su autonovmia, deberian ajustarse a ‘estas normas
nacidnales para obras de ingenieria, arquitectura y urbanismo. Se puede,
por tlamto, admitir que en esta concurrencia de competencias habria
una atenuacién de la autonomia municipal, pero esta sujecion a las
normas y procedimientos técnicos nacionales solo podria lograrse cuan-
do, mediante una Ley, se establezca o se determine la forma como el
Fjecutivo Nacional las pueda dictar. De alli que con tanta urgencia ¢
insistencia, desde hace ya muchos afios, se venga planteando la nece-
sidad de la promulgacion de una Ley Nacional de Ordenacion Urba-
nistica, que es la que deberia establecer estos elementos para instrumentar
las normas y procedimientos técnicos en materia de obras de ingenieria,
arquitectura y urbanismo,

Recientemente, ha sido la Ley Organica de la Administracién Cen-
tral del 18 de diciembre de 1976 la cual, al crear el Ministerio de
Desarrolle Urbano, le ha atribuido a éste integramente, en su articulo
37, ordinal 6° la competencia que el sehalado articulo 136, ordinal 14,
de la Constitucién, atribuia al Poder Nacional.

En efecto, dicho articulo 37, ordinal 6°, de la Ley Organica de
la Administracion Central, establece lo siguiente:

Articulo 37. Corresponde al Ministerio de Desarrollo Urbano
Ia planificacién y la realizacion de las actividades del Ejecutivo
Nacional en el sector del urbanismo que comprende los pro-
gramas de desarrollo urbano, financiamiento y construccion de
viviendas y, en particular, las siguientes actividades:

...ordinal 6°. El establecimiento, coordinacién y unificacion
de normas y procedimientos técnicos para obras de ingenieria,
arquitectura y urbanismo, y para el mantenimiento de cons-
trucciones para el desarrollo urbano y edificaciones.

En esta forma, la atribucién que la Constitucion de 1961 asignaba
al Poder Nacional en su articulo 136, y que debia ser ejercida por
el Pader Legislativo, éste la ejercid asignindosela totalmente al Poder
Fjecutivo, y particularmente al Ministerioc de Desarrollo Urbano. Sin
embargo, esta transferencia no conlleva la posibilidad de que por via

159, ¥ Cfr, Leopoldo Borjas, loc. eit, p. 19.
160. Véase en G. 0. N° 1932 Exu. del 28-12.76.
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ejecutiva, por ejemplo, se dicten normas, fuera de las de cardcter
técnico, para obras de ingenieria, arquitectura y urbanismo, que limiten
el derecho de propiedad * b,

2. El »égimen en las Constituciones estadales

Fste régimen de la Constitucion de 1961, se recoge en todo el
ordenamiento de los Estados, que rige a las Municipalidades. En efecto,
del analisis de las Constituciones de los Estados de la Repablica, surge
la siguiente situacién: muchas Constituciones remiten al articulo 30 de
la Constitucion Nacional cuando regulan el régimen de los Municipios;
otras Constituciones utilizan la expresion tradicional de las Constitu-
ciunes nacionales aateriores, en ¢l sentido de atribuir al Poder Municipal
competencia para “organizar Jos servicios de urbanismo”, y muy pocas
Constituciones no mencionan el urbanismo como ambito propio de la
local.

La situacion, a nivel de lus Constituciones de los Estados en par-
ticular, es la siguiente: la Constitucion del Estado Apure atribuye a las
Municipalidades competencia para organizar los servicios de urbanis-

mo '*'; la Constitucién del Estado Anzodtegui, al regular las competencias

tocales, no menciona el urbanismo '*%; la Constitucién del Estado Ara-
gua, remite a lo previsto en el articulo 30 de la Constitucién Nacio-
nal '; la Constitucion del Estado Barinas, atribuye a las Municipalida-
des competencia para organizar los servicios de ornamentacién muni-
cipal y de urbanismo '™, y en igual forma se establece en la Constitucion
del Estado Bolivar'®®; la Constitucion del Estado Carabobo no hace
mencién, en ningdn momento de sus normas, al urbanismo como com-
petencia local; la Constitucion del Estado Cojedes atribuye a las Mu-
nicipalidades competencia para organizar sus servicios de urbanismo ', y
lo mismo hacen las Constituciones de los Estados Faledn'® y Gudri-

160. b8 Por ello, claramente, 1z Corte Suprema de Justicia en Sala Politico Administrativa
esaablecid en su sentencia citada de 4-4-78 que el derecho de propiedad solo
puede ser afectado por una “ley nacional, estadal o municipa) (ordenanza),
estas dos ultimas con cardcter de leyes locales”, en: Reperiorio Foremse N©
4,154, 24 de abril de 1978, pag. 4.

161.  Articule 82, ordinal 1°

162. Articulo 89, ordinal 1°

163,  Ardculo 120.

164.  Articulo 93, ordinal 1¢

165.  Ardculo 82, ordinal 1?

166.  Articulo 88, ordinal 1°

167.  Aciclo 86, ordinal 1¢
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co '®; las Constituciones de los Estados Lara y Mérida '™, transcriben
el texto del articulo 30 de la Constitucidn Nacional; la Constitucion del
Estado Miranda, asigna a las Municipalidades competencia para organizar
sus servicios de urbanisme ', y lo mismo hace la Constitucién de los
Estados Nueva Lsparta ', Portuguese '™, Sucre 7 y T'rujillo ™; la Consti-
tucién de Yaracuy no detalla las competencias de los Municipios '™; la
Constituciéon del Estado Monagas no hace mencién al urbanismo, y las
Constituciones de los Estados T'dchira®™ y Zulia ' copian el texto del
articulo 30 de la Constitucién Nacional, En cuanto al Distrito Federal, la
Ley Orginica del mismo, del afio 1936 ', atribuye al Municipio de dicho
Distrito competencia en cuanto a los servicios de ornamentacién munici-
pal vy arquitectura civil ™,

En cuante a las Leyes o Cddigos Organicos del Poder Municipal
de los Fstados, éstos regulan, en general, atribuciones variadas de los
Municipios que tienen relacién con el dmbilo urbano, como la limpieza
de calles, por ejemplo. El texto mas explicito es el del Cédigo Orgdnico
del Poder Municipal del Estado Miranda, ¢l cual, al definir las fun-
ciones municipales 'V, engloba “los servicios de arquitectura civil, urba-
nismo y construcciones en general; parques, jardines publicos; ornato
de las poblaciones... ingenieria municipal”, etc.; y luego, recogiendo
la remisién del articulo 701 del Cadige Civil al cual se hizo referencia,
también define como funcidn municipal el “determinar las distancias que
deben guardar los propietarios de predios contiguos para construir po-
zos, cloacas, letrinas, acueductos, depdsitos de sal, materias corrosivas, ma-
quinarias movidas a vapor o electricidad, instalaciones de fabricas o estable-
cimientos peligrosos para la seguridad, tranquilidad, solidez o salubridad
de los edificios destinados a reuniones o espectdculos pablicos, para garan-
tizar sus condiciones de seguridad e higicne, asesordndose para ello con el
Director de Ingenieria Municipal o con peritos, segin el caso™

168.  Ardiculo 99, ordinal 1°
169.  Articulo 81.

170. Articulo 107.

171. Articulo 94, ordinal 1¢
172,  Arsticulo 104, ordinal 19
173, Articule 82, ordinal 1°
174.  Articulo 80, ordinal 19
175.  Articulo 121, ordinal 1°
176.  Articulo 9.

177. Articulo 110.

178. Articulo 110.

179. Véase en G. O. Extr. del 28-7.37,
180.  Articulo 29, ordinal 17
181,  Artculo 24.
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3. El sentido de la Disposicidn Transitoria Primera de la
Congstitucion de 1961

Ahora bien, no existiendo una I.ey Nacional en matcria urbanistica,
v dejando a salvo el analisis que se hard posteriormente de las normas
de la Ley Organica de la Administracion Central de 1976 y de la Ley
Organica de Régimen Mumicipal de 1978, se hace necesario interpretar
la Constitucion de 1961, y particularmente el sentido de su Disposicidn
Transitoria Primera, vigente hasta 1978, lo cual estableciéd lo siguiente:

“Mientras se dictan las leyes previslas en el Capitulo IV del
Titulo 1 de la Constitucién, se mantiene en vigencia el actual
régimen y organizacion municipal de la Reptblica”.”

El Capitulo IV del Titulo 1 de la Constitucion es el que regula a
“l.os Municipios” y a ese es al cual afectaba la norma transitoria. Una
primera forma de interpretacién de dicha norma, podria conducir a
pensar que la misma habia suspendido totalmente la vigencia del referido
Capitulo de la Constitucion de 1961 y que, como consecuencia, habia re-
mitido la regulacidn de los Municipios, integramente, al sistema consti-
tucional de 1953. Esto conduciria a sostener, por tanto, que en materia
de urbanismo regia el citado articulo 21 de dicha Constitucion de 1953
que establecid, como competencia municipal, el “organizar, con sujecién
a las leyes y reglamentos nacionales, sus servicios de arquitectura civil,
ornamentacién municipal, transportes urbanos y demas de caricter mu-
nicipal”. Esta inlerpretacidén, en nuestro criterio, seria absurda.

En efecto, ante todo debe sefialarse que la Disposicién Transitoria
Primera de la Constitucién de 1961, en nuestro criterio, no abarcaba en
absoluio la materia de wrbanismo. Fn efecto, si se lee con detenimiento
esta Disposicién Transitoria Primera de la Constitucién, se puede obser-
var que lo que se manlenia en vigencia del ordenamienlo juridico an-
terior a 1961, era el “régimen y organizacidn municipal de ia Republica”
establecide en las leyes dictadas conforme a la Constitucion de 1953,
mientras no se dictasen las leyes gne podian modificar ese régimen.
De manera que era, sin duda, una remisiéon a un régimen anterior mien-
tras se dictaban unas leyes y, por tanto, en el Ambito concreto en que
esas leyes podian modificar dicho régimen. En los casos en que no
cxistia [a necesidad de una Ley destinada a regular el régimen local,
no se justificaba la remision sino que regia directamente la Constitucién
de 1961. Por tanto, la Constilucion lo que hacia era indicar que mientras
un aspecto que requeria regulacion legal no se normase por una Ley,
quedaba vigente la anterior; pero en las materias que no requerian expresa-
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mente de una regulacion por Ley, el texto constilucional entrd en
vigencia de inmediato.

En nucstro crilerio, por lanlo, la interpretacién racional de dicha
Disposicidén Transitoria teria que ser la siguiente: el mantenimiento del
“régimen y organizacién” regulado por la Constitucién de 1953 y las
leyes dictadas conforme a ella, en cuanto ese régimen y orgamizacidn
podian ser modificados por las leyes que prevé el Titulo 1, Capitulo IV
de la Constitucién de 1961. Si se analiza el articulado de este Capitulo,
se observa que alli estd prevista la emisién de las siguienles leyes:
la Ley que delermine qué 6érganos ejercerin la representacién de los
Municipios " las Leyes Orgénicas nacionales y las disposiciones legales
de los Tistados que desarrollen los principios constitucionales sobre orga-
nizacion de los Municipios, atendiendo a las condiciones de poblacién,
desarrollo econémico, situacién geogrdlica y otros factores de impor-
tancia ; la Ley gue determine la forma como pueden ser impugnados
los actos de los Municipios por ante los érganos jurisdiccionales™; la
Ley gue atribuya a los Municipios competencias exclusivas en determi-
nadas materias, as{ como imponerles un minimo obligatorio de servi-
cios ®; la Ley que atribuya a los Municipios la posibilidad de imponer
multas **; la Ley que atribuya a los Municipios la posibilidad de crear
impueslos, tasas y contribucioncs especiales, distintas a las ya establecidas
en lz Constitucién ¥, la Ley que determine Ia enajenacién de ejidus con
fines de reforma agraria'®, y la Ley que establezca los requisitos y limi-
laciones para el uso del Crédito Publico por los Municipios '®.

Por tanto, estando previstas expresamente esas leyes en el Capi-
tulo IV del Titule 1 de la Constitucién, es evidente la interpretacién
gque debia déarsele a la Disposicion Transitoria Primera: “Mientras se
dictan... (esas) leyes... se mantienen en vigencia el actual régimen y
organizacidon municipal de la Repablica”, en lo que podian esas leyes
alectar,

Por ejemplo, conlorme a ello, la Ley Organica de Régimen Municipal
de 1978 que prevé ¢l articulo 25 de la Constitucion, es la que determina
cutl es el érgano de representacién y cuintos miembros lo compone
(Concejo Municipal, etc.). Mientras esa Ley sc dictaba, regia el régimen

182. Articulo  35.
183.  Articulo 27.
184.  Articulo 29.
185,  Articule 30.
186.  Articulo 31, ordinal 4°
187.  Articulo 31, ordinal 6°
188,  Articulo 32.
189.  Articule 33.
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anterior que, uniformemente en las Constituciones de los Estados y en
las leyes o Cadigos Organicos del Poder Municipal de los mismos preveia
un Concejo Municipal de siete miembros en los Distritos ¥ no en los
Municipios.

El mismo razonamiento debe seguirse en los otros casos citados
de leyes previstas en el Capitulo sefialado. Por tanto, aquellas otras
materias y atribuciones reguladas en la Constitucidn de 1961 para las
cuales ella misma no ha previsto cxpresamente en dicho Capitulo des-
arrollo alguno mediante Ley, estdn en plena vigencia, conforme a sus
normas, y no hay razin para sefialar que se regulan por Ja Constitucidn
de 1953. La norma de derecho intertemporal, por tanto, sélo se referia
a las materias para las cuales la Constitucion preveia su regulacién y
desarrollo por Ley, no abarcando aquellas materias que Ja Constitucién
no sometia a dicha regulacién. En otras palabras, “una norma de derecho
intertemporal dispone que hasta la promulgacién de las leyes anun-
ciadas, continte en vigencia la parte de la Constitucion de 1933 y los
preceptos legislativos complementarios concernientes a tal extremo” .

Ahora bien, no estando prevista expresamente en el Capitulo IV
del Titulo 1 de la Constitucién, una Ley que deba regular el urbanismo,
no hay duda en considerar que este era y es de la competencia de las Mu-
nicipalidades dentro de las materias propias de la vida local, v que la
ejercen sin sujecion a lo establecido en leyes y reglamentos nacionales,
como se establecia en la Constitucion de 1953 ' bis,

Esta interpretacién, sin embargo, no es pacifica. Tomis Polanco
ha sostenido una interpretacién contraria, en la siguiente forma:

“Hemos insistido repetidas veces en la doble atribucién de la
materia urbana tanto al Poder Nacional como al Poder Muni-
cipal. A éste tanto la Constitucion de 19353 como la de 1961,
atribuyen como materia propia de la vida local el urbanismeo.
“Debe recordarse que la Disposicién Transitoria Primera de la
actual Constitucién de 1961, mantiene en vigencia el actual
régimen y organizacién municipal de la Replblica hasta tanto
se dicten las leyes previstas en el Capitulo IV del Titulo I de
la misma Constitucién.

“Fsas leyes. previstas por el referido Capitulo IV del Titulo I,
atenderan, para las Municipalidades, a su organizacion, gobierno,
administracién, clasificacién, agrupacién, minimo de servicios

190. Véase Antenio Moles Caubet, “Los limites a la autonomia municipal”, en
Revista de lz Facwliad de Derecho, UCV, N° 26, Caracas 1963, p. 10,

190. M Coincide con nuestra opinién, aun cuande por razones difecentes, Nelson Gei-
gel Lope-Bello, Aatonomia Municipal v Urbanismo, cit, pp. 30 y ss
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obligatorios, competencia exclusiva, creacion de contribuciones,
uso de crédito pablico, ete. Es decir, €l constituyente quiso
dejar al legislador pricticamente toda la materia municipal,
sciialando dnicamente principios que no podrin ser alterados,
como el caracter funcional del Municipio como unidad politica
autonoma y primaria de la vida nacional, la enumeracién de
las materias propias de su aulonomia, etc.

“Por mandato del constituyente se recurre temporalmente a la
Constitucién de 1953, para determinar el régimen y organizacion
municipal vigentes hasta que no se dicten las leyes a que
venimos aludiendo, Segtn dicha Constitucion (articule 21, nu-
meral 2%, las Municipalidades podian y pueden ‘encauzar y fo-
mentar el urbanismo con arreglo a las normas que establezca
la Ley, en coordinacién con los organismes técnicos nacionales,
debiendo ademas organizar sus servicios en todas las materias
propias de cardcter municipal, con sujecién a las leyes y re-
glamentos nacionales’ (mismo articulo 21, numeral 1°). ‘Estd
fuera de toda duda quc las Municipalidades en materia urba-
nistica deben: a) Sujetarse a las normas nacionales para encauzar
y fomentar el urbanisme; by Actuar en forma coordinada con
los organismos técnicos nacionales; ¢) Organizar sus servicios
urbanisticos con arreglo a las normas legales y reglamentos
nacionales’.

“Con base a lo anterior, las Municipalidades, hasta que una
Ley no diga lo contrario, tienen que someterse a los lineamientos
generales que en materia urbanistica hubiere propuesto Cor-
diplan y aceptado el Presidente de la Republica en Cansejo
de Ministros; deben coordinar su accidn con las de los otros
organismos urbanisticos, en base a las normas de Cordiplan,
y acatar las normas de unificacién que en base a los lineamientos
presidenciales determine el Ministro de Obras Puablicas.

“A este respecto, es conveniente advertir que, conforme a la
vigente regulacion derivada de los Decrelos 387, de 1946, y
547, de 1957, es de la competencia del Ministerio el ‘estudiar
y aprobar los anteproyectos, normas, provectos de ordenanzas,
planes de ejecucién y de financiamiento de urbanismo’. Qui-
zds no es adecuada esta concentracién de atribuciones en el
Ministro de Obras Publicas, que es el principal ejecutor de
obras del Estade y quien también tiene, a su vez, que estar
sometido a la norma urbanistica, pues puede traer como con-
secuencia que el Ministro se vea tentado de tinicamente aprobar
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lo que convenga para sus planes de accién, que pueden o no
tomar en cuenta los intereses urbanisticos de la Repablica; csta
sitwaciéon puede, ademds, fomentar una pugna indtil entre las
autoridades nacionales y las municipales” ™",

Una opinién similar ha sido mantenida rceientemente por Armando
Rodriguez Garcia, guien sostiene que “si se decidid incorporar la nor-
ma del derecho intertemporal (Disposicion Transitoria Primera), era pa-
ra suspender la aplicacién de todo el Capitulo IV, y precisamente, den-
tro de él, aquellos casos en gue e] propio texto no suspendia su aplicacién
hasta la vigencia de una Ley que lo desarrollara. Es por ello que puede
afirmarse en forma absoluta, que en lo relativo al régimen y organizacion
local, estd vigente el régimen constitucional previsto en la Constitucion
de 1953, v no el de la Constitucidn de 19617 '

Por su parte, Antonio Moles Caubet ha mantenido un criterio gue,
en nuestra opinion, no puede identificarse con lo afirmado por Tomas
Polanco y Armando Rodeiguez. Moles, en su trabajo sobre Los limites
de la autonomia Municipal, sefiala lo siguiente:

“La primera de las Disposiciones Transitorias de la Constitucion
prescribe que mientras no se dicten las leyes previstas en el
Capitulo TV del Titule I de la misma, ‘se manliene en vigencia
el actual régimen y organizacion municipal de la Replblica’. ..
Asi se hace posible Ta adaptacién del sistema actual al nuevo
sistema establecido por la Constitucion de 1961°, segin se ad-
vierte de la Exposiciéon de Mativaos,

“Dicho en otras palabras: una norma de derecho intertemporal
dispone que hasta la promulgacién de las leyes anunciadas,
continden en vigencia la parte de la Constitucion del 53 y
los preceptos legislativos complementarios concernientes a tal
extremo™ %,

191.  Véase Tomas Polanco, “Las limitacipnes urbanisticas a la propiedad”’, en Re-
vista de le Facwltad de Derecho, N® 35, Caracas 1961, pp. 39 y 40. Coincide
con esta opinidn, Omer Lares, Legislacicn Urbanistica Comparada, Caratas 1971,
pp. 128 y 129.

192,  Véase Armando Rodriguez Garcia, Proceso Urbano y Municipio, Caracas 1978,
pp. 74 y 75.

193,  Véase en Revista de la Facultad de Derecho, UCV, N? 26, Caracas 1963, p. 10.
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¥. LA SITUACION ACTUAL DE LAS REGULACIONES EN EL
CAMPO DE LAS COMPETENCIAS URBANISTICAS

1. La situacion antes de la entrada en vigencia de la Ley Organica
de la Administracion Central (1977)

En nuestro criterio, por tanto, y conforme a lo argumentado an-
teriormente, en materia de urbanismo, para la cual atin no se ha
dictado la Ley Nacidnal permitida en la atribuciéon contenida cn el or-
dinal 14 del articulo 136 de la Constilucion, es evidentle que desde 1961 cs-
tin en su plenitud de vigencia los articulos 29 y 30 de ia misma, correspon-
diendo, entonces, a los Municipios la libre gestion de dicha materia, sin
interferencia del Poder Nacional, como la consagrabha el articulo 21 de
la Constituciéon de 1933, salvo en la forma prevista por el articulo 136,
ordinal 14, de la propia Constitucién, en cuanto al “establecimiento,
coordinacidn y unificacion de normas v procedimientos técnicos para
obras de ingenieria. de arquitectura y de urbanismo”, es decir, en cuanto
al cstablecimiento de normas para la elaboracion y ejecucion de planes
de Ordcnacién Urbana cuya aplicacién corresponda a los Municipios,
lo cnal sble podia ser regulade mediante Ley.

Por tanto, y mientras no se¢ dictasen dichas normas, el Poder Na-
cional no podia inlervenir en las competencias municipales, De alli
que, en nuestro criterio, las normas del Decreto N® 387 de 1946 y de
la Resoluciéon N¢ 5 del Ministerio de Qbras Publicas de 1946, refcrentes
a la Comisiéon Nacional de Urbanismo y que posteriormente se atri-
buyeron al propio Ministerio por el Decreto N? 547 de 1957, y que
establecian que correspondia a la misma “estudiar y aprobar los ante-
proyectos, normas, proyectos de Ordenanzas, planes de ejecuciéon y fi-
nanciamicnto de urbanismo”, desde el 23 de enero de 1961 dejaron de
tener el valor condicionante de la actividad municipal que tenian, en
el sentido de que implicasen que, necesariamente, los anteproyectos,
proyectos v planes de urbanismo, y los proyectos de QOrdenanzas sobre
urbanismo debian ser aprobades previamente por el nivel nacional para
que pudiera haber la actuaciéon municipal. Ello porque, como quedd
dicho, el urbanismo no estaba abarcado dentro de la norma de derecho
intertemporal de la Disposicién Transitoria Primera de la Constitucién
de 1961, y porque, en todo caso, no seria razonable, juridicamente, que
una norma de derecho intertemporal permitiera la aplicacién priori-
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taria de Resoluciones Ministeriales o Decretos Ejecutivos frente a la
propia Constitucién.

Al contrario, en esta materia de las competencias urbanisticas, Ia
Constitucién de 1961 fue de aplicacion inmediata: se trata de uma
materia propia de la vida local, vy mientras no se dictasen las normas
nacionales previstas en el articulo 136, ordinal 14 de la Constitucién,
contenidas en la necesitada Ley de Ordenacién Urbanistica, correspon-
dia a las Municipalidades la libre gestién de dicha materia. Por supuesto,
las propias Ordcnanzas Municipales podian exigir que antes de la
aprobacidn por ellas de un provecto de urbanismo o antes de que
otorgasen un permiso de construccién, se les presentase a las Municipa-
lidades el critetio del antiguo Ministerio de Obras Pablicas. En este caso,
seria en virtud de lo que las propias Ordenanzas dispusieran, que debia
obtenerse previamente la opinién de dicho Ministerio, opinidn que no
necesariamente —y depende de lo que establecieran las Ordenanzas—
tenia que ser vinculante para la autoridad municipal.

En este sentido, por ejemplo, la Ordenanza de Zonificacion del
Distrito Sucre del Estado Miranda ™ establece, en su articulo 4°, lo
siguiente:

“Los planes de zonificacidn de las nuevas 4reas, asi como las
modificaciones que se hicieren a los ya aprobades, gue previo
el visto bueno de la Direccién Nacional de Urbanismo del
Ministro de Obras Plblicas, o de cualquier otro organismo de
planeamiento urbano que se cree, sancione el Concejo Muni-
cipal del Distrito Sucre del Estado Miranda, inmediatamente
que se verifique dicha aprobacién forman parte del Plano de
Zonificacion”.

En este caso, y en virtud de la exigencia de la misma Ordenanza,
la intervencién previa de la Direccién de Planeamiento Urbane del
antiguo Ministerio de Obras Publicas podria tener caricter vinculante,
aun cuando ello se discute.

En otros casos, las Ordenanzas Municipales remiten al complimiento
de disposiciones nacionales de observancia obligatoria, tal como sucede
en materia sanitaria '*.

Como conclusién, por tanto, puede senalarse que antes de que se
dictase la Ley Orgédnica de la Administracion Central, regia la siguiente
situacién en materia de competencias urbanisticas:

194,  Promulgada el 15-9-66.

195.  Véase, por ejemplo, el articulo 12 de la Ordenanza sobre Arquitectura, Urba-
nismo y Construcciones en’ general del Distrito Sucre del Estado Miranda.
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1. Mientras se dictase la Ley Organica de Ordenacion Urbanistica
de caricter nacional, constitucionalmente las Municipalidades tenian las
competencias bdsicas en materia de urbanismo; y particularmente, la
competencia para determinar los nsos del suelo urbano correspondia ex-
clusivamente a las Municipalidades ' s,

2. La opinién previa que podia emitir la Direccion de Planea-
miento Urbano del Ministerio de Obras Pablicas en materia de uso del
suelo urbano, no tenia, en ningin caso, el cardcter de acto administrativo
definitivo, obligatoric y vinculante. Si la Ordenanza Municipal respectiva
no exigia la opinidn previa del organismo nacional, ésta, en realidad, no
tenia otro valor que ¢l de una opinidén téenica, no vinculante para la
Municipalidad.

3. Aun para el supuesto de que las Ordenanzas Municipales esta-
blecieran la necesidad de que la autoridad municipal, antes de decidir
sobre el uso de la tierra urbana, obtuviera previamente la opinién del
organismo nacional, dicha opinién, a pesar dec ser obligatoria, no tendria
tampoco cardcter definitivo, sino de tramite, pues el acto definitivo en
la materia seria la decisidn municipal.

2. La situacicn después de la entrada en vigencia de la Ley
Orgdnica de la Administracidn Central

Con fecha 28 de diciembre de 1976, fue publicada la Ley Or-
ganica de la Administracién Central ™, la cual entré en vigencia el 1°
de abril de 1977. Mediante dicha Ley se cred el Ministerio de Desarrollo
Urbano, al cual se le asignaron las siguicntes compelencias, la mayoria
referentes a materias urbanisticas:

Articulo 37. Corresponde al Minisierio de Desarrollc Urbano
la planificacidn y la realizaciém de las actividades del Ejecutivo
Nacional en el sector del urbanismo, gue comprende los pro-
gramas de desarrollo urbano, financiamiento y construccién de
viviendas, y, en particular, las siguientes actividades:

1° La formulacion y ejecucidn de la politica de desarrollo
urbano orientada al bienestar colective y al mejoramiento de
la calidad de la vida humana.

2° T.a formulacidon de la politica habitacional, la de renova-
cion urbana, la de servicios comunales, la de servicios urbanos
y la de recreacion, vialidad y otros inherentes al desarrollo del
medio urbano, en coordinacion con las politicas de ordenamien-

195. bis Cfr, Luis Torrcalba Narvdez, Aspecios juridicas del Urbanismo en Veneznela,

Caracas 1970, p. 7.
196, Véase en G. 0, N° 1932 Exer. del 28.12-76.
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lo territorial v de transporte dictadas por los organismos com-
petentes.

3 La tormulacidn de la politica para el desarrollo y promo-
cidn de la comunidad,

4° La ftormulacién, administraciéon, control y cjecucion de la
politica de financiamiento a la vivienda, y la coordinacion del
crédito suministrado por el Estado, sus dependencias y los par-
ticnlares para el financiamiento de viviendas y para ¢l desarrollo
urbano, en concordancia con la politica financiera nacional.
5 La ejecucidn del desarrollo urbano, de acucrdo con las po-
liticas de ordenacién, acondicionamiento y desarrollo del te-
rritorio.

6° El establecimiento, coordinacion y unificacion de normas y
procedimientos técnicos para obras de ingenieria, arquitectura
y urbanismo, y para el mantenimiento de conslrucciones para
el desarrollo urbano y edificaciones.

7 La coordinacion, control y vigilancia de las actividades que
los organismos publicos y los particulares realicen en el cam-
po del Desarrolle Urbano y Habitacional.

8 Las relaciones entre los organismos publicos nacionales y
los entes municipales para el desarrollo de las politicas de
Desarrollo Urbano y Habitacional, y de desarrollo y promocién
de la comunidad.

9 La administracién, control y ejecucién de la politica habi-
tacional, con especial énfasis sobre las viviendas de interés
social.

10. La programacicn, los estudios, los proyectos y la construe-
cion de viviendas, conjuntos residenciales, urbanizaciones y de-
mas obras del desarrollo urbano.

11. La definicion del uso de la tierra urbana, la planificacion
del desarrollo de los centros poblados, tomando en cuenta las
directrices provenientes de los organismos competentes, Ta pla-
nificacion, administracién v adquisicion de tierras para el cun-
plimiento de los planes de desarrollo wrbano. Las autorizacio-
nes, coordinacidn, control y vigilancia de las actividades que
ejerzan los particulares y que comporten uso de la tierra urbana,
sin menoscabo de la autoridad del Poder Municipal,

12. La programacion, el disefio, la construccion, la adminis-
tracidén y control de obras de renovacidn urbana y de las nuevas
ciudades.



13. La programacién, los estudios, los proyectos v la construc-
cion de toda clase de cdilicaciones de interés publico, tales
como las de cardcter asislencial, educacional, cultural, recreati-
vas, turisticas, deportivas, de administracion, seguridad v otros
servicios,

14, La programacién, los estudios, los proyectos, la construc-
cién y la promocion de edificaciones para usos habitacionales,
comerciales, artesanales o industriales, que sean requeridas con
fines de Desarrollo Urbano.

15, lLa coordinacion, supervision y evaluacion de los servicios
pablicos necesarios para el Desarrollo Urbano y Habitacicnal.
16° La programacion, el diseiin, la construccién, la reforma,
la ampliacidn v la administracion de dreas verdes, campos de-
portives, parques, plazas y similares, en coordinacicn con las
municipalidades.

17¢ La programacién vy el establecimiento de prioridades de
las obras de vialidad urbana, en coordinacion con el Ministerio
de Transporte y Comunicaciones, v el Ministerio del Ambiente
y de los Recursos Naturales Renovables, y la ejecucidn de las
obras menores de vialidad urbana,

18. La ejecucion de las obras de desarrollo uwrbano de los
cenlros poblados con fa parlicipacion de la comunidad.

19. La investigacidn en maleria de wrbanismo, de ingenieria
de servicios, de arquitectura y de construccion, y de sus res-
pectivos regimenes administrativos. '

20. T.a promulgacion, preparacion y capacitacién del personal
téenico requerida para ¢l cabal cumplimiento de sus funciones.
21. Las estadisticas del urbanismo.

22. Las demis que le sefialen las leves.

Al dictar la J.ey Orginica de la Administracién Central, y regular
en esa forma las competencias del Ministerio de Desarrollo Urbano, el
Legislador Nacional, indudablemente, ha ejercido las competencias que
le asigna el articulo 136, ordinales 14 y 25 de la Constitucidn, gue esta-
blecen lo siguiente:

Articulo 136, Es de la competencia del Poder Nacional. ..
...ordinal 14. Fl establecimiento, coordinacién y wnificacion
de normas y procedimienlos técnicos para obras de ingenierfa,
de arquitectura y urbanisma.
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...ordinal 25. Toda olra materia que la presente Constitucion
atribuya al Poder Nacional o que le corresponda por su fndole
0 naturaleza.

La atribucién contenida en ¢l citado ordinal 14 del articule 136,
¢l legislador la ha repetido, literalmente, en el ordinal 6° del articulo 37
de la Ley Organica de la Administracidn Central, transfiriéndola in fotum
en una Ley Orginica a la cual, inclusive, deben sujetarse todas las leyes
ordinarias, al Ministerioc de Desarrollo Urbano,

Las otras maltiples competencias atribuidas a este Ministerio en
el citado articulo 37 de la Ley Orgdnica de la Administracién Central,
no lo fueron, por tanto, en base a la competencia del Poder Nacional
proveniente del articulo 136, ordinal 14, de la Constitucién, por lo que
el fundamento constitucional de esa asignacién de competencias por la
Ley Orgénica, no puede ser otro que el del ordinal 25 del articulo 136
de la Constitucién, al estimarse que ¢l urbanismo, sin dejar de ser una
competencia propia de la vida local por su naturaleza e indole, ha
pasado 2 ser también una competencia de orden nacional, pero dentro
de los limites de los articulos 30 y 136, ordinal 14.

En efecto, entre las alribuciones referidas previstas en el articulo
37 de la Ley Orgdnica, v que se asignan al Ministerio de Desarrollo
Urbano, se destacan las siguientes, por st incidencia en las competencias
urbanisticas tradicionales de las Municipalidades:

1. La f[ormulacién y ejecucion de la politica de desarrollo
urbano;

2. La formulacion de la politica de renovacién urbana y
de las otras politicas inherentes al desarrollo del medio
urbano;

3. La ejecucion del desarrollo urbano;

4. El establecimiento, coordinacién y unificacién de normas
y procedimientos técnicos para obras de ingenieria, ar-
guitectura y urbanismo, v para el mantenimiento de cons-
trucciones para el desarrollo urbano y edificaciones;

5. Las relaciones entre los organismos publicos nacionales y

los entes municipales para el desarrollo de las politicas

del desarrollo urbano:

La programacion de las obras de desarrollo urbano;

I.a definicién del uso de la tierra urbana;

La planificacion del desarrollo de los centros poblados;

La planificacién, administracién y adquisicién de tierras

para el cumplimiento de los planes de desarrollo urbano;

w e -1
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10. Las autorizaciones, coordinacion, control y vigilancia de
las actividades que ejerzan los particulares y que compor-
ten uso de la tierra urbana, sin menoscabo de la autoridad
del Poder Municipal,

11. La programacion, el disefio, la construccidn, la adminis-
tracion y control de obras de renovacién urbana y de las
nuevas cindades;

12. La programacidn, el disefio, la construccién, la adminis-
tracién v control de Areas verdes, plazas, parques, etc., en
coordinacidon con las municipalidades.

13. La ejecucion de las obras de desarrollo urbano de los
centros poblados con la participacién de la comunidad.

De la simple lectura de estas atribuciones del Ministerio de Des-
arrollo Urbano, ficilmenle se deduce que no queda actividad alguna
qgue tenga que ver con e] urbanismo en Venezuela, que no competa
a dicho Despacho. Sélo en una ocasidn, se dejan a salvo las compe-
tencias conslitucionales de los Concejos Municipales: en el otorgamienta
de autorizaciones y en el control y vigilancia de las actividades de
los particulares que comporten uso de la tierra urbana;, en olra ocasion
se establece que la competencia debe ejercerse en coordinacidn con
las Municipalidades: en la programacidn, disefio, construccién, reforma,
ampliacion y administracién de dreas verdes, campos deportivos, par-
ques, plazas y similares; v en otro caso, se le asignan al Minislerio las
relaciones entre los organismos nacionales y los entes municipales, para
el desarrollo de las politicas de desarrollo urbano.

En todos los demas casos, la Ley Organica asigna competencias
directas al Ministerio de Desarrollo Urbano, pero cuyo ejercicio no
parece posible sin que se dicte una regulacidn adicional. Tomemos un
ejemplo: la definicion del uso de la tierra urbana. (Qué significa esto?
O se trata de que la zonificacion de las ciudades y centros poblados la
hard directamente el Ministerio de Desarrollo Urbano, lo cual no tendria
sentido, pues no sdlo se llegaria a un extremo centralizador inaceptable,
sino gue vaciarfa de contenido la atribucion constitucional en maleria
de urbanismo que trae el articulo 30 del texto fundamental para las
Municipalidades; o se trata de que, simplemente, el Ministerio definira
los diferentes tipos o formas de uso de la tierra urbana que deberan
ser adoptados uniformemente por las Municipalidades al dictar sus Or-
denanzas de zonificacién. En ambos casos, la norma no es de aplicacion
inmediata, sino que requeriria de una regulacién adicional que esta-
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bleciera coémo se van a zonificar todos los cenlros poblados, o cudles
son los diferentes usos que habrian de adoptar los entes locales.

Tomemos eiro ejemplo: cerresponden al Ministerio de Desarrollo
Urbano las autorizaciones, ¢l control v vigilancia de las actividades
que ejerzan los particulares v que comporten uso de la tierra urbana,
sin menoscabo de la autoridad del Poder Municipal, iQué signilica
esto? JQue se ha establecido una competencia concurrente plena cntre
el Ministerio y las Municipalidades, en materia de otorgamientc de
permisos de construccion y de countrol v vigilancia de aclividades gue
impliquen uso de la tierra? Sin cmbargo, dcudl sera la compatibilidad
en el ejercicio de estas competencias? Fsto no esta establecido, iQuién
otorgaria primero el permiso, la Municipalidad o el Ministerio? Esa
sera necesario regularlo, asi como los procedimicntos para la obtencién
de las aukorizaciones por el Ministerio. ¢O ¢s que se trala, sdlo, de la fa-
cultad del Ministerio de establecer las normas generales y los requisilos
conforme a los cuales los Municipios deben olorgar dichas autorizacicnes?
En definitiva, en cste caso eslamos en presencia, también de una norma
atributiva de competencias al Ministerio, que requerird de una regula-
cién adicional para poder ejercerse efectivamente.

En esta forma, por tanto, puede decirse que la Ley Organica de
la Administracion Central ha ampliado considerablemente las compe-
tencias del Ejecutivo Nacional en materia de Urbanismo, al asignarle
una serie de compelencias al Ministerio de Desarrollo Urbano. Esas
competencias se han superpuesto y son concurrentes con las compelencias
de orden municipal asignadas por la Conslitucion y reguladas en los
ordenamientos locales; sin embargo, para su ejercicio cfeclivo la ma-
yoria requiere de una regulacién legal o reglamentacién administrativa
(ue precise en qué consisten, cdmo se ejercen, cuales son los procedi-
mientos administrativos necesarios v como se compatibilizaran con las
competencias locales.

Una altima observacion respecto de las competencias asignadas al
Ministerio d¢ Desarrolio Urbano: cllas han de ser ejercidas con arreglo
al principio de la legalidad, lo que implica el sometimiento a lo esta-
blecido en la Constitucion. Este texto establece que la propiedad solo
puede ser limitada por ey ™ aun en aplicacién de la [uncién vrbanis-
tica que debe cumplir; y cn esa expresién se engloba tanto las Leves
Nacionales como las Ordenanzas Municipales. Por tanto, las competencias
del Ministerio de Desarrollo Urbano encontrardn, en su ejercicio, unz
limitacion general: no podrin implicay el establecimiento de una limi-

197. Articulo 99,
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tacion a la propiedad no prevista en lLey o en Ordenanza ' ™+ Tista es la
consecuencia de la garantia constitucional de la propiedad. Para aclua-
lizar dcbidamente las competencias asignadas al Ministerio de Desarro-
llo Urbano, hacerlas rcalmente efeclivas y compatibilizarlas adeccuada-
mente con las competencias municipales, sigue siendo necesario, por
tanto, el que se dicte la Ley de Ordenacion Urbanistica, tan proyectada
y esperada. Mientras ésta no se dicte, la ordenacidn legal basica de
la propiedad por razén de urbanismo, seguird estando en manos de las
Municipalidades, a través de las ordenanzas respeclivas.

3. La interpretacion jurisprudencial de las competencias
nrbanisticas

Recientemente, la Corte Suprema de Juslicia, en Sala Politico-Ad-
ministrativa, en sentencia del 10 de agosto de 1977, dictada con motivo
de la impugnacion de la Ordenanza de Rezonificacién del sector El
Paraiso del Concejo Municipal del Distrito Federal, entré a examinar
el -problema de la distribucién de competencias en maleria urbanistica
entre el Poder Nacional y las Municipalidades, para determinar si “podia
el Concejo Municipal de Caracas destinar los terrenos de los propietarios
¢ un uso como el que les fue usignado, al decidir dicho cuerpo cambiar
en el plano la zonificacion, el drea concreta que ellos ocupan™.

Al analizar dicha cuestidn, la Corte expuso lo siguiente:

“Fl examen de dicha cuestion entrafia en primer término el
de la competencia de las Municipalidades en cuanto se refiere
a la reglamentacidn del urbanismo, competencia que deriva
entrc nosotros de la propia Constitucion, pues, al definirla glo-
blamente en su articulo 30, aludiendo a sus actividades, men-
ciona ‘el gobierno y administracién de los intereses peculiares
de la entidad, en particular cuanto tenga relaciéon con sus bie-
nes e ingreses, y con las malerias propias de la vida local,
tales como urbanismo, abastos, circulacién, cultura, salubridad,
asistencia social, institutos populares de crédito, turismo y po-
licia municipal...”.

", ..'lla Ley podra atribuir a los Municipios competencia ex-
clusiva en determinadas malterias, asi como imponerles un mi-
nimo aobligatoric de servicios.. .’

197, Vie Vease la seftalada sentencia de la Corte Suprema de Justicia en la Sala Politico
Administrativa de 4-4-78 en: Repertoric Forense, N° 4.154, Caracas 23-4-78,
pag. 4.
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“El ‘urbanismo’, en una de sus acepciones, es una ciencia que
proclama la necesidad de prever y wplanificar con suficiente
antelacion, la creacidn, remodelacion y ensanche de las pobla-
ciones, a fin de asegurar a quienes las habitan, mediante el
buen uso de la tierra, de la ciencia y de la tecnologia, el mds
alto grade de seguridad, comodidad y bienestar.

"Un conocido autor, después de definir el concepto en refe-
rencia, dice que los ‘ensanches de las ciudades que crecen
horizontalmente, la construccién de grandes vias en el centro
de las antiguas poblaciones, la regulacién del vertiginoso y
complicado transito moderno, la necesidad sentida de tnayores
espacios abiertos para fines deportivos y garantias sanitarias,
las preocupaciones estéticas, son manifestaciones del urbanis-
mo en formas variadas, a cargo de los respectivos Munici-
pios....

”Y la Ordenanza sobre Arquitectura, Urbanismo y Construccio-
nes en general, en su articulo 287, expresa que urbanizar es
‘. ..convertir o transformar en habitable una region o zona,
siguiendo las normas y leyes dictadas al efecto, como son: las
relativas al saneamienio de la misma, al ornato, facilidad de
trinsito en sus calles y avenidas, a la higiene, comodidad y
estética de su edilicio, v, en peneral, a todos los preceptos
establecidos por la seguridad y comodidad de sus habitan-
tes...”.

“"Por lo tanto, cuando cualquiera de las Municipalidades de
la Republica ejerce el poder de legislar en esta materia, dentro
de los limites que configuran la vida local y respetando la
competencia del Poder Nacional en lo que respecta a la coor-
dinacion y unificacion de normas y procedimientos técnicos pa-
ra obras de ingenieria, arquitectura y urbanismo, no hace mds
que desarrollar una de las actividades que le son propias y
que mds interesan a la vida local, y al hacerle mediante Or-
denanzas y planos reguladores, utiliza los wnicos medios idd-
neos de gque legalmente dispone con tal fin.

“En tal virtud, la Corle comparte el criterio expresado por el
Procurador General de la Repiblica, al rechazar como impro-
cedentes los alegatos del abogado actor, en los capitulos II
y III del libelo de demanda, y en los cuales sostienen que
los actos recurridos han sido dictados ‘con manifiesta incom-
petencia legal’ y ‘falta absoluta de basc legal’.



“Por olra parle, aunquc la propiedad continia siendo la piedra
angtdar del sistema econdmico nacional y constituye, aun en
nuestros dias, el derecho real mds absoluto, pleno y exclusivo
que puede tener el hombre sobre una cosa, nadie puede des-
conocer que en nuestro derecho, la propiedad inmobiliaria estd
sometida a considerables limitaciones legales, que tienen por
objeto la utilizacidn publica y estan regidas por leyes y regla-
mentos especiales, segin lo que dispone el Codigo Civil en su
articulo 643, el cual, a mancra de cjemplo, cita, las que se
refieren a la conservacién de los bosques, al curso de las aguas,
al paso por las orillas de los rios y canales navegables, a la
navegacién 4rea, la construccién y reparacién de los caminos
y otras obras publicas’. Dichas limitaciones pueden también
tener por objeto la utilidad privada y, segin el articulo 646
del mismo Cddigo, se rigen por las disposiciones de éste ‘v
por las leyes y ordenanzas de policia’. En el lenguaje del consti-
tuyente, esas limitaciones consisten en coniribuciones, restric-
ciones y prohibiciones que impone la Ley a la propiedad, en
virtud de su funcién social y con fines de utilidad piblica o de
interés general,

"La importancia del derecho mwunicipal en esta materia, en
lo que se refiere concretamente a la propiedad inmueble en las
dreas urbanas o scmi-urbanas, es por tanto evidente, no sélo
por las frecuentes remisiones que hace el Cédige Civil a las
Ordenanzas y reglamentos locales, sino también por el volumen
y desarrollo adguirido por esa rama del derecho positivo, de-
bido a la falta de leyes nacionales, y principalmente por la
jerarquia constitucional que tenen actualmente en nuestro de-
recho los entes locales y las normas que regulan en su esencia
la competcneia del Municipio.

“Para el constiluyente, el Municipio no es sélo un ente autdr-
quico en lo econdmico y administrativo, sino la célula o ‘la
unidad politica primaria y auldnoma deniro de la organizacion
nacional’, y por ello puede afirmarse que los Concejos Muni-
cipales comparten con el Congreso y las Asambleas Legislativas
el poder de legislar, aunque en un 4mbito territorial mds re-
ducido, v restringido a las materias concernientes a la vida
local, esfera dentro de Iz cual su voz tiene aun mds resonancia
y su voluntad mis fuerza que la del Congreso o la de la
Asamblea Legislativa del Estado respectivo, en cuanto respecta
al orden y la disciplina de su vida interior.
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"En tal sentido cabe notar que en nuestro régimen constitu-
cional sdlo los entes locales pueden gravar con impuestos los
inmuebles urbancs, v que el wrbanismo como actividad norma-
tiva y administrativa concreta, dirigida a regular el uso de la
tierra en los centros wrbanos y sus alrededores, es, como ya
se dijo, una tipica actividad municipal la cual, desde el punto
de wvista juridico, se iraduce en restricciones y prohibiciones
que constituyen otras tantas limitaciones del derecho de pro-
piedad. Tales contribuciones, restricciones y prohibiciones tie-
nen que ser establecidas en Ordenanzas Municipales y no en
Leyes Nacionales, a las que son equiparables aquéllas por mu-
chos conceptos, porque ni logica ni constitucionalmente es po-
sible pretender que las normas de éstas desciendan hasta los
multiples y diversos detalles y particularidades que caracterizan
el wrbanismo en cada localidad. Por 'cllo el constituyente ha
reducido, con acierto, la competencia del Poder Nacional en
este campo al establecimiento, coordinacidn y unificacion de
normas y procedimientos técnicos para obras de ingenieria, de
arquitectura y de urbanismo”.

Del analisis de esta decisitn se deducen los siguientes criterios
jurisprudenciales:

1. El urbanismo es una competencia asignada a las Municipali-
dades, conforme al articulo 30 de la Constitucidn, norma gque tiene
plena vigencia y aplicacién, sin que guepa pensar que ha sido sus-
pendida su vigencia en virtud de la Disposicidn Transitoria Primera de
la Censtitucidn.

2. Las Municipalidades pueden ordenar el desarrolle urbanislico
mediante “Ordenanzas y Planos Reguladores”, unicos medios idéneos
de que legalmente disponen con tal fin; es decir, tienen potestad para
regular el urbanismo mediante ¢l ejercicio del poder de legislar,

3. El limite que tienen las Municipalidades en el ejercicio de tal
compelencia, estd en que deben regular el urbanismo en cuanto se
configure como una materia propia de la “vida local” y respetando la
competencia del Poder Nacional en lo que respecta a la coordinacién y
unificacién de normas y procedimientos técnicos para obras de ingenie-
ria, arquitectura y urbanismo”,

4. En el ambito de lo que se considere como vida local, el poder
de legislar de las Municipalidades tiene mis fuerza “que la del Con-
greso o la Asamblea Legislativa del Estado respectivo, en cuanto res-
pecta al orden y la disciplina de su vida interior”.
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5. En el ordenamiento constitucional venezolano sélo los entes
locales pueden gravar con impuestos los inmuebles urbanos,

6. El urbanismo, como actividad normativa y administrativa con-
creta dirigida a regular el uso de la tierra cn los centros urbanos y sus
alrededores, es “una tipica actividad municipal, la cual, desde el punto
de vista juridico, se traduce ea reslricciones y prohibiciones que consti-
tuyen otras tantas limitaciones del derecho de propiedad”.

7. Las contribuciones, restricciones y prohibiciones a la propiedad
por razon de urbanismo, “tienen que ser establecidas en Ordenanzas
Municipales y no en Leyes Nacionales”... “porque ni légica ni consti-
tucionalmente es posible pretender que las normas de éstas desciendan
hasta los multiples y diversos detalles vy particularidades que caracterizan
el urbanismo de cada localidad”.

8. Por ello, el constituyente ha reducido, con acierto, la com-
petencia del Poder Nacional en este campo al “establecimiento, coor-
dinacién y unificacién de normas y procedimientos téenicos para obras
de ingenieria, de arquitectura y de urbanismo”.

Conforme a esto, la Corte Suprema, por tanto, entiende que el
urbanismmo es una competencia municipal en lo que aquélla configura
lo estrictamente perteneciente a la vida local; y en este sentido es que
seftala que el Poder Nacional, en leyes nacionales, no podria limitar la
propiedad por razdn de urbanismoe. Sin embargo, cste criterio debe ser
adecuadamente entendido.

Se trata de que las leyes nacionales no puedan limitar la propiedad
por razones de urbanismo en aquellos aspeetos que entran dentro de
lo estricto de la “vida local” (disciplina v orden de la vida interior de
una Municipalidad); pero de ello no puede deducirse que el Poder
Nacional no pueda limitar Ia propiedad por razones de urbanismo en
todos aquellos aspectos en que, por su  “indole o naturaleza™ '™, hayan
adquirido o tengan caricter nacional. Es en este sentido que, por ejem-
plo, como lo hemos dicho. tendrdn que ser interpretadas y aplicadas
las normas de la Ley Orginica de la Administracion Central, releridas a
las competencias del Ministerio de Desarrollo Urbano, y debe ser en
este sentido que tendran que orientarse las normas de la futura Ley
Nacional de Ordenacién Urbanistica.

198.  Acticulo 136, ordinal 2%, de la Constitucion.
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4. La situacidn después de la promulgacion de la Ley Orgdnica de
Régimen Municipal (1978)

La Ley Orgénicade Régimen Municipal de 18 de agosto de
1978 1% s ha confirmado la situacion anteriormente descrita de  dis-
tribucién de competencias entre los niveles nacionales y municipales
en materia de urbanismo, pero al confirmar la competencia municipal
para la planificacién urbanistica, sujeta la vigencia de los planes a la
aprobacién de las autoridades nacionales. Se regula asi, expresamente
y por primera vez en una Ley Nacional, la competencia nacional para
aprobar los planes de desarrollo urbano de cardcter local. Por la impor-
tancia de la Ley Organica de Régimen Municipal en cuanto a sus regu-
laciones urbanisticas, debemos delenernos en su estudio.

A. La competencia municipal en maieria de urbanismo

La Ley Orgénica, en su articulo 7%, ordinales 3° y 4% incluye dentro
de las competencias propias de los Municipios los “planes de desarro-
llo urbano local que hayan sido elaborados en acuerdo con las normas
y procedimientos técunicos establecidos por el Poder Nacional”, asi co-
mo la “Arquitectura Civil, nomenclatura y ornato ptblico, de confor-
midad con lo dispuesto en el ordinal 14 del articulo 136 de la Consti-
tucion”,

Por otra parte, la Ley Organica incluye, en su articulo 10, literal
n), como un servicio obligatorio en los nucleos urbanos de mas de c¢inco
mil habitantes, el “Plano de Desarrollo Urbano local”.

Ademis, la Ley atribuye a los Concejos Municipales, en el articulo
36, ordinal 9°, la facultad de “aprobar los planes de desarrollo urba-
nistico”, y al Administrador Municipal la facultad y el deber de “cui-
dar de que se elaboren, aprueben y ejecuten los planes de desarrollo
urbanistico”, tal como se indica en el arliculo 64, ordinal 7% de la Ley.

En esta forma, la Ley Organica ratifica la competencia municipal
en materia de urbanismo, pero ejercida con sujecién a las normas y
procedimientos lécnicos establecidos por el Poder Nacional, conforme
a lo previsto en el articulo 136, ordinal 14 de la Censtitucién, y a lo
atribuide al Ministerio de Desarrollo Urbano por el articulo 37, ordinal
6° de la Ley Orginica de la Administracién Central.

198, s Véase en G. Q. N® 2,297 del 18-8.78.
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3. La aprobacion precia de los plangs por el Poder Nacional

Pero la Ley Orgédnica de Régimen Municipal precisé la forma en
la cual los niveles nacionales pueden asegurarse de que los plancs de
desarrollo urbano local se ajusten a las normas v procedimientos tée-
nicos establecidos nacionalmente, estableciendo ¢l requisito de aprobacién
previa de dichos planes por el Ministerio de Desarrollo Urbano para que
puedan entrar en vigencia.

En efecto, el ordinal 3° del articulo 7¢ de la Ley establece lo
siguiente:

Articwlo 7° Son de la competencia propia del Municipio las
siguientes materias:

...ordinal 3° Planes de desarrollo urbano local que hayan
sido elaborados de acuerdo con las normas y procedimientos
técnicos cstablecidos por el Poder Nacional. Estos planes en-
traran en vigencia una vez aprobados por la antoridad nacional
competente, para establecer, coordinar y unificar dichas normas
y procedimientos, de conformidad con lo dispuesto en el or-
dinal 14 del articulo 136 de Ia Constitucién, Toda modificacion
a estos planes sera igualmente sometida a la aprobacion del
organismo nacional al cual competa.

Conforme a lo establecido en el articulo 37, ordinal 6%, es al
Ministerio de Desarrollo Urbano a quien compete, a nivel nacional, “el
establecimiento, coordinacion v unificacién de normas y procedimientos
técnicos para obras de ingenieria, arguitectura y urbanismo, y para
cl mantenimiento de construcciones para ¢l desarrollo urbano y edifi-
caciones”, por lo que corresponderi a sus unidades correspondientes, la
aprobacion previa de todos los planes de desarrollo urbano local. Una
vez aprobados, eslos planes deben ser publicados en la respectiva Gaceta
Oficial Municipal.

Fl problema radica, sin embargo, en la auscncia de una Ley Na-
cional de ordenacién urbanistica, en la determinacién de qué ha de
entenderse por “planes de desarrollo urbano™, Pensamos que en esta ex-
presion no debe abarcarse todo plan yue, en concreto, asigne usos al
suelo urbano especifico de una ciudad. Sin duda, alli estdn comprendi-
dos el Plan General de Desarrollo Urbano previsto en las Ordenanzas
relativas al Area Metropolitana de Caracas, asi como los Planes de De-
sarrollo Urbanistico que deben dictar las Municipalidades, conforme
a lo previsto cn el Instructive N® 22 del 30 de diciembre de 1973, con-
tentivo de las “Normas que regirdn para la politica de incorporacidn
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de areas suburbanas y rurales a las actividades urbanas, consonas con
¢l programa tnico de inversiones cn infraestructura y equipamiento” .
Pero Jacaso estdn comprendidas en esa previsién las Ordenanzas y
planos o mapas de zonificacién urbana en dreas especificas, o los planos
de zonficacién de parcelamientos y urbanizaciones?

Aparentemente, no ha sido la intencién del legislador la de incluir
en la expresidn “planes de desarrollo urbano” todas las formas de
asignacién de uso del suelo urbano, particularmente las tradicionalmente
utilizadas en Venezuela a través de la zonmificacion urbana. M4ds bien,
pareciera que la intencién del legislador ¢s reducir la intervencion
aprobatoria previa del Ministerio de Desarrollo Urbano a los planes de
desarrollo urbano propiamente dichos, que ademas de los elementos fisico-
espaciales (zonificacién de uso), incluyen programas de desarrollo econd-
mico y social de la ciudad, y de los cuales deben ser desarrollo, los
planes de zonificacién. En todo caso, queda claro que todo plan gue asig-
ne uso conerela al suelo urbano debe ser dictado por las Municipalidades;
que algunos de ellos son los que deben ser aprobados por el Ministerio
de Desarrollo Urbano antes de que sean puestos en vigencia por aquellas;
y que en ningtin caso puede el Ministerio de Desarrollo Urbano aprobar
un plan que asigne use concreto al suelo wrbano, sin la intervencién de
la autoridad municipal.

C. La determinacidn del drea de expansion de las ciudades y
la competencia municipal en materia de planificacion
urbanistica

De las normas anies comentadas resulta claro que conforme a la
Ley Orgdnica de Régimen Municipal, corresponde a las autoridades
locales la corapetencia en materia de planificacion del desarrollo urba-
nistico, quedando los plancs de desarrollo urbano local sujetos, para su
eficacia, a la aprobacién de las autoridades nacionales. La Lev Organica
de Régimen Municipal (1978), la cual es posterior a la Ley Organica
de la Administracion Publica (1977), en esta forma, no atribuye compe-
tencias en materia de planificacion urbanistica, sino a los Municipios,
quedando el Ministeriv de Desarrollo Urbano como una instancia de
aprobacion de lo gue se haga localmente.

Ello, sin embargo, nos plantea un interrogante: ¢Hasta dénde llega
lo urbano? es decir, ¢hasta dénde llega la competencia municipal y Ia
aprobacion consiguiente del Ministerio de Desarrollo Urbano? ¢Qué

199. Véase en & Q. N? 30.962 del 13-4-76.
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libertad tienen los Municipios para cambiar el uso de un inmueble, e
incorporarlo a las arcas urbanas?

Las ciudades dcben tener, ciertamente, un area de maximo cteci-
miento y expansion, y ello-debe ser delimitado: dentro de esa drea, la
competencia urbanistica queda en manos de la autoridad publica muni-
cipal v nacional (Ministerio de Desarrollo Urbano); fuera de esa 4rea, la
competencia para indicar el uso del suelo corresponde a otras autoridades
nacionales (Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Reno-
vables). Sin embargo, la delerminacién del area urbana no puede quedar
a las solas autoridades urbanisticas, sino que compete, realmente, a Ia
autoridad de ordenacién del territorio,

Dentro de csta orientacion se dictd el Reglamento Parcial N° 3 de la
Ley Organica del Ambiente sobre Normas para la Ordenacién del Te-
rritorio mediante Decreto N° 2445 del 15 de noviembre de 1977 publicado
en Guceta Oficial N° 31.363 del 17-11-79, en cuyo articulo 12 se estable-
cié expresamente que “la ocupacién de las dreas rurales, mediante cons-
truccion de obras de infraestructura e instalaciones por parte de los orga-
nismos nacionales, estadales o municipales, asi como por los particulares,
debera ser autorizada por el Ministerio del ambiente y de los Recursos
Naturales Renovables”.

En cuanto a las Areas urbanas se establecié que “los Ministerios de
Agricultura y Cria, del Ambiente y de los Recursos Naturales Renova-
bles v del Desarrollo Urbano, definirian, mediante resclucién conjunta,
las Arcas de cxpansidn de las ciudades, Una vez definidas dichas dreas,
el Ministerio del Desarrolle Urbano claboraria ¢l Esquema de uso del
suelo, siguiendo los lineamientos técnicos que le suministren los Ministe-
rios de Agricultura y Cria v del Ambiente v de los Recursos Naturales
Renovables” (art. 3). Por supuesto, este esquema del uso del suelo
urbano sélo tenfa cardcter indicativo pues, como se dijo, la planificacion
urbanistica compete a los Municipios, correspondiendo a dicho Minis-
terio de Desarrollo Urbano la aprobacién, para su vigencia, de los planes
de desarrollo urbano local. Este articulo 3 del Reglamento, en todo
caso fue derogado por el Decrclo N 668 del 3 de julio de 1980 sobre
Normas para el Desarrollo y Control de Urbanizaciones, que se comenta
mas adelante.

Sin cmbargo, este espiritu del legislador v del Reglamento N? 3,
no ha sido respetado por las Resoluciones conjuntas mencionadas. Tal
como se evidencia de las dictadas para Jas ciudades de Los Taques,
Amuay, Punto Fijo y su drea metropolitana; San Juan de los Morros;
Barcclona y Puerto La Cruz; y para Cumani de fecha 15 de diciembre
de 1978 publicadas en Gacete Oficial N¢ 2471 Extr. del 7-3-79, en estas, ade-
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mis de fijarse los limites del dArea de expansion de las ciudades, sc indica-
ron, en un plano, les diversos nsos de la lierra dentro de dicho limite, que
debian ser seguidos por el Ministerto de Desarrollo Urbano para la ela-
boracién del Plan Rector de Desarrollo Utbanistico, clasificados asi:
I. Area de vocacion residencial; I1. Area de vocacién industrial: TII, Area
de vocacidén agricola y pecuaria; 1V. Area de vocacién recreacional;
V. Area de interés especifico; VI Area con limitantes fisico-naturales.

En esta forma, las autoridades nacionales han invadido la compe-
tencia municipal para planificar el desarrollo urbano, al asignar, en
concreto, los diversos usos de la tierra urbana. El Ministerio de Desarrollo
Urbano, conforme al articulo 87, ordinal 11° de la Tey Orginica de la
Administracion Central tiene competencia para definir ¢l uso de Ia
tierra urbana, es decir, para establecer las diversas categorias de uso
de la tierra urbana, pero no puede asignar esos usos, en concreio, en el
irea urbana de una ciudad determinada. Al hacer esto, como lo ha hecho
en las mencionadas Rescluciones conjuntas, el Poder Ejecutivo Nacional
ha incurrido en una violacién de Ia Ley Organica de Régimen Municipal
¥ en una inconstitucionalidad.

Otros comentarios sobre eslas disposiciones del Reglamento N° 3
de la Ley Orgdnica del Ambiente sobre Normas para la Ordenacién del
Territorio se hacen mis adelante, al comentar las regulaciones concer-
nientes a la ordenacion del terrilorio, y que afectan el ordenamiento
urbanistico.

5. La situacidn derivada de la publicacidn de las Normas para el
Desarrollo y Control de Urbanizaciones {Decreto N°® 668 del
3 de julio de 1980) *°.

A. Antecedentes

Las sucesivas regulaciones derivadas de los problemas originados
por la expansién de las 4areas urbanas y del proceso de urbanizacion,
desarrollado sin un marco juridico-administrativo adecuado, han pro-
vocado una acumulacidn progresiva de permisos e intervenciones ad-
ministrativas, que han complicado tremendamente las relaciones entre
la Administracién urbanistica y los particulares, Ha sido una necesidad
sentida, la de la simplificacién de los trdmites y la de la necesaria coor-
dinacién de todos los dérganos administrativos nacionales que intervienen

200, Véase en Gaceta Oficial WN® 22.019 de 4-7-80. Véanse los comentarios al De-
creto en Allan R. Brewer-Carias, "Comentarios a las Normas para ¢l Desatrollo
y Control de Urbanizaciones” en: Rervista de Derecho Paiblico, EJV,, N° 3,
Caracas julio-septiembre 1980, cuyo texto seguimos en esta parte.
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en los procedimientos urbanisticos, lo que ha moutivado el que varias
disposiciones se hayan dictado, en ese sentido, en los Gllimos afios.

Tal como se sefala mds adelante, la primera de las regulacionces
coordinadoras de las actividades administrativas nacionales, en este campo,
se dictd en materia de desarrollo turistico en 1974, mediante el Decreto
N? 1618 del 20 de febrero de 1974, por el cual se creé la Comision de
estudios de proyectos turisticos (CEPTUR) integrada por represenlantes
de los diversos organismos con competeuncias en la maleria, la cual debia
centralizar la tramitacion para la obtencién de todos los permisos nacio-
nales para la construcciéon de instalaciones turisticas (hoteles, ete.).
Esta Comisidn funcioné en la Corporaciéon de Turismo de Venezuela,
hasta 1978, al ser derogado el Decreto N® 1618 por el Decreto N® 2614
del 7 de marzo de 1978

Mediante este {llimo Decreto se cred la Comision Nacional de
Cootdinacién del Desarrollo Urbanistico, integrada por representantes
de todos los Ministerios con competencias conexas con el urbanismo,
vinculada administrativamente al Ministerio de Desarrollo Urbano, con
el objeto de centralizar, coordinar y agilizar los tramites y procedimientos
administrativos para desarrolios urbanisticos. Esta Comisién Nacional
fue dotada de sendas Oficinas Nacionales situadas en todos los Tstados
de la Reptblica, vy cumplio funciones centralizadoras hasta 1980, cuando
mediante el Decreto N°® 668 que comentamos se derogd expresamente
el mencionade Decreto N° 2614, quedando en consecuencia eliminada
la mencionada Comisién,

Fl Decreto N° 668 del 3 de julio de 1980, viene ast, a ser el (ltimo de
los intentos del Ejecutiva Nacional por coordinar y centralizar las tramita-
ciones administrativas en ciertas aclividades urbanisticas, pero ampliando
las regulaciones nacionales en otros campos hasta ahora no regulados.

Diversas observaciones pueden hacérsele al Decreto mencionado,
las cuales podemos clasificar en cuatro: observaciones formales; observa-
ciones sobre el régimen de la planificacion urbanistica y las competencias
Municipales; observaciones sobre la ordenacion normativa que establece
respecto de la propiedad no urbana; y observaciones sobre las compe-
tencias del Ministerio de Desarrollo Urbano en los casos de desarrollo
de urbanizaciones.

B. Observaciones formales

Desde el punto de vista formal, las mencionadas Normas para el
Desarrollo y Control de Urbanizaciones pueden ser objelo de diversas
observaciones relativas a su fundamentacién legal y naturaleza; a su
ambito de regulacidn; y a sus efectos derogatarios.
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a. Fundamenio del Decreto y naturaleza de sus normas

F1 Decreto N* 668 de 3 de julio de 1980 se ha dictado “de confor-
midad con lo previsto en los articulas 28, ordinal 2; 30, ordinales 9 v 15;
33, ordinales 1 y 7; 86, vrdinales 6 y 7; 37 v 38, ordinales 14 y 17; y 47,
ordinal 6° de la Ley Orgdnica de la Administracién Central”. Fstos ordi-
nales y articulos, en realidad, definen competencias especiflicas de los
Ministerios de Fomento; Sanidad y Asistencia Social; Transporte y Co-
municaciones; Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables; Desa-
rrollo Urbano; e Informacién y Turismo, los cuales quedaron encargados
de ejecutar ¢l Decreto (art. 25). Ademds, cl articulo 47 de la Ley Orgéni-
ca, define competencias de la Oficina Central de Coordinacién y Plani-
ficacién.

Ahora hien, todas estas normas que sirven de fundamento al Decreto,
son normas de rango legal atributivas de competencia a los diversos
Despachos Ministeriales. (Qué significa que las “Normas” contenidas en
¢l Decreto se dictan conforme a esos ordinales y arliculos? Estos, sin
duda, no asignan competencia al Presidente dc la Reptiblica, sino a cada
unc de los Despachos Ministeriales,

Ahora bien, ¢qué se ha querido hacer con el Decrcto N? 6687 (Re-
glamentar la Ley Organica de la Administracidn Central en cuanto a la
forma en la cual los Ministerivs respectivos y Cordipldn deben ejercer
las compelencias que lienen legalmente asignadas? Si esto es asi, Jpor qué
no s¢ denomina “Reglamento sobre el Desarrollo y Control de Urbani-
zaciones” y se introduce la denominacién genérica de “Normas”? Norma
es todo acto juridico estatal de efectos generales, es decir, de contenido
normativo, vy aquellas “Normas” emanadas del Ejecutive Nacional me-
diante Decretos o Resoluciones, se denominan Reglamentos. Si estos
ejecutan o desarrollan una Ley se denominan Reglamentos Ejecutivos,
los cuales s6lo puede dictar el Presidente de la Republica en Consejo de
Ministros, conforme a lo establecido en el articulo 190, ordinal 10 de la
Constilucion. Si los Reglamentos no ejecutan o desarrollan especifica-
mente a una Ley se¢ denominan Reglamentos Autdnomos.

Ahora bien, en ¢l caso del Decrelo N¥ 668, aparentemente, tiene por
objeta, desarrollar la Ley Orgdnica de la Administracién Central. De lo
contrario, no tendria sentido la referencia a todas las normas de la misma
que le sirven de fundamento. (Por qué, entonces, no se lo denominéd
“Reglamento” y no se fundamenté en el articulo 190, ordinal 10 de Ia
Constituciéon? Pero el Decreto 668 va mas alli: prescribe normas que no
desarrollan los articulos citados de la Ley Organica de la Administracién
Central, restringe competencias tradicionales del Ministerio del Ambiente
y de los Recursos Naturales Renovables, y asigna nuevas competencias al
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Ministerio de Desarrollo Urbano, no previstas en Ley alguna. (Pucde
hacer esto el Presidente de la Republica? Sin duda que si, siempre que
no se vulnere la Constitucion o una Ley determinada. Seria entonces un
Reglamento Autonomo. (Per qué, sin embargo, no se lo denomind “Re-
glamento”? Aparentemente ha prevalecido en los proyectistas un criterio
superado hace varias décadas por la doctrina y la prictica administra-
tivas: la posibilidad de dictar Reglamentos Autdnomos, que no desarrollan
especificamente una Ley, pero que no por cllo, dejan de ser Reglamentos.
No puede sostenerse vilidamente en la actualidad, que los tnicos Re-
glamentos gue pueden dictarse por el Ejecutivo Nacional, sean los Re-
glamentos Ejecutivos dictados conforme al articulo 190, ordinal 10, de
la Constitucién.

Por otra parte, no debe alvidarse que la Ley Forestal, de Suelos y
Aguas, en su articulo 36 establece expresamenle que “Las labores nece-
sarias para la realizacién de las actividades y parcelamientos urbanisticos
que puedan afeclar los recursos naturales a que se refiere esta Ley,
estardn sometidas a las disposiciones reglamentarias que dicte el Ministe-
rio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables”. Es decir, la
Ley, directamente, atribuye al MARNR competencias para reglamentar
las actividades urbanisticas que afecten los recursos naturales renovables.
¢Qué efectos liene, respecto de estas competencias, el Decreto N? 6687
éAun cuando este Deereto derogéd las normas pertinentes del Reglamento
de la Ley Forestal, de Suelos y Aguas, podria el MARNR establecer por
Resolucion sus propias reglamentaciones en csla materia®

En definitiva, pensamos que el Decreto N? 668 ha debido dictar un
Reglamento, con ese nembre y esa naturaleza v no unas “Normas”, entre
otras razones, porque con esas Normas s¢ han derogado expresamente,
normas del Reglamento de la Ley Forcstal, de Suelos y Aguas, v normas
del Reglamento N® 3 de la Ley Organica del Ambiente. Es elemental en
materia reglamentaria, que un Reglamento sélo puede ser derogado por
otro Reglamento, dictado en igual forma. Y si bien el Decreto N°® 668 fue
aprobado en Consejo de Ministros resuita evidente que no se quiso que
fuera un “Reglamento” sino unas “Normas”, de categoria aparentemente
inferior al Reglamento, las cuales, [ormalmente hablando, no podian
derogar articulos de Reglamentos precedentes.

b. Ambito de regulacidn del Decreio

Tal como lo indica el articulo 1° del Decreto (Disposiciones Genera-
les), las “Normas para el Desarrollo v Control de Urbanizaciones™ tienen
por objeto:
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“la regulacion de los desasrollos residenciales, comerciales, in-
duslriales, deportlivos, recreacionales, turisticos y otras activida-
des de desarrollo urbanc que ejecuten tanto el sector publico
como el privado, los cuales sélo podran realizarse en dreas
urbanas”.

El objeto de las Normas, por lanto, es “regular” todo desarrollo wr-
banistico, y no sélo aquellos que configuran “urbanizaciones” es decir,
desarrollos urbanos de conjunto, cn exlensiones no urbanizadas.

Debe destacarse que en el Provecto original del Decreto el campo
de aplicacion se referia a las actuaciones publieas o privadas que Luvieran
por objeta “el desarrollo de nuevas urbanizaciones residenciales, recrea-
cionales o luristicas” lo que hacia congruente el imbito de aplicacion
con €] titulo del Decreto. Al eliminarse en el Decreto N* 668 la referencia
a “nuevas urbanizaciones” y hablarse pura y simplemente de desarrollos
no solo residenciales, industriales, recreacionales ¢ turisticos, sino “co-
merciales” y “deportives” v toda “actividad de desarrollo urbano” se ha
ampliado el dmbito del Decreto en una forma incongrnente, como se verd
mds adelante.

En cfecto, se habla en el articulo 1% que con lus normas sc busca la
regulacién de desarrollos residenciales, comerciales, industriales, depor-
tivos, recreacionales, luristicos v otras actividades de desarrollo urbano.
Hay, sin duda, vna contradiccidn entre el titulo del Decreto (“Normas
para el desarrolle v control de Urbanizaciones™), el articulo 1° y el con-
tenido de 1a normativa que conticne, v que se refiere a los Planes Rec-
tores de Desarrollo Urbano, a los Procedimientos para ¢l Desarrollo de
Urbanizaciones y al Sistema Nacional de Informacién Urbanistica, v por
tanto, no sélo al desarrallo v control de urbanizaciones.

¢, FEfectos derogatorios del Decreto

El articulo 24 del Decreto deroga expresamente, los articulos 64 al 69
del Decreto N° 2117 del 12 de abril de 1977, los articulos 3 y 4 del De-
creto N? 2443 del 15 de noviembre de 1977 y el Decreto N° 2614 del 7
de marzo de 1978,

a’  La derogacién de normas del Reglamento de ln Ley
Forestal, de Suelos y Aguas

El Decreto N 2117 del 12 de abril de 1977 (Gaceta Oficial N° 2022
de 28-4-77) en efecto, conticne el Reglamento de la Ley Forestal de
Suelos y Aguas, cuyos articulos 64 a 69 relativos a “Los Parcelamientos
Urbanisticos” (Capitulo VI del Titulo V), establecian el requisito de ob-
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tencion del permiso del Ministerio del Ambiente y de los Recursos Natu-
rales Renovables para la realizacion de “actividades de remocién de
tierras o deforestacién, con fines urbanisticos”. Esta derogatoria significa,
que ya no serd necesario solicitar ¢l permiso del MARNR para desarrollos
urbanisticos, y como el articulo 41 de la Constitucién dispone que “las
leyes de procedimiento se aplicarin desde ¢l momento mismo de entrar
en vigencia, aun en los procesos que se hallaren en curse”, los procedi-
mientos administrativos derivados de las solicitudes de permiso que es-
tuviesen en curso de decisidn ya no tenian que continuar y cesarfan. Si
se trata de urbanizaciones, los interesados deberin solicitar una auto-
rizacion del MINDUR quien debe remilir los recaudos al MARNR para
que establezca las condiciones bajo las cnales se realizarin las activida-
des correspandientes (art. 10).

Por supueslo, en dreas no urbanas, toda actividad cue signifique
destruccién de vegetacién continuard exigiendo una autorizacién del
Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables conforme
a lo exigido en el articulo 34 de la Ley Forestal, de Suelos y Aguas. Este
articulo remitia al Reglamento respecto a la forma de obtener las autori-
zaciones v como la parle pertinente del Reglamento ha sido derogada,
no existe procedimiento administrative para ello.

Debe recordarse, por otra parte, que las normas del Reglamento de
la Ley Forestal, de Sueclos y Aguas ahora derogadas, eran idénticas a las
contenidas en el Decreto-Ley N°® 497 del 30 de diciembre de 1958 (Ge-
ceta Oficial N® 25.850 de 30-12-58). Dado ¢l rango de Decreto-Ley dictado
por la Junta de Gobicrno en 1958, y ese cardcter surge, por ejemplo de
normas de evidente rango legal como la contenida en el articulo 7¢ de
dicho Decreto-Iey, cabria preguntarse, primero, si el mismo fue derogado
por el Reglamento dictado por el Decrelo N° 2117, lo que parece tener
una respuesta negativa; y scgundo, si a pesar de la derogacion de los
articulos citados del Decreto N? 2117, aquellas normas del Decreto-Ley
N° 497 no quedan ain con vigencia. Esto plantea un grave problema de
interprelacion que quedaria resuello al argumentarse que el Decreto-Ley
de 1958 contenia normas legales v reglamentarias, habiendo sido deroga-
das las de rango reglamentario por el Reglamento de 1977, las cuales,
a su vez, se derogan por el Decrcta N° 668,

b’ La derogacion de normas del Reglamento N° 3 de
la Ley Orgdnica del Ambiente sobre Normas para
fa Ordenacion del Territorio

El Decreto N? 668, en su articulo 24 derogd, en segundo lugar, los
articulos 3 y 4 del Decreto N° 2445 del 15 de noviembre de 1977 (Gaceta
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Oficial N° 31.363 del 13-11-77) mediante el cual se dictd el Reglamento
Parcial N* 3 de la Ley Organica del Ambiente sobre Normas para la
Ordenacion del Territorio. El articulo 3% de dicho Reglamento N¢ 3
exigia que el arca de cxpansion de las ciudades se determinase mediante
Resolucién conjunia de los Ministerios del Ambiente ¥y de los Recursos
Naturales Renovables, de Agricultura v Cria y del Desarrolio Urbano,
Conforme al Decreto N® 668, su articulo 6° dispone que la Resolucién
conjunta sélo se adopta con la participacion de los Ministerios del Am-
biente y de Desarrollo Urbano, con prescindencia del Ministerio de
Agricultura y Cria. De alli la derogacién del articulo 3° En cuanto al
articulo 4¢ del Reglamento N? 3 de la Ley Organica del Ambiente, tam-
bién derogado, establecia una limilacién, mal regulada, en relacién al
cambio de uso de areas que tuviesen o hubicran tenido el caricter de
zonas verdes, de recreacién o destinadas a servicivs comunitarios. Quedd

también derogado.

1

¢ La derogacion del Decreto regulador de la
Comisién Nacional de Coordinacidn del
Desarrolle Urbanistico

El Decrelo N® 668 derogd, en tercer Jugar, ¢l Decreto N¢ 2614 dei
7 de marzo de 1978 (Gaceta Oficial N° 31.452 del 21-3-78) mediante el
cual se cred la Comisién Nacional de Coordinacion del Desarrolla Ur-
banistico, y mediante el cual sc buscaba centralizar, coordinar y agilizar
los trimites y procedimientos administrativos para desarrollas urba-
nisticos.

En esta forma, se abandond la féormula de coordinacién a través
de o6rganos colegiados (Comisiones) que se habia utilizado con ante-
rioridad, v se centralizaron los tramites en el Ministerio de Desarrolle Ur-
bano.

Ahora bien, conforme al articulo 22 del Decreto, las solicitudes in-
troducidas antes de la promulgacién del Decreto N? 668 (3-7-80) v las
que se introdujeran antes de la entrada en vigencia del correspondiente
plan rector de desarrollo urbano, se debian tramitar de acuerdo a lo pre-
visto en el Decreto N? 2614 del 7 de marzo de 1978. Por tanto, si bien la
Comision Nacional y sus Oficinas desapareciercn, en este lapso transitorio,
las normas procedimentales del Decreto N° 2614 continuaron vigentes.
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C. Comentarios al régimen de la planificacion urbanistica y
las competencias municipales

a. EI végimen de la planificacidn urbanistica

El Decrelo N* 668 contenlivo de las Normas para ¢l Desarrollo y
Control de Urbanizaciones destind su Capitulo II a regular los Pla-
nes Rectores de Desarrollo Urbano. Interesa destacar, por tante, en
primer lugar, cédmo inciden estos Planes Rectores en el tégimen de la
planificacién urbanistica; en scgundo lugar, qué son estos Planes Recto-
res, y en tercer lugar, quién los elabora y aprueba.

Ante todo debe sefalarse que la Ley Organica de la Administracion
Central establecié en su articule 37, ordinal 11, como competencia del
Ministerio de Desarrollo Urbano, “la definicidn del wso de la tierra ur-
bana, la planificaciéon del desarrollo de los centros poblados, tomando
en cuenta las directrices provenientes de los organismos competentes, La
planificacién, administracién y adquisicion de tierras para el cumplimien-
to de los planes de desarrollo urbano. I.as autorizaciones, coordinacidn,
control v vigilancia de las actividades, que ejerzan los particulares y
que comporten uso de la tierra urbana, sin menoscabo de la autoridad
del Poder Municipal”,

Por supuesto que esta norma, atributiva de competencia, se ha for-
mulado dentro del marco de la Constitucion y estd relacionada con la
Ley Organica del Poder Municipal: ninguna de las competencias atri-
buidas podria ejercerse por el MINDUR lesiondndose la autonomia mu-
nicipal.

Debe recordarse, asi, que la Constitucién atribuye competencia a los
Municipios en materia de “urbanismo” {art. 30) y que la Ley Organica
de Régimen Municipal dentro de las competencias propias del Munici-
pio, identifica a los “planes de desarrollo urbano local que hayan sido
elaborados en acuerdo con las normas y procedimientos técnicos esta-
blecidos por €l Poder Nacional” (art. 7, ord. 3%).

Ciertamente la Constitucion (art. 190, ord. 16) y la Ley Organica
de la Administracién Cenlral (art. 37, ord. 6% atribuyen al Poder Nacio-
nal y al Ministerio de Desarrollo Urbano, respectivamente, la competen-
cia para el establecimiento, coordinacion y unificacién de rormas y pro-
cedimientos técnicos para obras de ingenieria, arquitectura y urbanismo;
pero ello no puede llevar a los érganos nacionales a elaborar y poner en
vigencia los planes de desarrollo urbanistico. Los Organos nacionales
pueden establecer las normas técnicas conforme a las cuales deban las
autoridades locales elaborar sus planes de desarrollo urbanistico, e in-
clusive, conforme a la ley Organica de Régimen Municipal, el MINDUR
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tiecne competencia para aprobar los planes locales antes dc qgue entren
en vigencia (art. 7, ord. 3), pero de alli a consagrar, como lo ha hecho
¢l Decreto N? 668, que los Planes Rectores de Desarrollo Urbano deban
claborarse y ponerse en vigencia, integramente, por la autoridad nacio-
nal hay una gran diferencia, pues en este ltimo caso, no sélo estamos
en presencia dc un exabrupto sino de una grave inconstitucionalidad.

b. EI contenido de los Planes Reclores

Los Planes Rectores de Desarrollo Urbane establecidos en el De-
creto N? 688 tienen el siguiente contenido (art. 5):

a. La delimitacién del drea urbana.

b. La definicién de usos del suelo urbano v sus in-
tensidades.

¢. lLa precision de las dreas o unidades minimas de
urbanizacién,

d. La determinacién sobre aspectos ambientales y de
actividades wurbanas;

e. Las acciones que los organismos pablicos realizarin
en el ambito determinado por el plan; v

f. Las dreas de expansidn de las cindades.

Se trata, sin duda, de un “plan de desarrollo urbano” cuya elabora-
cidn y puesta en ejecucion, de acuerdo a lo previsto en la Ley Organica
de Régimen Municipal, compete a los Municipios (att. 7, ord. 379, aun
cuando los apruebe previamenle el MINDUR. Por tanto, al establecer
el Decreto N? 668 que estos Planes se elabaran y ponen en vigencia
por el MINDUR ha vielado el art, 7, ord. 3° de la Ley Orgénica de Ré-
gimen Municipal, y el articulo 30 de Ia Constitucion.

En el Decreto N? 668 sobre Normas para el Desarrollo y Control
de Urbanizaciones, el Ejecutive Nacional, conforme al articule 190, ord.
16 de la Constitucién y el articulo 37, ord. 6° de la Ley Organica de Ré-
gimen Municipal, a lo sumo podia ilegarse a establecer las normas téc-
nicas generales, conforme a las cuales debian elaborarse los planes mu-
nicipales de desarrollo urbano, en relacion a la forma de delimitacién
del Area urbana; a los distintos uses del suelo urbana y sus intensidades
que dichos planes locales deben prever: a la precision general de las
dreas o unidades minimas de urbanizacién que los mismos planes loca-
les deben adoptar, etc. Sin embargo, no podia diche Decreto prever
directamente que el MINDUR claborard v pondrd en vigencia los pla-
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nes locales de desarrolle urbano, sin incurrir en una ilegalidad ¢ incons-
titucionalidad como la rescfiada.

En todo caso, debe sefalarse que nada autoriza en nuesira legisla-
cién hacer una pretendida distincidn entre los “planes rectores de de-
sarrollo urbano™ previstos en el Decreto N° 668 y los “planes de desa-
rrollo urbano local” previsios en la Ley Organica de Régimen Munici-
pal. Si asignan en concreto usos especificos al suelo urbano, ambos son
planes locales de desarrollo wrbano, y su elaboracidn compete a los Mu-
nicipios. Es solo ¢l Instructiveo N°® 22 de 30 de diciembre de 1975, sobre
Normas que regirin para la politica de incorporacién de é4reas suburba-
nas y rurales a las actividades urbanas, cénsonas con el programa unico
de inversiones de infracstructuras y equipamiento (Gaceta Oficial N° 30.962
de 13-4-76) el que establece una distincidn entre Plancs Rectores de Or-
denacion Urbanistica y los Planes de Desartollo Urbano, peso sélo a los
efectos de la afectacidn de tierras a los fines expropialorios. En ese Ins-
tructivo, ademais, los Planes Rectores de Ordenacién Urbanistica tienen
por objeto determinar “los limites de las 4reas urbanas actuales y de las
zonas de incorporacion futura” y constituir “el esquema bisico bajo el
cual se precisen las normas y directrices necesarias para la elaboracién
de los Planes de Desarrollo Urbanistico” (numeral 12 de la Instruccién).

Por supuesto, en todo easo, ¢l Plan Rector de Desarrollo Urbano
previsto en el Decreto N° 668 va mucho mds allA de aquel Plan Rector
de Ordenacién Urbanistica previsto en el Instructivo N° 22, pues esta-
blece usos del suclo urbano y demds elementos que solo pueden ser
previstos en el plan local de desarrollo urbanistico a cargo de los Mu-
nicipios.

c. La elaboracion y aprobacion de los Planes Reclores

Tal como se ha indicado, el Decreto N® 668 establece que el Minis-
terio de Desarrollo Urbano elaborard los planes rectores de desarrollo
urbano de acuerda con el Decreto y las disposiciones dictadas por el Eje-
cutivo Nacional (art. 4) y que seran puestos en vigencia por el Ministro
de Desarrollo Urbano mediante Resolucion qgue se publicard en Gaceta
Oficial (art. 9). Estos Planes Rectores, los cuales, entrc otros aspectos, -
delimitan las dreas urbanas v las de expansién de las ciudades y defi-
nen el uso del suelo urbano y sus intensidades, son elaborados y puestos
en vigencia sin intervencion de los Municipios. ¢Para qué sirve, enton-
ces, la atribucién de competencia a los Municipios en materia de “pla-
nes de desarrollo urbano local? En ninguna norma legal de nuestro or-
denamienio se autoriza al Poder Nacional a elaborar y poner en vi-
gencia directamente, los planes locales de desarrollo urbano, y al con-
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trario, la ley Organica de Régimen Municipal es la que le atribuye tal
competencia a los Municipios, aun cuando los plancs deban ser aproba-
dos por el MINDUR. Una cosa es aprobar los planes lacales antes de
que se pongan en vigencia por los Municipios, y otra cosa es elaborar-
los y ponerlos en vigencia con prescindencia de la autoridad municipal,
por el MINDUR.

En todo caso, el Reglamento establece que en la etapa de estudio
y claboracién de los planes rectores de desarrollo urbano, el Ministerio
de Desarrolle Urbano tomard en cuenta las directrices provenientes de
los organismos competentes y consultard, segiin correspanda, a los or-
ganismos publicos, ast como a los organismos nacionales de prestacion
de servicios publicos urbanos y a los organismos municipales (art. 7).

Se prevé aqui, por tanto, s6lo una consulta, por supuesto no vin-
culante, a los organismos municipales en la etapa de estndio y elabo-
racién del Plan Rector, incluyéndose a- estos organismos municipales
en una lista comin, como unos organismos mis, e ignorandaose que son
los que en virtud de la Constituciéon tienen competencia en materia de
urbanismo.

Por dltimo, la iniciativa de los proyectos de planes de desarrollo
urbano, no sélo le corresponde al MINDUR pues el Decreto N?® 668 es-
tablece que los particulares y cualquier organismo piblico, donde ca-
brian estar ‘los Municipios, podrin proponer proyectos de planes. rec-
tores de desarrollo urbano ante el Ministeric de Desarrolle Urbano (art.
8). Quedan asi los Municipios, como cualquier particular, con la sola po-
sibilidad de proponer proycctos de planes rectores al MINDUR. ¢Podria
encontrarse mayor inconslitucionalidad? De organismo competente en
materia de urbanismo conforme a la Constitucion (art. 30); de organis-
mo competente en la elaboracidn y puesta en vigencia de planes de de-
sarrollo urbano local conforme a la Ley Orgénica de Régimen Munici-
pal (art. 7, ord. 3); el Municipio ha quedado relegado por un Decreto
Presidencial a la sola posicion de poder ser consultada por el MINDUR
en los planes rectores que este elabore, y de poder tener la iniciativa de
proponer un proyecto del Plan Rector al MINDUR para que este lo
apruebe.

D. Comentarios sobre la ordenacion normativa de la propiedad

Pero el Decreto N 668 no sblo establece una regulacién inconsti-
tucional sobre la planificacién urbanistica, sino que también incurre
en inconstitucionalidad al establecer una regulacion de la misma no
prevista ni permitida por el legislador, particularmente en lo que se re-
fiere a la propiedad no urbana.
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Tal como se sefiald, la imprecisién del articulo 1° del Decreto N°
688 lleva a interpretar que todos los “desarrollos residenciales, comer-
ciales, industriales, deportivos, recreacionales, turisticos” cualquiera que
ellos sean, “sdlo podrin realizarse en dreas urbanas”, es decir que sélo
pueden desarrollarse actividades residenciales, comerciales, industriales,
deportivas, recreacionales y turisticas en arcas urbanas. jQué significa
esto? Ni mas ni menos que solo pueden realizarse actividades de cons-
truccién en areas urbanas gy qué son tales areas urbanas? Ahora bien,
conforme el Décreto las 4reas urbanas son aquellas que se han calificado
como tales en los Planes Rectores de Desarrollo Urbano (art. 29), los
cuales deben contener la “delimitacién” de las mismas {arl. 5°, literal 2).
Por tanto, si no hay Plan Rector de Desarrollo Urbano no hay drea
urbana, y en principio no podria realizarse ninguna de las actividades
sefialadas. La propiedad inmobiliaria, en general, quedaria congelada
hasta que se pongan en vigencia los Planes Rectores.

El Decrelo, sin embargo, subsana esta situacién al prever que mien-
tras se ponen en vigencia los planes rectores de desarrollo urbano, las
solicitudes de desarrollo de 4reas no urbanas deben tramitarse conforme
al Decreto N® 2614 de 7 de marzo de 1978 (art. 22), mediante el cual
s¢ cred la Comisién Nacional de Coordinacién del Desarrollo Urbanistico.

Pero aun puestos en vigencia los planes rectores, del articulo 1°
resulta una prohibicién general y absoluta de construir en las 4reas
no urbanas. En efecto, conforme a su texto “los desarrollos residenciales,
comerciales, industriales, deportivos, recreacionales, turisticos y otras ac-
tividades de desarrollo urbano que ejecuten tanto el sector publico como
el privado... “sélo podrén realizarse en 4reas urbanas”, por lo que si un
drea no estd calificada y delimitada como area urbana en un Plan Rector,
en ella no pueden realizarse esas actividades. Asi, del articulo 1% del Decreto
resulta la prohibicién absoluta de construir un complejo agroindustrial
en una zona rural; de construir un complejo recreacional (un club cam-
pestre, por ejempla) en un drea no urbana; o de construir un complejo
turistico en las costas del pais fuera de las dreas urbamas. No sdlo esto
es absurdo sino evidentemente inconstilucional, pues establece una li-
mitacién a Ja propiedad no urbana, intolerable, y sin soporte legal.

Pero esta prohibicién absolula ha pretendido ser corregida por el
propio Decreto al establecer que “cuando las solicitudes para urbanizar
se refieran a un drea no contemplada en los planes rectores de desarrollo
urbano vigenles, ¥y por sus caracteristicas especiales se consideren con-
venientes a juicio del Ministerio de Desarrollo Urbano, se procederd
a la elaboracidn y aprobacion del respectivo plan rector de acuerdo con
lo previsto en el Decreto, antes de decidir sobre la solicitud (art. 14). Sin
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embargo, la solucion es relativa en los cases en gue no se trate de “ur-
banizaciones” en sentido estricto: st lo que se va a construir es un com-
plejo turistico en una zona aislada de la costa, no urbana, o de un
complejo recreacional o club campestre en una zona precisamente no
urbana, Jqué sentido tienc declararla urbana mediante la elaboracion
de un plan rector?

E. Observaciones sobre las competencias del Mindur en los
casos de desarrollo de wrbanizaciones

Ademids de las competencias del MINDUR en materia de planifica-
cidn urbanistica, ¢l Decreto N° 668 destina su parte medular a regular
¢l desarrollo de urbanizaciones, asignando competencias al Ministerio de
Desarrollo Urbano.

Estas normas plantean, ante todo, la necesidad de definir el ambito
de aplicacién de la autorizacion del MINDUR que se prevé. En efecto,
se habla de “desarrollo de urbanizaciones” por lo que la autorizacion
prevista no se aplica a cualquier proyecto de construccién. Ante todo,
debe tratarse de un proyecto a ser realizado en dreas urbanas, asi
declaradas en los planos reguladores, v por otra parte, debe ser un
proyecto de urbanizacion, es decir, de desarrollo de conjunto en un area
atn no urbanizada. Por tanto, la construccion en parcelas de una urbani-
zacién ya realizada, no requiere de la autorizacién del MINDUR.

Interesa deslacar, en todo caso, las normas del Decreto en relacion
a la autorizacion del MINDUR, a la exigencia de 4reas destinadas a ser-
vicios comunmes; a las aunlorizaciones de entes pablicos v a la ejecu-
cidon de las obras de urbanizacion.

a. La autorizacion para urbanizar

En efecto, en las areas urbanas, la autorizacién para desarrollar
urbanizaciones se ha centralizado, a nivel nacional, en el MINDUR.
En esta forma, el articulo 10 del Decreto N*® 668 establece Io siguiente:

Articulo 10° Kl procedimiento para el otorgamiento de la au-
torizacidn para urbanizar. se iniciaré con la presentacién del
anteproyecto de urbanizacion ante las Oficinas de la Direccién
General Sectorial de Desarrollo Urbanistico del Ministerio de
Desarrollo Urbano, la cual remitira los recaudas relativos a la
deforestacion v movimiento de tierra al Ministeric del Ambien-
te v de los Recursos Naturales Renovables para el estableci-
miento de las condiciones bajo las cuales se realizarin estas
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aclividades de acuerdo con las normas v especificaciones res-
pectivas. La aprobacion del anteproyecto de urbanizacién emi-
tida por ¢l Ministerio dc Desarrollo Urbano, permitird la rea-
lizacién de las deforestaciones y movimientos de tierra prelimi-
nares cn las condiciones que se establezcan,

De esta norma resulta claro, entonces, el siguiente procedimiento:

a.  Fl desarrollo de urbanizaciones en areas urbanas requiere
una antorizacion del MINDUR.

b. El procedimiento para obtener la awtorizaciéon debe iniciar-
se con la presentacion del anleproyecto de urbanizacidn
ante las Oficinas respectivas del Ministerio. Fste antepro-
yecto debe presentarse con una solicitud acompafiada de
toda la documentacion que se exija en las normas que se
dicten al efecto {articule 11).

c¢. La autorizacién sc otorga mediante la aprobacion del an-
teproyveclo de urbanizacion,

d. Esta aprobacion conlleva la posibilidad de realizar las de-
forestaciones ¥y movimientos de tierra en las condiciones
que se establezcan.

e. No es necesario obtener permiso o autorizacién del MARNR
para esto Ultimo, sino que es ¢l MINDUR quien debe re-
mitir los recaudos relalivos a la deforestacion y movimien-
to de terra al MARNR para que esle establezca las condi-
ciones bajo las cuales se realizardn estas actividades de acuer-
do con las normas v especificaciones respectivas.

El procedimiento anterior debe concluir en un lapso de cuarenta
y cinco (43) dias laborables o partir de la recepcion de la solicitud (pre-
sentacion del anteproyecto). Sin cmbargo, cuando por la complejidad
y magnitud de la solicitud se requiera un plazo mayor, se notificard al
interesado dentro de los quince (13) dias laborables siguientes a la re-
cepcion de la solicitud, con indicacién del tiempo que se estime necesa-
rio para responder, el cual no podra sev superior a sesenta (60) dias la-
berables contados a partir de 1a fecha de la notificacién (articulo 11).

Dentro de los c¢inco (3) dias laborables siguientes a la notificacion
que responda a la solicitud, o vencidos el plazo sefialado sin que se ob-
tenga respucsta. el interesado padrd recwiriv anle el superior jerdrquico
del organismo, es decir, €l Ministro de Desarrollo Urbano, quien debera
decidir en un plazo no mayor dc quince (15) dias laborables.
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b. Las exigencias de zonas destinadas a servicios comunes

¥l Decreto N¢ 668 ha establecido, por primera vez en el ambito na-
cional, normas destinadas a asegurar que en los proyectos de urbaniza-
cidén se contemplen zonas destinadas a usos o servicios comunes, las cua-
les se calculardn en proporcién a la poblacién y a los indices minimos
que establezea el Ministerio de Desarrollo Urbano (Articulo 39).

Ln toda caso, si la propuesta de urbanizacién se refiere a fracciones
del drea definida como wnidad mimima de urbanizacién en el Plan
Rector (articulo 5% literal ¢), v 1a aplicacién de los indices no da coma
resultado cspacios suficientes y adecuados para las actividades comu-
nes de la futura poblacidn, se promoverd la presentacion de una pro-
puesta de conjunto para toda la unidad. De no ser ello posible el Mi-
nisterio de Desarrollo Urbano elaborard un plan rector especifico para
el desarrollo de la fraccién (articulo 14).

Ademas debe destacarse que en el sistema de informacion urbanis-
tica que debe existir en el MINDUR debe haber un registro de las
zonas de uso coman, a los efectos de su respectivo control (articulo 20).

¢. Los otros permises en relacién a proyectos de ingenieria

La autorizacién que debc dar el Ministerio de Desarrollo Urbano,
no exime a los intercsados de la obtencién de permisos que correspon-
de otorgar a otros organismos competentes “en relacidn con proyectos
de ingenieria”, los cuales solo podran concederlos previa comprobacién
de que fuc otorgada la autorizacién para urbanizar (articulo 15).

Estas otras autorizaciones o permisos, sin duda, se vefieren al per-
miso sanitario respectivo del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social
y al permiso municipal de construccion.

>

En cuanto a las otras autorizaciones nacionales, la respuesta a las
solicitudes por parte de cada uno de los organismos ptiblicos nacionales,
deberd producirse en un plazo maximo de treinta (30) dias laborables,
contados a partir de la fecha de la solicitud presentada can todos los do-
cumentos exigidos en las normas correspondientes (articulo 16). En es-
tos casos, también dentro de los cinco (5) dias laborables siguientes a
la notificacién que responda a la solicitud, o vencido el lapso seiialado
de treinta dias laborables sin que se obtenga respuesta, el interesado po-
drd recurrir ante el superior jerarquico del organismo, quien debera de-
cidir en un plazo no mayor de gquince (13) dias laborables (articulo 17).
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d. Lu ejecucion de las obras de urbanizacién

El Decreto N° 668 estublece, recogiendo las normas derogadas del
Reglamento de lu Ley Foresiul, de Suelos v Aguas, que el Ministerio de
Desarrollo Urbano podri exigir la constitucidon de uwna fianza u otra
garanlia, con el objeto de asegurar la complela ejecucidén de los traba-
jos de estabilizacion de taludes, arborizaciém, desarrollo de dreas verdes,
v todo lo relacionado con la conservacion de los suelos, la proteccion
de las aguas v ¢l paisaje {articulo 12).

Por ultimo, el Decrcto exige que concluidas las obras de urbaniza-
cién, el interesado deberd hacer entrega de los planos de construccion
ue reflejen la sitwacién v condiciones definitivas de las obras ejecuta-
das, a los organismos publicos nacionales que asi lo establezcan en sus
normas {articulo 18).

c. FEl sistema de informacidn wurbanistica

Dcbe destacarse, por Gltimo, que el Decrelo N? 668 establece la
necesidad de que coxista v funcione en la Direccion Gencral Sectorial
de Desarrollo Urbanistico del MINDUR, un sistema de informacion que
permita mantener aclualizados los datos necesarios para la toma de de-
cisiones en el drea de su competencia, para lo cual los organismos pi-
blicos que intervengan en ¢l proceso de urbanizacion deben suministrarle
a Ja mencionada Direccion, la informacién debida (articulo 19). Esta
informacién urbanislica cslard disponible tanto para los organismos p-
blicos coma para los parliculares que participen en el desarrollo nrbano
(articulo 21).

In todo caso, el sislema de informacidn debe mantener un registro
de las zonas de uso comtn resullantes de la aplicacién de los indices
urbanisticos que debe dictar el Ministerio de Desarrollo Urbano, con
indicacién precisa de la superficic, localizacion y uso de las mismas
(articulo 20).

I'.  Conclusiones

Analizado globalmente, no cabe duda en considerar que el Decre-
to N 668 del 3 de juliv de 1978 sobre Normas para el desarrollo y
control de wurbanizaciones, configura un completo desacierta. Fl pro-
vecto de Decreto originalmente emanado del Ministerio de Desarrollo
Urbano (mayo 1980) era muyv superior, a pesar de que sus normas po-
dian ser objelo de varias observaciones fundamentales. T.o que resul-
t6 de las discusiones de aquel Proyvecto original, en todo caso, fue
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un conjunto de normas poco claras, incongruenles, incompletas y con-
fusas, y cuya aplicacion requerird de la elaboracion de un capitulo mds
de la ciencia que caracteriza nuestra administracién urbanistica: la per-
misologia. Tuvimos conocimiento, asi, que en septiembre de 1980 estaba
en proceso de elaboracién, una resolucién del MINDUR aclaratoria del
mencionado Decreto.

A través de las pdginas precedentes hemos formulado una serie
de comentarios y observaciones a las normas del Decreto N* 688, sugeri-
das por la sola lectura del mismo, antes de conacer las modalidades
practicas y concretas de su aplicacion. Sin duda, la aplicacion sucesiva
del Decreto, dard origen a otros problemas o a la selucion de los plan-
teados, lo cual es por demas deseable.

De todas ellas debemos aqui destacar la méas notoria: Ia inconsti-
tucionalidad e ilegalidad en que ha incurrido el Ejecutivo Nacional al
dictar un texto violatorio del articulo 30 de la Constitucién y del articulo
7, ordinai 3 de la Ley Organica de Régimen Municipal, por ignorar y
atropellar las competencias municipales en el campo de la planificacién
urhanistica.
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CAPITULO IV: LA ORDENACION NORMATIVA DE LA
PROPIEDAD POR RAZONES DI URBANISMO

I. INTRODUCCION

Determinadas las competencias pdblicas en materia urbanistica, y
precisada la exigencia de que las limitaciones a la propiedad por razones
de urbanismo estidn reservadas al legislador, tanto nacional como local,
corresponde ahora iniciar el estudio de la ordenaciéon urbanistica de la
propiedad, es decir, del conjunto de actos estatales que regulan urba-
nisticamente la propiedad en Venezuela. Para ello debemos partir de
tres supuestos:

En primer lugar, que en materia urbanistica, como lo hemos visto,
existe una competencia concurrente entre el Poder Nacional y el 4m-
bito Municipal, por lo que las fuentes de la ordenacién urbanistica de
la propiedad estan distribuidas entre normas y actos estatales de orden
nacional y de orden municipal.

En segundo lugar, que no todas las regulaciones referentes a la
ordenacion urbanistica de caricter normativo estin en Leyes y Orde-
nanzas, sino que, como hemos visto, tanto el Cédigo Civil asi como
multitud de leyes remiten con frecuencia, en materia de regulaciones
urbanisticas de la propiedad, a lo que establezcan los reglamentos y
demas actos normativos dictades por autoridades ejecutivas.

En tercer lugar, que al estudiar la ordenacién urbanistica de Ia
propiedad, debe tenerse en cuenta la naturaleza de los actos estatales
que afectan su régimen, Ese estatuto de la propiedad, desde el punto
de vista urbanistico, o 12 ordenacién urbanistica de la propiedad, estdn
contenidos no sélo en actos estatales de efectos generales, es decir, de
contenido normativo, sino también en actos estatales de efeclos parti-
culares, es decir de caricter no normativo.

Y es precisamente esta clasificacidn entre actos estatales normativos
o de efectos generales, y actos estatales no normatives o de efectos
particulares, la que vamos a utilizar a fin de estudiar todas estas fuentes
de la drdenacién urbanistica de la propiedad en Venezuela. Elle nos
obliga, sin embargo, a punlualizar cuil es el sentido de esta distincién
entre actos estatales de efectos generales y actos estatales de efeclos
particulares; puntualizacién que, por supuesto, hay que relacionarla con
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las normas que establece la Ley Organica de la Corte Suprema de
Justicia ™ pormas que tienen una importancia determinada y desta-
cable en relacién a las actividades urbanisticas.

1. La clasificacion de los actos estatales

En efecto, en nuestro criterio pueden hacerse dos clasificaciones de
los actos estatales, tomando en cuenta, o sus destinatarios, o sus efectos.
I.a primera clasificacién de los actos estatales segin sus destinatarios,
nos conduce a la distincion entre actos generales y actos individuales.
El segundo criterio de clasificacion, segtin los efectes de los actos esta-
tales, nos conduce a otra clasificacién, distinta, entre actos estatales
de efectos generales y actos estatales de efectos particulares.

La primera de las clasificaciones, es decir la clasificacion de los
actos estatales segin sus destinatarios, atiende exclusivamente a los
destinatarios del acto, sea que se. trate de una pluralidad de sujetos o
de un solo sujeto de derecho. Bajo este dngulo, la clasificacion de los
actos estatales puede realizarse asi:

Por wna parte, actos estatales generales, que serian aquellos di-
rigidos a un nimerc determinado o indeterminado de personas; estos
actos estatales generales pueden ser, o actos (generales) de efectos ge-
nerales, es decir, de contenido normativo dirigido a un namero indeter-
minado de personas, o actos (generales) de efectos particulares, es decir,
de cardcter concreta y no normativo, dirigido a un grupo determinado
o al menos determinable de personas.

El segundo tipo de acto segiin sus destinatarios serfa el acto in-
dividual, y es aquel que esta dirigido a un solo sujeto de derecho y que
tiene, por tanto, siempre efectos particulares,

La clasificacion entre acto estatal general y acto estatal individual,
coma consecuencia, no apunta a los efectos del acto sino al ndmero
de sus destinatarios. Un acto general es el que estd dirigido a un mimero
indeterminada de personas o a un grupo determinado o determinable
de sujetos; un acto individual, por el contrario, serfa el que tiene por
destinatario a un sujeto de derecho.

Pero segin sus efectos, los actos estatales pueden ser clasificados
en otra forma distinta. Se distinguen asi los actos estatales de efectos
generales, es decir, de contenido normative y que, por tanto, crean,
declaran, modifican o extinguen situaciones juridicas generales, y los
actos estatales de efectos particulares, que serian aquellos de contenido

200, ¥ Véase en G. 0. N 1.893 Extr. del 30-7-76. Sobre esta distincidn, véase, Altan
R. Brewer-Carias, El Comtrol de la Constitucionalidad de los Actos Estatales,
EJV., Caracas 1977, pégs. § y sigrs.
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no normativo, es decir, que crean, declaran, modifican o extinguen
situaciones jurfdicas particulares. .

Bajo este dngulo, la clasificacion de los actos estatales puede reali-
zarse asi:

Por una parte, actos eslalales de efectos generales, que serian ague-
llos de contenido normativo dirigidos, por tanto, a un nimero inde-
terminado de personas.

Por la otra, actos estatales de efectos particulares, que serian-aque-
llos de contenido no normativo, y que pueden ser actos generales cuando
estan dirigidos a un grupo determinado o delerminable de personas, o
actos individuales, siempre de efectos particulares, dirigidos a un solo
sujeto de derecho.

Se trata de dos puntos de vista para clasificar los actos estatales,
gue son distintos y gue no son identificables, pues no tiene nada quec
ver el uno con el otro. Por tanto, estimamos que no es posible identificar
el acto eslatal general, con el acto estatal de efectos generales, ni el
acto estatal individual con el acto estatal de efectos particulares ™. Por

201,  lamentablemente, la Ley Organica de la Corie Suprema de Justicia de 1976
(publicada en G. O. N° 1893 Exur. del 30-7-76), ha desconocide las dife-
rencias apuncadas, mezcla los criterios y establece una incorrecta identificacian
entre estas diversas categorfas, utilizando indistintamente las expresiones de
acto general y acto de efectos generales, v acto individual y acto de efectos par-
ticulares, como si se tratase de lo mismo. Estimamos que, frente a esta con-
fusién de términos, debe desentranarse cudl es la razén de la distincién entre
los dos tipos de procedimicntos que regula la Ley Orgénica en la impugnacién
de los actos estatales. Consideramos que la Ley distingue los procedimientos,
de acuerdo a su contexto general, partiende del contenido notmativo o no
normativo de los actos, es decir, atiende a la clasificacion entre actos segin sus
efectos: efectos generales o cfectos particulares; v, en este sentido, la Ley iden-
uficod, en nuestro criterio, a los actos de efectos generales con los de contenido
normativo y a los actos de efectos particulares con los de coatenido no norma-
tivo. Lamentablemente, la Exposicién de Motivos de la Ley Orginica confunde
las nocioncs y recoge un- criterio que no sdlo no es correcto, sino que seria
contradictorio con la médula de la distincién legal de los procedimientos, entre
aque] destinado a la impugnacidbn de actos de efectos generales y el destinado
a la impugnacion de actos de efectos particalares. La distincién fegal tiene gran
importancia porque, para iniciar el recurso contra los actos de efectos gene-
rales, no hay lapso de caducidad y la legitimacion es la de un simple interés.
En cambio, si se trata de un recurso para impugnar un acto de efectos parti-
culares, existe un lapso de caducidad de seis meses y una legitimacién ac-
tiva reservada a! timlar de um interés legitimo, personal y directo; y pre-
cisamente la justificacién de la accion popular en el recurso contra los actos
de efectos generales, sdlo se justifica por el contenido notmativo, erge amnes,
de los mismos. Por ianto, identificar la expresidn acto de efecto general con
acto general, que puede ser normativo ¢ no, como lo hace la Ley Orginica, im-

171



ejemplo, en esle senlido la Corle Suprema de Justicia, en una senlencia
del 2 de noviembre de 1967, ha sido clara en la distincién entre los actos
de efectos generales y los actos generales. Dijo la Corle que “la circuns-
tancia de que la situacion juridica creada por el acto cuya validez
se discute, esté dirigida a mas de una persona, en virtud del namero de
ellas, no modifica su individualidad, motive por el cual contimia siendo
un acto de efectos particulares” *?. Por ello, es correcta la afirmacion
de que hay actos de efectos particulares gue son generales, porque estan
destinados a un grupe de sujetos de derecho.

Esta distincién basica entre actos de efectos generales, de con-
tenido normativo, v actos de efectos particulares, de contenido no mnor-
mative, tiene una enorme importancia en materia urbanistica. Todo el
ordenamiento de la propiedad urbana puede decirse que estd regulado
v distribuido entre actos normativos contenidos en leyes, Ordenanzas
o reglamentos, y actos de efectos particulares, algunos de cardcter ge-
neral y otros de cardcter individual. Y precisamente, por esto es que
queremos hacer la distincién bdsica de las fuentes que regulan Ia orde-
nacién urbanistica de la propiedad en Venezuela, entre actos de efeclos
generales, o sea normativos, v actos de efectos particulares, es decir,
de contenido no normative.

Antes, sin embargo, debemos insistir en esta distincién entre actos
de efectos generales o normalivos, y actos de efectos particulares o no
normativos, distincién que se fundamenta, en dltima instancia, en el
tipo de situacion juridica que esos actos crean, modifican o extinguen.
En efecto, los actos de efectos generales crean, modifican, extinguen o
declaran situaciones juridicas generales; en cambio, los actos de efectos
particulares crean, modifican, extinguen o declaran situaciones juridi-
cas particulares. Es conveniente insistir en la distincién entre estas dos
sitvaciones juridicas generales ¢ individuales.

2. Los actos de efectos generales y las situaciones juridicas
generales

En cuanto a las situaciones juridicas generales, debe lenerse pre-
scnte que, en primer lugar, son de cardcter impersona], es decir, perie-
necen a todos, son comunes a todos y estan destinadas, precisamente
por eso, a un numero indeterminado de sujetos. Piénsese, por ejemplo,

plicaria abrir ¢l recurso de inconstimcionalidad contra un acto general no not-
mativo, cs decir, de efectos particulates, lo cual no se ha admitido jamis en
Venezuela,

202, Véase en Gaceta Foremse, N° 58, 1967, pp. 38-39.
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en la situacion de propictario: ésta es una situacién jucidica gencral que
coiresponde a todo sujeto que sca propietario de algin bien, conforme
a la cual, por cjemplo, liene derecho de construir.

Pero ademas de ser impersonal, la situacién juridica general subsiste
indefinidamente, sin que el ejercicio del poder legal correspondiente,
por ¢l sujeto de derecho, agote la situacion, Por ejemplo, el derecho a
votar que surge de la situacién gencral del ciudadano, no se extingue
por el hecho de que, en un momento determinado, se ejerza el derecho
al sufragia.

Pero ademis de ser impersonal y permanente, la situacién juridica
general es mutable, es decir, modificable por otro acto de efecto general.
Esto acarrea consecuencias de gran importancia en materia urbanistica.
No pueden alegarse derechos adquiridos frente a los actos de efectos
generales; las situaciones juridicas generales que tienen su fundamento
en actos de efectos pgenerales, son modificables, al modificarse estos
actos, y, por tanto, quien se encontraba ubicado en una situacién juri-
dica general, no puede alegar derechos adguiridos frente a las modi-
ficaciones de la misma. Piénsese, por ejemplo, cn la situacion juridica
del funcionario publico. El funcionario piblico estd colocado en una
situacion juridica general, que es la del estaluto del funcionario puablico,
y pars colocarselo en ella ha sido necesario un aclo de efcetos parti-
culares, que es el acto de nombramiento (acto condicidn), Pero aun
cuando se lo haya colocadc mediante un acto de electos particulares
en la situacién juridica general del estatuio del funcionario, esa situacion
juridica no puede pretenderse gue deba ser inmutable y que el funcio-
nario tenga derecho adguirido frente a la norma. La situacion juridica
general puede ser modificada, por lo que los derechos del funcionario
pueden modificarse: por ejemplo, puede eliminarse la estabilidad, re-
ducirse los salarios e, inclusive, eliminarse los derechos a prestaciones
sociales o disminuirlas. En estos casos, no habria derecho adguirido
a una determinada situacion laboral de salarios, o de estabilidad pre-
vista en la Ley anterior modificada, v no podria el funcionario, por
mis certificado de carrera y nombramiento que tenga, alegar que tiene
un dereche adquiridd que no podria ser modificade por una Ley. La
situacion juridica general, por tanlo, es escncialmente mutable.

Pero ademas de ser impersonal, permanente y mulable, la situacién
juridica general es también irrenunciable en forma general, Ya el Codigo
Civil, en su articulo 5% lo establece expresamente: “La renuncia de
las leyes en general no surte efecto”; de manera que no puede, por
tanto, renunciarse con cardcier general al derecho de construir o al
derecho de ejercer el comercio o al derecho de votar. Ello no implica,
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por supuesto, que quien tiene el poder legal de ejercer un determinado
derecho o actividad que deriva de una situacién juridica general, no
pueda abstenerse de ejercerlo en un caso concreto. Por ejemplo, un
propietario puede decidir dejar de construir en su terreno, aun cuan-
do tenga la situacién juridica general de poder hacerlo. El ciudada-
no puede abstencrse de votar; sin cmbargo, en este dllimo punto es
de destacar que el ordenamiento juridico ha organizado de tal manera
el ejercicio de este poder legal, que no sélo es una potestad del sujeto,
sino también una obligacidon®?, y en algunos supuestos se establece
expresamente que el sujeto que tiene el poder legal, basado en la situa-
cién juridica general, no sélo no puede abstenerse de ejercerlo sino que
si se abstiene, se establecen sanciones para la falta de ejercicio del
derecho. Esto sucede, por ejemplo, en cuanto a Ia obligacién de votar **

En todo caso, debe destacarse también que si bien estas situaciones
juridicas generales son irrenunciables en general, esto no implica que no
pueda haber una renuncia relativa a ejercer ¢l derecho, en ciertos
casos concretos: por ejemplo, es perfectamente admisible que un pro-
pietario renuncie a ejercer su derecho de construir hasta una altura
determinada, en beneficio de un vecino. Puede también un particular
renunciar a ejercer el comercio en determinadas dreas de Ia ciudad, para
evitar la competencia desleal. En estos casos no estariamos en presencia
de renuncia de cardcter general a la situacién juridica general.

3. Los actos de efectos particulares y las situaciones juridicas
individuales

En cuanto a los actos de efectos particulares, de cardcter no norma-
tivo, en cambio, éstos implican la creacién, modificacidén, extincién o
declaracidn de situaciones juridicas individvales y subjetivas.

Al contrario de las situaciones juridicas generales, las situaciones
juridicas individuales son de contenide determinado en relacidn a uno
o varios sujetos de derecho, es decir, el contenido aparece determinado
de manera particular en favor o en contra de determinado o determi-
nados sujetos. En este sentido, es claro que la Ley o el Reglamento, es
decir los actos de efectos generales, jamas podrian dar origen y naci-
miento a una situacién juridica individual, que sélo puede surgir por un
acto de efectos particulares,

203,  Artculo 110 de la Constitucién.
204.  Acticulo 183 de la Ley Orgénica del Sufragio, del 13 de agosto de 1977, en
G. 0. N° 31.406 del 17-1.78.
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Pero ademds de su contenido particular v concreto referido hacia
una persona, la situacion juridica individual creada por el acto de
efectos particulares, normalmente es de caracter temporal, es decir, el
poder juridico que tiere su origen en el acto de efectos particulares
o en la situacion juridica particular, nermalmente se extingue por el
hecho de ejercerse.

En tercer lugar, la situacién juridica particular no es modificable
por Ley o reglamento, es decir, no es modilicable por un acto de efecto
general. Si es una situacién que declara o constituye un derecho para
el particular beneficiario del acto, ese derecho se configura coma un
derecho adguirido y, por tanto, en caso de modificacién por la Ley o el
Reglamenlo del mismo, tiene derecho a gue se le aplique la Ley dero-
gada, Es el supuesto de la supervivencia de la Ley derogada respecto
a las situaciones juridicas particulares creadas dentro del marco de leyes
anteriores, Eslo trae como consecuencia, por tanto, gue las situaciones
juridicas particulares no puedan ser modificables por actos unilaterales
del Estado, y que los particulares puedan alegar derechos adquiridos
frente a esas situaciones particulares creadas por actos de efectos par-
ticulares, y que las mismas no puedan ser afectadas por Ley y Regla-
inento.

Por ultimo, también respecto a las situaciones juridicas particulares,
puede decirse que éstas pueden ser renunciadas: el acreedor puede re-
nunciar a cobrar a su deudor y cualquier particular puede renunciar a
cjercer el derecho que le confiere o declara un acto de efectos par-
ticulares.

4. Le importancia de la distincidn en materia urbanistica

Esta distincién entre actos de efectos generales y actos de efectos
particulares o, bajo otro angulo, actos que se refieran a situaciones juri-
dicas generales v a situaciones juridicas particulares, liene una enorme
importancia para el ordenamiento urbanistico, por los efectos de carde-
ter jurisdiccional-conlencioso. Los recursos que puedan intentarse contra
los actos estatales que afecten la ordenaciéon urbanistica, en efecto, de-
penden de esta distincion.

En tal virtud, el aznélisis de la normativa que se refiere a la orde-
nacién urbanistica en Venezuela, se hara clasificando las fuentes de dicha
ordenacién en dos grandes grupos: en primer lugar, los actos estatales
de efectos generales relativos a la ordenacién urbanistica; v en se-
gundo lugar, los actos estatales de efectos particulares relativos a la
misma ordenacién urbanistica. En ambos casos, analizaremos tanto los
que existen a mivel nacional como los que son de cardcter local.
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En el presente Capitulo, referido a la ordenacién normativa de la
propiedad por razones de urbanismo, se analizaran los actos estatales
nacionales y locales de efectos generales, relativos a la ordenacién urba-
nistica ®*, En este campo, tratindose de una competencia concurrente, por
supuesto que existen tanto actos nacionales como municipales gue re-
gulan la propiedad con motivo de la ordenacion urbanistica, y en cada
uno de estos niveles, tanto nacional come municipal, hay no sélo leyes
sino reglamentos.

205. El primer intento de recopilacién de normas nacionales en materia urbanistica
s¢ hizo en el libro de Luis Totrealba Narvaez, Aspectos Juridicos del Urbanismo
en Vemezmels, Caracas 1970. Recientemente ha sido publicado por el Ministerio
de Desarrollo Urbano, un Texte Ordenado de la Legislacion Urbanistica de Ve-
nezuelas, Caracas, 1978. Viase ademas, A. }. Macris, Texro Ordenado de la
Legislacion Urbanistica de Venezwela, Caracas 1980, (Actualizado al 31-1-80).
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II. LOS ACTOS ESTATALES NACIONALES DE EFECTOS
GENERALES RELATIVOS A LA ORDENACION URBANISTICA

1. El Cédigo Civil

Por supuesto, a nivel nacional la primera normativa gque se refiere
al urbanismo estd en el Cédigo Civil, tal como se analizé anteriormente.
En ese cuerpo normativo existen diferentes normas que aun cuando son
de origen agrario o rural, se aplican en algunos casos también a la pro-
piedad urbana, Por otra parte, como se sefiald, hay nueve normas que
regulan exclusivamente la propiedad urbana, y en ellas, en general, se
remile a lo que se establece en leyes especiales, reglamentos u Orde-
nanzas, En esta forma, el propio Cédigo Civil subsana, hasta cierto puato,
su deficiencia de regulacién en materia urbana, al remitir a leyes nacio-
nales especiales, a los reglamentos del Ejecutivo o a lo establecido en
las Ordenanzas Municipales.

2. Las regulaciones sanitarias

A nivel nacional, y dejando aparte la normativa del Coddigo Civil,
la primera regulacién, desde el punto de vista histérico, de cardcter
urbanistico que hay que destacar, es la establecida en la Ley de Sanidad
Nacional. Esta normativa es, por otra parte, tal como lo senalamos ante-
riormente, la primera que se permitio constitucionalmente, para establecer
limitaciones a la propiedad *®, por lo que, en el campo urbano, puede
decirse que las primeras limitaciones a la propiedad surgen por estas
razones sanitarias.

En Ja actualidad, Ja Ley de Sanidad Nacional del 21 de julio de
1938, reformada parcialmente por Ley de 7 de julio de 19422", establece
las siguientes normas concernientes a la propiedad urbana:

Articulo 14. La construccién, reparacién o reforma, total o par-
cial, de las obras, edificios, casas, urbanizaciones, bien sean

206. Articulo 32, ordinal 29, de la Constitucidn de 1925.
207, Véase en G. 0. N 20.846 del 11-7-42.
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publicos o privadoes, quedan sometidos a la vigilancia del Minis-
terio de Sanidad y Asistencia Social, en todo coanto se rcfiere
al cumplimiento de las disposiciones sanitarias contenidas en las
leyes y reglamentos de Sanidad.

Las autoridades municipales no otorgarin ¢l permiso requerido
para la ejecucion de dichas obras, sin que antes scan aprobados,
por Ia autoridad sanitaria de la localidad, los proyectos de cons-
truccidn, reparacion o reforma.

Cuando las obras a que se refiere este articulo no se ejecuten
en conformidad con las Leyes y Reglamentos de Sanidad, el
Ministerio de Sanidad y Asislencia Social podrd ordenar la para-
lizacion de las obras, la modificacién y hasta su destruccion
cuando ello fuere necesario. ‘

Articulo 15. Cuando de acuerdo con las leyes y reglamentos
sanitarios, se ordenare la reparacidn o reforma de una propiedad
o parte de ella, o el cumplimienio de determinados requisitos
sanitarios a cargo del propietario, del agente de casas de alqui-
ler, inquilino u ocupante de aquélla, y dicho propietario, inqui-
lino u ocupante, no cumplieren el mandato en el plazo sénalado,
el Ministerio de Sanidad y Asistencia Social podra, a su eleccién,
imponer multas al transgresor, ordenar la clausura de la propie-
dad o establecimiento, o bien ejecutar los trabajos ordenados.
En este Gltimo caso, los responsables estarin obligados a reem-
bolsar al Tesoro Nacional el valor de las obras ejecutadas, sin
perjuicio de la pena correspondiente. Si el incumplimiento de lo
ordenado por el Ministerio de Sanidad y Asistencia Social se
debicre a imposibilidad debidamente justificada, no habri lugac
a sancion, pero el responsable quedara siempre obligado a reem-
bolsar al Tesoro el valor de los trabajos. El crédito por razon
de estos gastos se considerard, para su cobro, privilegiado.
Articulo 17. Cuando los propietarios no cbservaren en sus pro-
piedades las disposiciones de la Higiene Piblica, o cxistan vi-
viendas en condiciones de insalubridad, fuentes de agua conta-
minadas o cnalesquiera otras circunstancias que a juicio de las
autoridades sanitarias, puedan constituir una amenaza para la
salud publica, ¢ fuere preciso prevenir o exlinguir una enfer-
medad o combatir una epidemia, el Ministerio de Sanidad y
Asistencia Social podri ordenar todas las medidas que crea
necesarias a los fines indicados, incluso ]a ocupacién temporal
de la propiedad y hasta su destruccién. Si las medidas tomadas



v ejecutadas dieren lugar a indemnizacién, ésta se determinard
en la forma que lo establezea la Ley respectiva,

Articulo 18. La visita sanitaria, la ccupacién temporal, la repa-
racién o destruccién de Ja propiedad por causa de salubridad
pablica, se ejecutardn de conformidad con las Leyes y Regla-
mentos, levantindose un Acta por duplicado de todas las actua-
ciones, en la cual podrd el propietario reservarse los derechos
que a su juicio le correspondan.

La regulacidn de mayor importancia en esta normativa, se refiere
a la necesidad de que, antes de que las autoridades municipales otor-
guen permisos de construccidn, los proyectos respectivos deban ser apro-
bados por la autoridad sanitaria correspondiente. Ademds, deben des-
tacarse los amplios poderes sancionatorios que se otorgan al Ministerio
de Sanidad y Asistencia Social, para ordenar la paralizacién de obras,
reforma, reparacién, modificacién ¢ destruccidn en aquellos casos en
que las mismas no se ajusten a los requisitos establecidos por via regla-
mentaria.

Ahora bien, en cuanto a la necesidad de aprobacién de los proyectos
de construccién por parte de la autoridad sanitaria, con anterioridad y
como requisito previo para la obtencién de los permisos de construccidn
municipal, debe sefialarse gue recientemente el Ejecutivo Nacional ha
reglamentado parcialmente la Ley de Sanidad Nacional, con el objeto
de agilizar la tramitacién de dichos permisos. En tal sentido, mediante
Decreto N° 2868 de 19 de septiembre de 1978 * b se dicté ¢l Reglamento
parcial de la Ley de Sanidad, y se establecié lo siguiente:

Articulo 1 Las autoridades sanitarias competentes que tengan
a su cargo la vigilancia de todo cuanto se refiere al cumpli-
miento de las disposiciones sanitarias en materia de construccion,
reparacion y reforma parcial o total de edificaciones, bien sean
publicas o privadas, sometidas a Ia vigilancia del Ministerio
de Sanidad y Asistencia Social, tendran un plazo méaximo de
10 dias habiles, a partir de ila fecha en que se introduzcan los
proyeclos para pronunciarse, aprobando o denegando, en forma
razonada, el respectivo proyecto para el otorgamiento del per-
miso de construccién, reparacion o reforma parcial o total de
edificaciones. Vencide este plazo sin que hubiere pronuncia-
miento sobre el proyecto, se entenderd a todos los efectos lega-
les que el permiso ha sido concedide.

207, MsViase en G. 0. N2 31.577 de 21.9-78.
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Articulo 2° Para la construccion de conjuntos de edificaciones
se exigirdn los requisilos necesarios para cada tipo de edifica-
ciones que forman el conjunto, v se atorgard un permiso integral
para todo el proyecto.

Es de destacar la consagracion de la figura del silencio administra-

tivo positivo, en el sentido de gue transcurrido el lapso sehalado se
entiende que el permiso respectivo fue concedido, con lo cual se pone
remedio a las graves irregularidades ocasionadas por cl retardo en la
actuacion administrativa.

Ahara bien, la Ley de Sanidud Nacional es una Ley muy escueta.

de sélo 24 articulos, por lo cual Ia misma ha consagrado wma amplia
potestad reglamentaria a favar del Ejecutive Nacional para desarrollar
sus principios. Entre esas normas se destacan las de los articulos 9° y 10:

Articulo 9° El Ejecutivo Federal, en el Decreto Reglamentario
de la presente Ley, senalari los deberes y atribuciones que
corresponden a los distintos funcionarios de sanidad.

Articulo 10. ¥l Ejecutivo Federal diclari, ademas, los Regla-
mentos y Resoluciones que fueren necesarios para la mejor orga-
nizacion y el mejor funcionamiento del Servicio de Sanidad en
el pais.

Las competencias del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social

conexas con el ordenamiento urbanistico de la propiedad, se ejercen, de
acuerdo a lo establecido en la Ley Organica de la Administracién Cen-
tral de 1976 **, conforme a las siguientes atribuciones:

208.
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Articulo 30. Corresponde al Ministerio de Sanidad y Asistencia
Social la planificacién y la realizacion de las actividades del
Ejecutivo Nacional en el sector de la salud, que comprende la
proteccién, promocion y recuperacion de la salud, los progra-
mas de saneamienlo vy conlaminacion ambiental referidos a la
salud pablica, Ja atencion médica y la asistencia social, ¥ en
particular las siguientes actividades:. .,

4°* La aprobacién de los programas y proyectos de construc-
cién, remodelacidn o ampliacion de edificios destinados a
servicios de salud v de asistencia socizl, pablicos o pri-
vados.

7% El establecimiento de normas téenicas sanitarias y la vigi-
lancia de su cumplimiento, en todo lo referente al sumi-
nistro de agua potable. ..

Véase en G, G. N° 1932 Extr, del 28-12.76.



9¢ El establecimiento de normas técnicas sanitarias en materia
de edificaciones ¢ instalaciones para wsd humano, v en ge-
neral sobre higiene publica y social.

153. El establecimiento, en coordinacién con el Ministerio del
Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables, de nor-
mas técnico-sanitarias dirigidas a evitar o reducir los riesgos
para la salud que implique la realizacién de los procesos
de industrializacién, de desarrollo agricola, de desarrollo
urbanistico y otros.

Ahora bien, en ejercicio de esta amplia potestad reglamentaria atri-
buida al Ejecutivo Nacional en materia sanitaria, se ha venido estable-
ciendo un conjunto de normas de importancia. Las de mayor interés, sin
duda, son las Normas sanitarias para proyecto, construccion y reforma
de edificios, dictadas por Resolucién N° 4 del Ministerio de Sanidad
y Asistencia Social, Direccién de Malariologia y Sancamiento Ambien-
tal **,

Entre las Disposiciones Generales de estas normas, dictadas conforme
a lo autorizado en el articulo 10 de ia Ley dc Sanidad Nacional, se
destacan particularmente, por su importancia urbanistica, las siguientes:

Articulo 1° .. .La construccién, reparacion y reforma total o
parcial de edificios, bien scan piblicos o privados, quedan some-
tidas a la vigilancia del Ministerio de Sanidad y Asistencia
Social, en todo cuanto se refiere al cumplimiento de las dispo-
siciones sanitarias. Cuando las obras no se ajusten a estas Nor-
mas o cualquier otra disposicién dictada por la autoridad sani-
taria compelente, el Ministeric de Sanidad y Asistencia Social,
de acuerdo con el articulo 14 de la Ley de Sanidad Nacional,
podra ordenar la paralizacién de las obras o su meodificacion o
demolicién si fuere necesario.

Articulo 2°  Las oficinas de Ingenieria Municipal v los Concejos
Municipales no otorgaran permiso para la ejecucién de las obras
indicadas, sin que la autoridad sanitaria correspondiente haya
aprobado previamente el respectivo proyecto v otorgado el per-
misa de construccion.

Se exceptian de esta disposicion las Municipalidades a que se
refiere el Decreto 544, fecha 17 de enero de 1959, de la Junta
de Gobierno de la Reptblica.

209.  Veéase en G, §. N°® 732 Extr. del 26-2-62, con un contenido de 493 articulos.
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Articulo 3° En aquellas localidades donde el Ministerio de
Sanidad y Asistencia Social no dispene de un representante auto-
rizado para el otorgamiento del permiso de construccion, los
organismos municipales podran otorgar el permiso sin la previa
aprobacion sanitaria, siempre que se trate de viviendas unifa-
miliares o pequefos locales pata comercio, y que verifiquen que
hayan sido cumplidos los requisitos contenidos en estas Normas,
sin perjuicio de gue las obras puedan ser fiscalizadas por la
autoridad sanitaria. En los demdas casos, los proyectos de cons-
truccién deberdn ser sometidos para su curso reglamentario a
la Unidad Sanitaria mas cercana.

Tal como lo sefiala el articulo 2° de las citadas Normas, se exceptua
de la necesidad de que antes del otorgamiento del permiso de cons-
truccidn se obtenga la aprobaciéon previa del proyecto por la autoridad
sanitaria, a los permisos de construccién otorgados por las Municipali-
dades del Distrito Federal y del Distrito Sucre del Estado Miranda,
siguiendo la orientacion de los Decretas N? 317 del 10 de julio de 1958
y N° 344 del 17 de enero de 1959,

En efecto, el Decreto N° 317, de 10 de julic de 1958 ¥° atribuyo a
las Municipalidades del Distrito Federal y del Distrito Sucre del Estado
Miranda, a través de la Direccion de Obras Municipales y de la Inge-
nierfa Municipal, respectivamente, la facultad de aplicar todas aquellas
disposiciones legales v reglamentarias que exigian el cumplimiento de
requisitos para la construccién, reparacién y transformacién de cualquier
especie de edificios publicos y privados, asi como también de urbaniza-
ciones y parcelaientos, y, en general, cualesquiera otras obras de arqui-
tectura civil, tanto del Distrito Federal como del Distrito Sucre del
Estado Miranda.

Esta norma del Decreto N° 317, fue parcialmente derogada por el
Decreto N° 544 del 17 de enero de 19597, en el cual se precisé que
la aplicacion de las normas sanitarias por las referidas Municipalidades
debia hacerse de acuerdo con la interpretacién que de las mismas hicie-
tan las autoridades sanitarias, a través de los ingenieros y arquitectos
funcionarios del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social, asignados a
Ias Municipalidades, y que debian actuar bajo la direccién de las auto-
ridades municipales.

En todo caso, se sefialé en el Decreto N° 544 de 1959, gue en cier-
tos casos de obras de particular importancia si debia intervenir direc-

210,  Véase en G, O N°® 25.850 del 30-12-58.
211, Véase en G. 0. N 25866 del 19-1.59
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tamente el Ministerio de Sanidad y Asistencia Social. En el articulo 2°
de dicho Decreto, en efecto, se senald lo siguiente:

Articulo 2° Dichas Municipalidades, antes de otorgar el per-

miso respectivo, remitiran a la Division de Ingenieria Sanitaria

del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social, a los fines de su
aprobacién previa, las solicitudes, planos y demis documentos

relacionados con la construccibn, reparacion, transformacion y

perforacién, segun los casos, de:

a) Haspitales, clinicas, sanatorios y asilos;

b} Pozos de agua y aducciones, cuando no se irate de acue-
ductos operados por el Instituto Nacional de Obras Sanita-
rias, o autorizadas por éste;

¢) Plantas de tratamiento de aguas negras o residuales indus-
triales;

e) Incineradores para basura y desperdicios de servicios pt-
blicos;

f} Urbanizaciones y parcelamientos;

g) Edificios para industrias y locales destinados para fines
industriales, cuando por su complejidad o caracteristicas
tipicas creen problemas vinculados directamente con la salud
pablica, a juicio de las autoridades... (sanitarias),

En materia sanitaria, ademas de las Normas Generales citadas, por
via reglamentaria se han venido dictando otra serie de regulaciones para
obras o construcciones urbanas especificas. Tal es el caso, por ejemplo,
del Reglamento Sanitario de Casas de Vecindad, de 8 de marzo de
1921 ¥, del Reglamento del Servicio Nacional de Profilaxia de Ia Fiebre
Amarilla en Venezuela, de 3 de septicmbre de 1937 **%; el Reglamento de
Cementerios, Inhumaciones y Exhumaciones, del 3 de noviembre de
1948 %) y el Reglamento sobre Clinicas de Hospitalizacién, Casas de Sa-
lud, Sanatorios, Enfermerias y Similares, de 20 de septiembre de 1972 %"

Debe indicarse, por Gltimo, que la verificacidn posterior de que to-
dos los requisitos y permisos sanitarios previos han sido cumplidos, se
hace a través del permiso de habitabilidad sanitario, que debe obtenerse
del M.S.ALS, #19 bin,

212,  Véase en G. O. Exur. del 16-8-23.

213.  Véase en G. 0. N* 19,357 del 4-9-37.

214, Véase en G. 0. N° 22.760 del 3-11-48.

215,  Véase en G. 0. N* 29912 del 21.9-72.

215. b5 Véase Resolucion N® 38 del MS.AS. en G O, N9 20.112 del 19-2-40.
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3. Las regulaciones concernientes a la proteccion del ambiente
y de los recursos naturales renovables

A. La actividad de deforestacion con fines urbanisticos

Otra normativa nacional que incide sobre el urbanismo, es la con-
tenida en la Ley Forestal, de Suelos y Aguas®, la cual contiene una
forma de regulacion similar a la de la Ley de Sanidad Nacional: remite
ampliamente a la potestad reglamentaria la normacién de la autorizacién
previa quc debia otorgar el Ministerio de Agricultura y Cria, ¥y que
ahora corresponde al Ministerio del Ambicnte y los Recursos Naturales
Renovables, en relacién a toda actividad urbanistica que implique des-
truccidn de vegetacidon, o que conlleve la realizacion de parcelamientos
urbanisticos en 4reas no urbanizadas.

En efecto, la Ley Forestal. de Suelos y Aguas, de 1966, establece,
en el Capitulo VI del Titulo II. referido a “los desmontes”, lo siguiente:

Articulo 34. La actividad que implique destrucciéon de vegeta-
cién en terrencs de dominio piblico o de propiedad privada,
solamente podrd cfectuarse con la previa autorizacién del Mi-
nisterio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables.
en la forma gue determine el Reglamento.

Articulo 35. Cuando se trate de la apertura de picas, ordena-
das por la autoridad judicial en juicio de deslindes o necesarias
para efectuar los levantamientos topograficos acordados por la
autoridad administrativa o judicial, el Juez o el organismo ad-
ministrativo correspondiente, notificarin a la autoridad forestal
respectiva.

Articulo 36. Las labores necesarias para la realizacion dc las
actividades y parcelamientos urbanisticos que puedan afectar a
los recursos naturales a que se refiere esta Ley, estarin some-
tidas a las disposiciones reglamentarias que dicte el Ministerio
del Ambienie y de los Recursos Naturales Renovables.

En la actualidad, como se dijo, las competencias atribuidas al Mi-
nislerio de Agricultura y Cria, a partir de la entrada en vigencia de la
Ley Organica de la Adminisiracidn Central, de 28 de diciembre de

216,  Véase en G. O. N° 1.004 Extr. del 26-1-66, En los articulos citados de esta
Ley, se ha susritnido la mencidn que se hace respecto del Ministerio de Agri-
cultura y Cria por Ministerio del Ambicnte y de los Recursos Naturales Reno-
vables, conforme a lo establecido en el articulo 36, ordinal 22, de Ia Ley Orga-
nica de la Administtacién Central de 1976,
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1976 ", vorresponden al Ministerio del Ambiente y de los Recursos Na-
turales Renovables. De acuerdo a esta Ley Orginica, a dicho Ministerio
competen, en materia conexa con el urbanismo, las siguientes actividades:

Articulo 36, Corresponde al Ministerio del Ambiente y de los
Recursos Naturales Renovables Ia planificacién y la realizacion
de las actividades del Ejecutivo Nacional, para el fomento de
la calidad de la vida, del ambiente vy de los recursos naturales
renovables; la elaboracion y ejecucion de los programas de con-
servacion, defensa, mejoramiento, regulacién, aprovechamicnto ¥
uso de las agnas, de los bosques, de la tierra v de los suelos;
el catastro, Ja conservacion, defensa, mejoramiento y regulacién
de la fauna y de la flora silvestres; los parques nacionales, y

en particular las signientes actividades:

1° La formulacion de la politica para la consercaciin, la de-
fensa y el mejoramiento del ambiente vy de los recursos naturales
renovables, v para el racional aprovechamiento de estos nltimos.
2° Las actividades tendientes a velar por el mantenimiento
y inejoramiento de la calidad de la vida y la proteccion de la
naturaleza.

3* La planificacicn y ordenacion de la conservacion, la de-
fensa y el mejoramiento del ambiente y de los recursos natu-
rales renovables, v para el racional aprovechamiento de éstos
altimos.

42 El equipamiento del territorio para la conservacion, defen-
sa y mejoramiente del ambiente y de los recursos naturales
renovables,

52 El cjercicio de 1a autoridad nacional de las aguas; la pla-
nificacién, administracion, aprovechamiento, regulacién y con-
trol de los recursos hidriulicos; los proyectos, construccion, ope-
racion y mantenimiento de las obras de aprovechamiento de
los recursos hidriulicos; obras de riego, saneamienlo de tie-
rras, abastecimiento de agua en el medio urbano, hidro-elec-
tricidad; obras para el control de las inundaciones y Ia erosion;
y obras para la conservacion del lecho de los rios, para la
navegacion en aguas interiores v para la estabilizacion de cau-
ces fluviales.

6° Cooperar en la planificacion y ordenacion fisico-espacial del
territorio nacional, en coordinacidn con los demds organismos
competentes; la formulacién, control y vigilancia de la politica

217.  Véase en G. 0. N® 1932 Fxtr. del 28-12.76.

185



186

del uso de la tierra; la coordinacion y el otorgamiento de
permisos y concesiones para la explotacion, aprovechamiento o
conservacidén de los recursos naturales renovables; las autoriza-
ciones para el uso y desarrollo de las tierras por parte de los
organismos piiblicos nacionales.

7* Ta elaboracion y el establecimiente de las normas que
orienten el proceso de utilizacién de la tierra, de las aguas,
de la flora, de la fauna y demas recursos naturales renovables
existentes en el mar territorial, la zona marilima contigua, la
platalorma continental v el espacio aéreo, en [uncién de una
adecuada politica de conservacién, defensa y mejoramiento del
ambiente y de los recursos naturales renovables, y la vigilancia
de su cumplimiento.

8% La prohibicion y regulacion de las actividades degradantes
del ambiente, tales como las que directa o indirectamente con-
taminen o deterioren el aire, el agua o el suelo, o incidan
sobre la fauna o la flora; las que producen ruidos molestos ©
nocivos; las que modifican el clima, las que deterioran el pai-
saje vy cualesquiera otras capaces de alterar los ecosistemas
naturales.

11. La creacién, conservacion, defemsa, mejoramiento y ad-
ministracion de los parques nacionales, reservas forestales, mo-
numentos naturales, zonas protectoras, reservas de tegiones vir-
genes, cuencas hidrogréficas, reservas nacionales hidraulicas, re-
servas v refugios de fauna, parques de recreacidn y cualesquiera
otros espacios sujetos a un régimen especial en beneficio del
equilibrio ecoldgico, de la proteccién de la naturaleza o del
bienestar de la poblacién.

13. La vigilancia, control de la conservacion, manejo y pre-
servacion de los bienes del dominio publico y de las tierras
baldias reguladas por leyes relativas a playas y zonas adyacen-
tes, asi como los ambientes destinados a desarrollos turisticos y
recreacionales.

14. La proteccion del paisaje y los lugares que merezcan ser
conservados por su valor estético y recreacional,

15. La vigilancia y control de la conservacién, defensa y
mejoramiento del ambiente v de los tecursos naturales reno-



vables, y, en especial, la proteccién para evitar su deterioro
por efecto de las emisiones de agentes poluentes fijos y mo-
viles, o por el uso de biocidas fertilizantes y demis productos
quimicos contaminantes.

17. La orientacion de los procesos educativos y culturales,
a fin de promover una conciencia ambiental y conservacio-
nista, v el fomento de iniciativas publicas y privadas que esti-
mulen la participacion ciudadana en los problemas relacionados
con el ambiente y los recursos naturales renovables,

19. La caraclerizacion de los patrones de calidad ambiental v
la evaluacién del impacto sobre el ambiente de las acciones del
desarrollo,

20. La adecuacién y coordinacion de las actividades de la
administracion ptiblica, en cuanto tengan relacién con el am-
biente y los recursos maturales renovables, y en particular las
relativas a los procesos de urbanizecidn, industrializacidn, des-
concentracién econdmica, desarrollo agricola y ordenacidn te-
rritorial, en coordinacién con los Ministerios responsables de
estas dreas.

22. La competencia atribuida a la administracién pablica na-
cional en la Ley Farestal, de Suelos y Aguas, v en la Ley
Orginica del Ambiente, en lo que respecta a las actividades
seftaladas en este arliculo,

Las normas de la ley Forestal, de Suelos y Aguas relativas a la
intervencion del Ministerio del Ambiente v de los Recursos Naturales
Renovables en toda actividad que implique desmonte o destruccion de
vegetacidn con fines urbanisticos, fueron reglamentadas en el Regla-
mento de dicha Ley de 11 de febrero de 1989, reformado parcialmente
para adaptarlo a los efectos de la creacidn del Ministerio del Ambiente
v de los Recursos Naturales Renovables, por Decreto N° 2117, de 12
de abril de 1977 *, derogado a su vez, en 1980 por el Decreto N* 668 de
3 de julio de 1980 mediante el cual se dictaron las Normas para el De-

Viéase en . 0. N¢ 2.022 Exte. del 28-4-77.
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sarrollo y Conlrol de Urbanizacionss v cuyn contenide se comenla mas

adelante.
n dicho decreto 2117 de 1977, en efecto, se establecid 1o siguiente:

188

Articulo 64. Tas personas nalurales o juridicas que por cuenta
propia o ajena vayan a realizar actividades de remocién de
tierras o deforestacién, con fines urbanisticos, solicitardn pre-
viamente el correspondiente permiso al Director Zomal de la
jurisdiccién. En la solicitud deberin especificar Jas labores de
deforestacion, talas, movimientos de suelos y demdas operaciones
que proyectan ejecutar, acompafiando los informes, planos co-
rrespondientes y la constancia de los organismos de planea-
miento urbano, sobre que el drea solicitada ha sido zonificada
para realizar desarrollos urbanos o suburbanos.

Articulo 65. Introducida la solicitud, dicho funcionario prac-
ticard o hard praclicar en la wona respectiva una inspeccidn
de cardcter técuico, a los fines de determinar las posibilidades
urbanisticas del area solicitada, desde el punto de vista de los
recursos naturales renovables.

Articulo 66. Si de la inspececién realizada se concluye que los
terrenios objeto de la solicitud pueden ser parcial o totalmente
deforestados, y sus suelos parcialmente removidos, se le comu-
nicard por oficio al interesado, haciéndole constar en el cuerpo
del mismo que esa comunicacién no constituye autorizacion
para desarrollar labores urbanisticas. El propielario o los cons-
tructores estarin obligados a enviar previamente al Director
Zonal de la jurisdiccién, para la obtencion del permiso corres-
pondiente, los siguientes recaudos:

1. Levantamiento topoegrifico con curvas de nivel de dos a
tres metros del terreno natural.

2. Levantamienlo de suelos con especificaciones de la vege-
tacion existente y de los cursos de agua permanentes o no.
3. Detalle de los cortes y rellencs, y sus taludes. Plan de
estabilizacion de taludes con practicas conservacionistas apro-
piadas.

4. Areas verdes publicas y privadas, que se conservarin en
su estado natural, o por crear artificialmente, de acuerdo con
el porcentaje que en relacién al 4rea total fijare el Ministerio
del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables.



Plan para las dreas verdes v publicas y privadas a crear en
forma artificial, métodos a seguir, preparacién de suelos, espe-
cies vegelales a usar y mantenimiento.

3. Plan de arborizacién de calles y avenidas, parques y jar-
dines. Indicacién de las especies a usar.
6. Plan de drenajes modificados, con detalle de los drenajes
naturales o artificiales, y con los célculos correspondientes que
aseguren la capacidad de los dltimos para recibir, bajo con-
diciones criticas, caudales que le vertiran,

Pardgrafo Primero, Todos estos planes deben ser ejeculados
v suscritos por profesionales de la materia debidamente ins-
critos en el Colegio de Ingenieros de Venezuela.

Pardgrafo Segundo. Los planes de tipo conservacionista y de
areas verdes deben ser suscritos y ejecutados por Ingenieros
Forestales o Ingenieros Agrénomos inscritos en el Colegio de
Ingenieros de Venezuela.

Articulo 67. El funcionario estudiard los recaudos presentados
y, de acuerdo con lo actuado, otorgari o negara el permiso
respectivo. Los interesados estin en la obligacién de atender
debidamente a las modificaciones que se les formulen a los
planes presentados.

Se contestara a los interesados en un plazo no mayor de 60
dias, contados a partir de la fecha de entrada de la solicitud
correspondiente. Si por razones técnicas ¢ legales, el permiso
no debe concederse, la dependencia correspondiente lo negard
en forma razonada y esta decisién serd apelable ante el Minis-
tto del Ambiente v de los Recursos Naturales Rengvables, den-
tro de los diez dias siguientes a su participacion.

Articulo 68. FEl permiso a que se refiere el articulo 64 de
este Reglamento, no exime a los interesados de las demas
formalidades que exigen la Ingenierfa Municipal, la Division
de Ingenieria Sanitaria del Ministerio de Sanidad y Asistencia
Social, ni de cualquier otra que pueda ser exigida por las leyes,
Ordenanzas, decretos o resoluciones gubernamentales.

Articulo 69. A los fines del otargamiento del permiso a que
se refiere el articulo 84 de este Reglamento, el Ministerio del
Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables podrd exigir
a los interesados la constitucion de fianza u otra garantia, con
el objeto de asegurar la completa ejecucién de los trabajos
de estabilizacion de taludes, arborizacidn, desarrollo de dreas
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verdes y todo lo relacionado con la conservacién de los suelos,
las aguas y las bellezas escénicas,

Estas normas, ahora derogadas por el Decreto N* 668 de 3 de ju-
lio de 1980, antes de dictarse el Reglamento de 1969, estaban con-
tenidas en el Decreto-Ley 497, de 30 de diciembre de 1958*°, ema-
pado de la Junta de Gobierno, cuyo texte materialmente se siguié casi
textualmente en ¢l Reglamento. Una sola norma del Decreto-Ley no
fue incorporada al Replamento, por tener evidentemente rango legal,
y es la del articulo 7° del Decreto-Ley, que en nuestro criterio continia
vigente, con el texto siguiente:

Arttculo 7° Las Ingenierias Municipales del pais se abstendrin
de expedir permisos para construccién hasta tanto los intere-
sados hayan comprobadc debidamente que han sido conclui-
dos los trabajos de estabilizacion de taludes, arborizacion, des-
arrollo de dreas verdes y todo lo relacionado con la conserva-
cién de los suelos, las aguas y la belleza escénica,

Ahora bien, es de destacar que esla intervencion previa del Minis-
terio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables, en los desa-
rrollos urbanisticos, v la exigencia de presentacién, por el particular so-
licitante, de un levantamiento topografico, tiene por objeto, enire otros
aspeclos, determinar la totalidad de édreas aprovechables de los inmue-
bles en relacién a su superficie total, tomando en cuenta las pendientes.

En este sentido la practica administrativa ha establecido como cri-
terio para determinar las areas a intervenir en la deforestacién y mavi-
micnio de tierras, aquellas con pendientes inferiores al 60%. FEsta exi-
gencia, sin embargo, no siempre ha sido clara.

En efecto, en los procesos de deforestacién que no tienen origen ni
objetivos urbanisticos, a veces se ha establecido como una exigencia ab-
soluta que en el desarrollo, para la proteccién de los recursos forestales
y del ambiente, no se toquen o intervengan en forma alguna, dreas con
pendientes superiores al 60%.

Sin embargo en los desarrollos propiamente urbanisticos, que impli-
can y exigen en 4reas de colinas y montafias una reordenacién topogra-
fica de los terrenos, el indice del 60% de pendientes, no se utiliza ni se
puede utilizar en el sentido de impedir que se intervengan urbanistica-
mente esas areas, sino como medida para determinar, de la totalidad del
drea del terreno, el area aprovechable.

219.  Véase en G. 0. N® 25850 del 30-12-58.
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En esta forma, en un inmueble concrelo, mediante el levantamiento
topogrifico se puede determinar cudl es el namero de metros con pen-
dientes superiores e inferiores al 60%. Determinado esto, urbanisticamente
resultard que de la totalidad de la superficie sélo podrda aprovecharse el
dréaq equivalenie a las que tengan un porcentaje inferior al 60%, debien-
do destinarse el resto —dreas no aprovechables— a 4reas verdes. En
esta forma, de acuerdo a las condiciones topograficas, podria intervenirse
con la deforestacién y movimiento de tierras todo o casi todo el inmue-
ble, pero sélo podria aprovecharse urbanisticamente el area equivalente a
las areas con menos del 60% de pendiente, de la topografia original.

En otras palabras, a los efectos del desarrollo urbanistico conforme
a la lopografia que resulte del movimiento de tierra, el area aprovechable
es solo una superficie de terreno equivalente al porcentaje de la super-
ficie con pendientes inferioves al 60%. Este es el anico sentido que ur-
banisticamente tiene la mencién respecto de las pendientes superiores al
60%, No podria entenderse esa mencion de dreas “no aprovechables” co-
mo si se tratase de arcas que no pudiesen ser deforestadas o removidas,
pues materialmente ninguna urbanizacidn hubiera podido ser construi-
da en una cindad con grandes irregularidades topograficas como Cara-
cas. De lo que se trata es de que una vez modificada la topografia,
solo puede aprovecharse, de la que resulte, el drea equivalente a las que
eran de pendientes menores al 609%.

De todo lo antcriormente sefialado sc evidencia, y no podria ser de
otro modo, gue las referencias gque a nivel de los organismos nacionales,
municipales e intermunicipales se hacen en los diversos informes y apro-
baciones, a las pendientes superiores al 60%, han tenido por objeto unica
y exclusivamente la determinacién del drea total aprovechable para el
desarrollo urbanistico, v en forma alguna han contenido prohibicidén de
que las mismas no pudicran ser modificadas en las obras de movimiento
de tierra.

Por tanto, debe deslacarse que el célculo de las pendientes superio-
res al 60% tiene vigencia y actualidad, tal como es considerado a nivel
de los organismos municipales € intermunicipales de planeamiento urbano,
a los solos efectos del calculo del 4rea aprovechable de los inmuebles
en relacién a su superficie total, y no como prohibicion de intervenir
las 4reas con un B0% o mas de pendiente.

B. Las regulaciones concernientes a los Parques Nacionales y
a las Zonas Protectoras

Ademdas de las normas anteriores, en la Ley Forestal, de Suelos
y Aguas, de 1966, se ha regulado la situacién de los Parques Nacionales
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y Zonas Protecloras que pueden afectar también las actividades urba-
nisticas, limitando la propiedad privada #.

Iin efecto, en las dreas declaradas como Parques Nacionales, aun
cuando abarquen inmuebles de propicdad privada, no pueden realizarse
actividades gue impliquen el uso urbanistico del suelo. El articulo 12
de la Ley, cn este sentido, dispone:

Articulo 12, Los Parques Nacionales solamente se utilizaran
para solaz y educacidén del publico, para tlurismo o invesliga-
viones cientificas, en las condiciones que determinen los res-
pectivos Decretos las Resoluciones del Ministerio del Ambiente
y de los Recursos Naturales Renovables,

Las riguezas naturales existentes en los Parques Nacionales, no
podrin ser sometidas a interveneciones que perjudiquen las fun-
ciones de los Parques, ni explotadas con fines industriales,
Pardgrafo Unico. Dentro de los Parques Nacionales estd pro-
hibida la caza, la matanza o captura de especimenes de la
fauna, y la destruccidn o recolecciéon de cjemplares de la flora,
excepto cuando tales actividades se realicen por las autoridades
del Parque o por orden ¢ bajo la vigilancia de las mismas, o
para investigaciones debidamente autlorizadas por el Ministerio
del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables,

En cuanto a las actividades que pueden realizarse en un Parque
Nacional ' "* y las consecuencias de eslas limitaciones en relacion a la
propiedad privada, en la Ley Forestal, de Suelos y Aguas se establece
lo siguiente:

Articulo 13. Ta administracién de los Parques Nacionales co-
rresponderd al Ministerio del Ambiente y de los Recursos Na-
turales Renovables,

Pardgrafo Unico. EI Ministerio del Ambiente y de los
Recursos Naturales Renovables podri solicitar la colaboracion
de olros organismos publicos o privados, nacionales o interna-

220.  Sobre las limitaciones a la propiedad privada con motivo de la declaratoria de
Patques Nacionales o Zonas Protectoras, véase Allan R. Brewer-Carias, Derecho
y Administracion de las Agrar y otros Recurtos Natmrales Renmovables, Caracas
‘1976, pp. 103 a 109,

220. M8 A pesar de que muchas dreas del territoric nacional han side declaradas Par-
ques Nacionales, pocos reglamentos de uso de los mismos se han dictado. La
excepcidn es ¢l Reglamento del Parque Nacional Morrocoy dictado por Reso-
lucién N°® 69 del 29-8.79 del MARNR, en G. O, N 2.502 Extr. de 11.9-70.
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cionales, para la mejor administracion de los Parques Nacio-
nales,

Los mismos organismos estaran obligados a prestar la colabo-
racion técnica que de ellos sea solicitada conforme a este
arliculo.

Articulo 14. El Ministerio del Ambiente y de los Recursos
Naturales Renovables determinard las normas a las cuales ha-
brda de someterse ¢! cstablecimiento v funecionamiento en los
Parques Nacionales de hoteles, alojamientos, cenlros de recreo,
y sus servicios complemenlarios y otras instalaciones que, a
su juicio, no perjudiquen los fines del Parque.

Articulo 15, El Ejecutivoe Nacional determinard para cada
Parque Nacional lus zonas de propiedad privada que habrin
de sujetarse al régimen de expropiacidu por causa de utilidad
publica. Fn tal caso, el pago del precio podrd hacerse por
acuerdo entre las partes, y si éste no se llevare a efecto, regird
lo que al respecto paute la Ley de Ixpropiacion por Causa de
Utilidad Pablica o Social, salve en cuanto al pago del precio,
que podrd cfectuarse en un Lérmino de hasta 15 afios,
Pardgrafo Unico, Las limilaciones gue la creacién de Par-
ques Nacicnales cn 1errenos de propiedad privada imponga al
cjercicio de los derechos de ésta. no causarin ninguna indem-
nizacion, a menos que en csos lerrenos se realicen labores
agricolas o pecuarias, en cuyos casos se¢ procederd a la expro-
piacidn correspondiente.

Una regulacion y limitacion similar prevd la Ley respecto de las
dreas declaradas como Zona Protectora, En cfeclo, en la wmisma se
establece lo siguiente:

Articule 17. Se declaran Zonas Protectoras:

1. Toda zona en contorno de un manantial o del nacimicnto
de cualquier corricnte de agua y dentro de un radio de
200 metros en proyeccion horizontal;

Una zona minima de 300 metros de ancho, a ambos lados

y paralelamente a las filas de las montanas y a los bordes

inclinados de las mesetas;

3. Zona minima de 50 metros de ancho a ambas mirgenes
de los rios navegables, v una de 25 para los cursos no
navegables permanentes o intermilentes;

4. Zonas en contorno a lagos y lagunas naturales, dentro de
los limites que indique el Reglamento de esta Ley.

3]
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Articulo 18. Il Ejecutivo Nacional, previos los estudios téc-
nicos correspondientes, podrd, ademds, declarar Zona Protec-
tora a los terrenos que presenten cualesquiera de estas caracte-
risticas;

1. Que estén comprendidos en aquellas zonas de las cuencas
hidrogrificas que lo ameritan por su ubicacién o condicio-
nes geograficas;

2. Que sean necesarios para la formacién de cortinas rom-
pevientos;

3. Que se encuentren inmediatos a poblaciones y actien comao
agentes reguladores del clima o medic ambiente.

Articulo 19. En las zonas declaradas Protectoras por dispo-
sicion de la Ley o por Decreto Ejecutivo, no se le podrd
efectuar labor de cardcter agropecuario o destruccion de ve-
getacién sino en los casos previstos por el Reglamento y con
sujecién a las normas técnicas que determine el Ministerio
del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables. En el
Reglamento se determinard, ademas, la forma como podran
ser utilizadas las Zonas Protectoras para instalaciones de uti-
lidad publica .

Pardagrafo Unico. La declaratoria de Zona Protectora tiene
el caricter de limitacién legal a la propiedad predial y estd
destinada a la conservacién de bosques, suelos y aguas.
Articulo 20. Las limitaciones a la propiedad privada deriva-
das de la declaratoria de Zona Protectora, no ocasionaran obli-
gacidn alguna para la Nacidn de indemnizar a los propictarios
de las zonas afectadas por dicha declaratoria, salvo lo dispues-
to en el articulo B9 de la Ley de Reforma Agraria,

Articulo 21. Cuando el Ejecutivo Nacional declare Zona Pro-
tectora a una delerminada porcién de territorio nacional, de-
berd determinar su ubicacién con la mayor exactitud.

En relacion a Jos uses de las zomas protectoras, se han dictade Reglamentos
especiales de uso en los siguientes casos: Zona Protectora del Area Metropoli-
wna de Caracas (Decteto N° 3.002 de 26-12.78); Zona Protectora de San
Cristébal (Resolucidn N¢ 112 MARNR de 20-7-78); v Zona Protectora de
Rubic (Resolucién N¢ 155 MARNR de 29-12-78) en: G, O. N° 2.417 Fxu.
de 7-3-79.



C. Las regulaciones destinadas a la proteccidn del ambiente

Recientemente, con mativo de la promulgacién de la Ley Orgénica
del Ambiente, de 15-de junio de 1976 **' " ge han establecido nucvas
normas que regulan las actividades urbanisticas con motive de la con-
servacion, defensa y mejoramiento del ambiente.

En efecto, de acuerdo a dicha Ley, “la planificacién de los procesos
de wrbanizacion, industrializacién, poblamiento y desconcentracién eco-
nomica, en funciton de los valores del ambiente”, esti comprendida en
las actividades de conservacién, defensa y mejoramiento del ambien-
te™, Por ello, el Plan Nacional de Conservacion, Defensa y Mejo-
ramiento Ambiental, entre otros aspectos, deberd contener “el estable-
cimiento de criterios prospeclivos y principios que orienten los procesos
de wrbanizacion, industrializacién, desconcentracién econémica y po-
blamiento en funcién de los objetivos de la presente Ley” *.

La Ley Organica del Ambiente, ademas, al establecer que las acti-
vidades susceptibles de degradar el ambiente quedan sometidas al “con-
trol del Ejecutive Nacional” ?*, por érgano, principalmente, del Minis-
terio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables, define tales
actividades, muchas de las cuales pueden realizarse con motivo de
actividades urbanisticas, en la forma siguiente:

Articulo 20. Se consideran actividades susceptibles de degra-
dar el ambiente:

1 Las que directa o indirectamente contaminen o deterio-
ren el aire, el agua, los fondos marinos, el suelo o el
subsuelo, o incidan desfavorablemente sobre la fauna o la
flora:

2? Las alteraciones nocivas de la topografia;

3° Las alteraciones nocivas del flujo natural de las aguas;

4* La sedimentacién en los cursos y depésitos de aguas;

52 Los cambios nocivos del lecho de las aguas;

6° La introduccién y utilizaciém de productos o sustancias
no bio-degradables;

7° Las que producen ruidos molestos o nocivos;

8 Las que deterioran el paisaje;

9* Las que modifican el clima;

221, P Végse en G 0. N® 31,004 del 16-6-76.
222.  Articulo 39, ordinal 1°

223, Arriculo 79, ordinal 3.
224,  Articulo 19.

195



10. Las que produzcan radiaciones ionizantes;

11. Las que propenden a la acumulacion de residuos, ba-
suras, desechos y desperdicios;

12. Las que propenden a la eurificacién de lagos y lagunas;

13. Cualesquiera otras actividades capaces de alterar los ecao-
sistenas naturales e incidir negativamente sobre la salud
y bienestar del hombre.

En relacién a estas actividades, aquellas que degraden el ambiente

en forma irreparable, quedan prohibidas ex lege, en forma absoluta.
Las que puedan degradar el ambiente en forma no irreparable, estdn
sometidas a la aulorizacidn previa del Ministerio del Ambiente v de los
Recursos Naturales Renovables, en la siguiente forma:

Articulo 21. Las actividades susceptibles de degradar el am-
biente en forma no irreparable y que se consideren necesarias
por cuanto reporten beneficios econdmicos o sociales eviden-
tes, solo podrdn ser anlorizadas si se establecen garantias, pro-
cedimientos v normas para su carreccion. En el acto de auto-
rizacién se establecerdn las condiciones, limitaciones y restric-
ciones que sean pertinentes.

Articulo 22, La autorizacién prevista en el articulo anterior,
deberd otorgarse en atencién a los objetivos, criterios y normas
establecidos por el Plan Nacional de Conservacién, Defensa
vy Mejoramiento Ambiental.

Articulo 23. Quienes realicen actividades sometidas al control

"de la presente Ley, deberin contar con los equipos y el per-

sonal técnico apropiados para el control de la contaminacion.
La clasificacién y cantidad del personal dependerd de la mag-
pnitud del establecimiento v del riesgo que ocasione. Corres-
ponderd al Reglamento determinar los sistemas y procedimien-
tos de control de la contaminacién.

En relacion a los efectos sobre la propiedad privada de las limi-

taciones establecidas en la Ley Orgdnica, ésta establece, conforme a la
misma orientacion sefialada de la Ley Forestal, de Suelos y Aguas, lo
siguiente:
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Articulo 35. Las prohibiciones y restricciones que se impon-
gan de conformidad con la presente Ley, constituyen limitacic-
nes a la propiedad vy no daran derecho al pago de indem-
nizacion.



4. Las regulaciones concernientes a la ordenacion del territorio:
las dreas de expansion de las ciudades

De acuerdo con lo establecido en la Ley Organica del Ambiente,
la politica de conservacion, proteccién y mejoramiento del ambiente
esta vinculada a la politica de ordenacion del territorio . Por supuesto,
es parte esencial de ésta, la politica de urbanizacién ¢, por lo que todo
uso del suelo no urbanizado con fines urbanos, implica la intervencidn
de la autoridad en materia de ordenacién territorial que, en la actua-
lidad, es bdsicamente el Ministerio del Ambicnte y de los Recursos
Naturales Renovables.

Conforme a estas orientaciones, el Reglamento Parcial N? 8 de la
Ley Organica del Ambiente, sobre Normas para la Ordenacion del
Territorio #* ¥*  establecié expresamente lo siguiente:

Articulo 2° La ccupacion de dreas rurales, mediante Ja cons-
truccion de obras de infraestructura ¢ instalaciones por parte de
los organismos nacionales, estadales © municipales, asi como
por los particulares, deberd ser autorizada por el Ministerio del
Ambiente ¥ de los Recursos Naturales Renovables.

En particular, en aquellos casos de expansidn de dreas urbanas
preexistentes, dichas dreas debian ser predefinidas por los Ministerios
de Agricultura y Cria, del Ambiente v de los Recursos Naturales Reno-
vables ¥ del Desarrollo Urbano. A tal efecto, el referido Reglamento
establecid lo siguiente:

Articulo 3° Los Ministerios de Agricultura y Cria, del Am-
biente y de los Recursos Naturales Renovables, y del Desarrollo
Urbano, definirdn, mediante Resolucién conjunta, las 4reas de
expansion de las ciudades. Una vez definidas dichas 4reas,
el Ministeric de Desarrollo Urbang elaborara el Fsquema de
Uso del Suelo, siguiendo los lineamientos téenicos que le su-
ministren los Ministerios de Agricultura y Cria, y del Ambien-
te v de los Recursos Naturales Renovables.

225. Articulos 29, 3° y 4° de la Ley Orginica del Ambienrte.

226. En tl sentido, la Ley Orgénica del Ambiente, en su articulo 1° incluve los
procesos de urbanizacidn en las actividades de conservacién, defensa y mejora-
miento del ambiente; v en su articulo 79, incluve a los procesos de urbaniza-
ciéon en los elementos del Plan Nacional dv Conservacidn, Defensa y Mejora-
miento del Ambiente. Véase la Ley en G. 0. N¢ 31.004 del 16-6-76.

226. Y8 Dictado por Decreto N® 2.445 del 15-11-77, en G, O, N¢ 31.363 del 17-11-77.
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Esta norma fue derogada expresamente por el Decreto N? 668 del
3 de julio de 1980 mediante el cual se diclaron las Normas para el desa-
rrollo y control de Urbanizaciones, comentado anteriormente, y en su
arliculo 6% solo se exige la intervencion conjunta de los Ministerios
de Desarrollo Urbano y del Ambiente y de los Recursos Naturales Reno-
vables para determinar las referidas dreas de expansion de las ciudades.

En todo caso sc establecié que la definicion de las dreas de expan-
sidn de las ciudades corresponde a una politica de ordenacién del
territorio, a la cual debe sujetarse la politica de urbanizacién. Por ello,
el Ministerio de Desarrollo Urbano no tiene competencia, solo, para
definir aquellas 4reas. Solo cuando las mismas sean definidas por los
diversos Ministerios que tienen competencia concurrente en materia de
ordenacién territorial, es que el Ministerio de Desarrollo Urbano puede
ejercer su competencia para definir el esquema del uso del suelo urbano
o urbanizable el cual sélo puede ser establecido formalmente por Ia
autoridad municipal, con su aprobacion.

Conforme a la Instruccion N® 22 del 30 de diciembre de 1975,
mediante la cual se dictaron las “Normas que regirdn para la politica
de incorporacién de dreas suburbanas y rurales a las actividades urba-
nas, cénsonas con el Programa Unico de Inversiones en Infraestructura
y Equipamiento *, dicho esquema de uso del suelo urbano debe for-
mar parte de los Planes Rectores de Ordenamiento Urbanistico que el
Ministerio de Desarrollo Urbano debe elaborar para las ciudades ma-
yores de 15.000 habitantes y que, propuestos a las Municipalidades,
servirdn de marco de referencia para la elaboracién, por éstas, de los
Planes de Desarrollo Urbanistico de aquéllas *7 b,

Ahora bien como resulta de lo anteriormente expuesto, el Regla-
mento N? 3 de la T.ey Organica del Ambiente sobre Normas para la
Ordenacién del Territorio dictado mediante Decreto N°® 2445 del 15 de
noviembre de 1977, constituye una de las piezas esenciales de la Politica
de Ordenacidon Territorial y puede decirse que, en la actualidad, es “la”
mais importante de la misma *®. Su derogatoria constituiria, por ello, el
golpe mortal de la politica de ordenacidn tetritorial que tanto ha cos-
tado en su delineado ¢ institucionalizacién, La derogacion parcial que ha
sufrido con el Decreto N* 668 del 3 de julio de 1980 sobre Normas para

227, Véase en G O, N® 30962 del 13-4-76.
227 . bis Numerales 12 y 14 de la Instruccién.

228.  Sobre ello véase, Allan R. Brewer-Carias, “Aspectos institucionales de la Orde-
nacién del Teritorio”, en Cimara de Diputados, Ciclo de Conferencias sobre el
Proceso de Ordenacion Territorial, Caracas 1980, pags. 9 y sighs.
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el desarrollo y control de Urbanizaciones b afortunadamente no ha
afectado la esencia del Reglamento.

En efecto, en el mismo se identifica, claramente, quién es la autori-
dad nacional en materia. de ocupacién del territorio y por tanto, la exi-
gencia de que previamenle a cualquier forma de ocupacién del territorio,
fuera del ambito urbano formalmente definido, se requiere de una auto-
rizacién administrativa de dicha autoridad. Un ligero anilisis de dicho
Reglamento N° 3 nos permite concluir en lo siguiente:

a} La autoridad administraliva nacional que liene a su cargo la
coordinacién y ejecucién de la politica de ordenacién del territorio, es
el Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables. Por
tanto, toda forma de ocupacién del territorio no urbano requiere de la
autorizacién o inlervencién previa de esta autoridad. De lo contrario, la
politica no tendria vias de aplicacién.

b) El reglamento distingue dos dmbitos de ocupacion territorial: la
ocupacién de drcas rurales (definidas negativamente, como las que no
sean de naturaleza urbana) y la ocupacién de 4reas urbanas.

Para delimitar estos campos, resulta indispensable, una definicién
del perimetro de lo urbano. Una vez definido el d4mbito de lo urbano,
fuera de él, toda ocupacién de 4reas rurales requiere de autorizacién
previa del MARNR, y dentro de lo urbano, la ocupacién del territorio
requiere de la intervenciéon del Ministerio de Desarrollo Urbano y de
Ias Municipalidades.

¢) La delimitacidon del campo de lo urbano, en efecto, cs una deci-
sion que queda enmarcada en la politica de Ordenacién del Territorio.
Precisar hasta ddénde llega lo urbano, es decir, cuiles son las dreas de
octipacién del territorio por asentamientos humanos, urbanizadas, es
competencia de la autoridad de ordenacién del territorio, ¥y no de las
autoridades urbanisticas. Fstas lienen competencia para definir los usos
de la tierra, una vez que ha sida declarada urbana, y esta declaratoria
no puede estar en manos de la autoridad urbanistica.

Por ello, en el primer proyecto de Decreto que dio origen al Regla-
mento N° 3, se encomendaba a la sola autoridad de ordenacién del te-
rritorio la determinacidn de las 4reas de expansién urbana **. Pasterior-
mente, sin embargo, se promulgd la Ley Organica de la Administracién
Central y se cred ademds del MARNR, el MINDUR. Por ello, original-
mente se encomendd a los tres Ministerios con competencia directa en

228, b8 Viase en G. Q. WN° 32.019 del 4-7-80.

229,  FEste proyecto fue elaborado por el autor, a solicitud del Ministro de Obras Pd-

' blicas, en marzo de 1977, en la vispera de asumir el Ministerio del Ambiente
y de Jos Recursos Natutales Renovables.
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la ocupacidn territorial, la deflinicién y delimitacién de las drcas de ¢x-
pansion de las cindades: el MARNR, el MINDUR y el MAC.

Debe senalarse, sin embargo, que rccientemente, el Decreto N° 668
de 3 de julio de 1980 mediante el cual se dictaron las Normas para el
desarrollo y control de Urbanizaciones, establecié que las drcas de ex-
pansion de las cindades formarian parte de Jos Planes Rectores de Desarro-
llo Urbane que debe claborar y poner en vigencia el MINDDUR (arts. 4,
5y 9), pero su delinicion corresponde, de manera conjunta, a los Mi-
nisterios del Ambiente y de los Recurses Naturales Renovables y del De-
sarrollo Urbano (art. 6), no incluyéndose al Ministerio de Agricultura y
Cria. Asi, conforme al articulo 24 de estas normas se derogd el articulo 3°
del Reglamento N° 3 de la Ley Organica del Ambiente de 1977 sobre
Normas para la Ordenacion del Territorio, en el sentido de que la de-
terminacion de las 4reas de cxpansion de las ciudades ahora solo compete
al MINDUR y al MARNR y no al MAC. Ahora bien, una vez delinea-
das estas dreas de expansidén urbana por las resoluciones conjuntas, en-
tonces es que compete al MINDUR y a las Municipalidades ordenar la
ocupacion del suelo urbano. Debe sehalarse que por ello la Ley Orga-
nica de la Administracion central asigna competencias al MINDUR para
definir “cl uso de la tierra urbana” (art. 37, Ord. 11), por supuesto, una
vez que s¢ la haya definido y declarado como “wrbana’ por la autoridad
de ordenacidn del territorio y no por el propio MINDUR, y en combina-
cién con las municipalidades.

Sin este Reglamento N? 3 vy sin esta definicién de las arcas urba-
nas en la cual interviene el MARNR, puede decirse que no habria forma
de ejecutar politica alguna de ordenacién territorial.

d) Definido el dmbito de lo urbano con la intervencién de [a auto-
ridad en materia de ordenacién del territorio, el resto del territorio, con-
siderado globalmente y por argumento a contrario, como area rural, sélo
puede ocuparse mediante la construccion de obras de infraestructura
e instalaciones por parte de los organismos nacionales, estadales o mu-
nicipales o por parte de particulares, mediando una autorizacion previa
que debe otorgar el MARNR. La excepcion se establece, sin embargo,
para las edificaciones de viviendas ¢ instalaciones necesarias para el desa-
rrollo de actividades de cardcter agricola, pecuario y pesquero propias de
la vida rural, en cuyo caso no se exige autorizacion previa del MARNR,
sin perjuicio del debido control que éste debe ejercer.

De lo anteriormente expuesto resulta claramente que en base a la
Ley Organica del Ambiente v a la Ley Organica de la Administracion
Central, se han venido delineando los clementos esenciales de una
politica de ordenacion del territorio, los cuales pueden resumirse asi:
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En primer lugar, se ha establecido la auforidad nacional que debe
tener a su cargo la planificacidon, coordinacién y ejecucién de la politica
de ordenacién territorial: el MARNR. En segundo lugar, se han identi-
ficado las 4reas fundamentales que han de dcfinir el dmbito de accién
de la politica de ordenacidn del territorio, en relacidn a las cuales tiene
que intervenir Ja autoridad de ordenacién del territorio, independiente-
mente de las diversas competencias de los otros organismos piiblicos:
proteccién del ambiente y la conservacién de los Recursos Naturales Re-
novables; explotacion de los Recursos Naturales no Renovables: el me-
joramiento del medio rural; el desarrollo de los transportes; la localizacion
industrial; el proceso de urbanizacién y el equipamiento fisico; v en ter-
cer lugar, se han precisado los instrumentos juridico-administrativos para
hacer efectiva la intervencién administrativa de la autoridad nacional
de la ordenacion del territorio en esas 4reas de accidn: la autorizacion
o intervencion previa del MARNR para que las instituciones administra-
tivas nacionales o los particulares, puedan ocupar en cualquier forma
e] territorio. Esto estd regulado en la Ley Organica del Ambiente y en
la Ley Organica de la Administracion Central, v relamentado en tér-
minos relativamente adecuados en el Reglamento N° 3 de aquella. Por
cllo, la derogacién de este Reglamento y la consiguiente liberalizacion
de las acciones de Jos organismos del sector piblico en este campo, lo
que provocaria seria una mayor degradacién del ambiente y ocupacién
incontrolada del territorio.

5. Las regulaciones concernientes a la ordenacion del iransporte
y transito y a la proleccion de bienes del dominio piblico

En las normas nacionales que regulan el transporte y la utilizacién
de bienes del dominio piblico destinados al transporte terrestre, acéreo,
maritimo o fluvial, se establecen una serie de regulaciones que afectan
a las actividades urbanisticas.

A. Regulaciones relativas al transporle y trdnsito tlerrestre y al
dominio vial

En efecto, en el campo del transporte y tramsito terrestre, aun en
ausencia de una Ley general del transporte terrestre, algunas normas
concernientes al transito terrestre afectan las actividades urbanisticas.
Entre éstas deben destacarse los articulos 273 y siguientes del Regla-
mento de la Ley del Transito Terrestre ™ s que establece lo siguiente:

229, b8 Diccado pot Decreto N¢ 1.836 del 13-10-76, en: G. 0. N¢ 1.917 Extr. det
11-11-76.
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Articulo 273. Para la ejecuciéon de trabajos que afecten la
circulacion, o sea, aquellos que por su situacién, naturaleza y
magnitud tengan influencia directa sobre el trinsito de ve-
hiculos o peatones, es necesaria la aprobacién previa de las
autoridades competentes del transito, las cunales fijardn los re-
quisitos y condiciones que se deban satisfacer.

Ariteulo 276. Queda prohibido botar o dejar sobre cualquier
via publica, claves, latas, piedras u objetos que pongan en
peligro la seguridad del tramsito.

Ahora bien, en relacion a la circulacién y transporte terrestre, debe
destacarse la limitacion al derecho de propiedad que en otros ordena-
mientos se establece por la proximidad o calindancia con ¢l dominio pi-
blico vial. En efecto, el llamado “derecho de via” s¢ ha establecido en
otras legislaciones como una limitacién a la propiedad privada que
colinda con autopistas y carreteras, y que limita, no sdlo el libre acceso a
la propiedad, sino su uso #.

Sin embargo, no existe en la legislacién nacional, ni municipal, norma
alguna que establezca el llamado “derecho de via” y por tanto, tampoco
existe en la legislaciéon nacional ni municipal, norma alguna que restrin-
ja el uso o goce de la propiedad privada en virtud de encontrarse situa-
da en ese supuesto “derecho de via”. Siendo esa la sitvacidon de la le-
gislacién, no puede decirse que exista una limitacidn legal a la propie-
dad, para aquellos inmuebles que se encuentren en el supuesto derecho
de via. . .

Por el contrario y siendo asimismo ecsa la situacion del derecho po-
sitivo, la Administracién, para establecer un derecho de via anexo a
las carreteras debe expropiar, ademds del inmueble correspondiente a la
viz en si misma, la franja de terreno que constiluird ese “derecho de
via”,

En aquellos supuestos en los coales las expropiacicnes no abarcaron
sino la franja de rodamiento correspondiente a la via misma, no puede
la Administracién limitar, directamente, el uso y goce e, indirectamente,
la disposicion de la propiedad, situada en un supuesto derecho de via,
por acto administrativo. De lo contrario, en caso de que lo haga, debe
indemnizar al propietario adquiriendo la parte del inmueble afectado
por el supuesto derecho de via.

230.  Véase los anteprovectos de Leves y decretos sobre el “derecho de via” en la
publicacidén del Consejo Nacional de Vialidad, MOP, Legislacidn, Administra-
cion y Reglamentacidn del Transporte Auntomotor por Carretera en Venexmela
Derecho de Via y Servidumbre de Paso. Aspectos Legales en Venezmels, Cara-
cas, febrero 1971 (mimeo.), pigs. 81 y sigts.
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En ausencia de normas nacionales, a nivel local, sin cmbargo, se
pucden identificar normas gue establecen una limitacion al uso de la
propiedad por la proximidad al dominio piblico vial. Por ejemplo, en
la Ordenanza sobre Arquitectura, Urbanismo y Construcciones en general
del Distrito Federal sc establecc expresamente que cn “las vias carre-
terus del Distrito Federal, no se permilird construceién alguna cuya linea
de fachada no sea retirada a 20 metros por lo menos contados a partir
del centro o eje de la calzada™ {art. 13). En cuanto a los “alineamientos”
de las propiedades privadas para la ampliacion de las calles urbanas,
también es materia de regulacién local en los planes de desarrollo urbano,
tal como lo establece, por ejemplo, el paragrafo segundo del articulo 2°
de la misma Ordenanza citada, fa cual define la “alineacién de fachada o
linea de rctiro”, como “la linea de situacién de los edificios” y la “ali-
neacién de calles y avenidas, o linea del frente” como “la linea fijada
para mantener €l ancho de la calle o avenida®.

B. Regulaciones relativas al transporte, navegacion y
dominio aéreos

FEn lo concerniente al transporte aéreo y a las limitaciones a la
propiedad urbana con motivo de la operacion de aeropuertos, la Ley
de Aviacién Civil de 12 de abril de 1955 ** =, establece lo siguiente:

Articulo 36. La construccion, explotacion, administracién y
operacién de aeropuertos, de aerédromos de servicio pablico
o privado, v de obras e instalaciones en los aerédromos civiles,
se llevard a cabo previa autorizacion otorgada por la autoridad
aerondutica. Las construcciones e instalaciones ‘en los terrenos
ubicados en la zona de control de los aerdadromos, estaran
sujetas a las disposiciones que sefialan los Reglamentos respec-
tivos.

Los propietarios u operadores de aerddromos civiles estaran
obligados a permitir su uso gratuito a las acronaves del Estado,
las de los Estados extranjeros en visita o misién oficial, a las
-privadas dedicadas exclusivamente al turismo y, en general,
a cualquier acronave destinada a labores de busqueda y res-
cate, o que se encuentre en caso de emergencia.

Las limitaciones a la construccion y uso de inmuebles urbanos
ubicados en la zonma de control de los aerédromos, han sido reguladas

230, birViase en G. 0. N? 24.766 del 9-6-55.
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en ¢l Reglamento de la Ley de Aviacion Civil de 22 de octubre de
1642 %', en Ia siguiente forma:

Articulo 132, Todo acropuerto terrestre debera tener fuera del
limite de sus pistas una zona de seguridad de 300 metros, v
una zona de proteccién que se cuenta a partir de los linderos
del aeropuerto en la direccidn del eje de las pistas v en una
faja que comprenda todo su ancho, en la cual no se permitird
construir muros, casas o edificaciones de cualquier especie,
plantar arboles, instalar lineas aéreas para el transporte de
eneria eléctrica, o cualquier otro obstdculo, a una distancia
menor del décuplo de la altura de dichas construcciones u
obstaculos, contada desde el lugar de éstos hasta el extremo
respectivo del aeropuerto.

Ademsds, con base a lo establecido en el sefialado articulo 36 de la
Ley de Aviacién Civil, se han dictado normas especiales gue afectan
el uso urbanistico de la propiedad en zonas circundantes a determinados
aeropuertos. Tal es el caso del Reglamento del control de construccidn
y uso del terreno en la vecindad del aeropuerto “Simén Bolivat”, dictado
por Decreto N® 1661 de 6 de julio de 1976 %,

En las disposiciones fundamentales de este Reglamento, por ejem-
plo, se establece lo signiente: '

Articulo 1° Se considera de ulilidad pdblica todo lo concer-
niente al uso de los terrenos ubicados en la vecindad del
“Aeropuerto Internacional Simén Bolivar” y que estén dentro
de su zona de control.

Articulo 2° T.os antedichos terrenos quedan sometidos a las
limitaciones de uso que se indican en este Reglamento.
Articulo 8°. Los interesados en construir o hacer medificacio-
nes o reformas a las construcciones ya existentes en el 4rea
de control de ruido, solicitardn previamente autorizacién a la
Direccion General de Transporte y Trinsito Aéreo.

En base a esto, en el Reglamento se regulan los usos permitidos
de los inmuebles *3, asi como las condiciones y requisitos de uso de-

rivados de la proteccidn contra el ruido *®. Para adecuar la regulacién

231. Véase en G. O, N¢ 26 Exer. del 20-11-42. )
232.  Dictado por Decreto NY 1.661 del 6.7.76, en G. Q. N¢ 1,919 Extr. del 19-11-76.
233.  Articulos 92 a 19,

234, Articulos 19 a 26,
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local del uso del suelo urbano a las prescripciones del Reglamento,
en sn articulo 27 establecid lo siguiente:

Articulo 27. Las autoridades locales establecerdn para el drea
de la zona de control del Aeropuerto “Simén Bolivar” una
zonificacidn que esté acorde con las normas establecidas en
el presente Reglamento. ..

De acuerdo a esta normativa, en la Ordenanza de Zonificacién de
las Parroquias Catia La Mar, Maiguetia, La Guaira, Macuto, Caraba-
lleda y Naiguata, sancionada por el Concejo Municipal del Distrito
Federal *®, se exige gue las 4dreas comprendidas dentro de la zona
de control de ruido del Aeropuerto deben cumplir con los requisitos
exigidos en el Reglamento antes sefialado, y que en toda la Parroquia
Catia La Mar, las construcciones deben ajustarse a las disposiciones
sobre altura maxima impuestas por las condiciones de operacién del
Aeropuerto ¥,

C. Regulaciones relativas al transporte, navegacion y
dominio maritimos, fluviales y lacustres

Por lo que respecta a la navegacion maritima, lacustre v fluvial, v a
Ia proteccidn del dominio pablico hidrico con motive de la realizacion
de actividades urbanisticas, la Ley de Navegacion del ¢ de agosto de
1944, reformada parcialmente por Decreto-Ley N* 542 del 16-1.59 %7
establece las siguientes regulaciones de interés:

Articulo 4* Las aguas lerritoriales o interiores y sus riberas,
asi como los terrenos situados a la orilla del mar, lagos, rios v
demis porciones mnavegahles, en una extensién hasta de cin-
cuenta metros medida desde la linea de la mas baja marea
hacia adentro, estan sometidas a ia jurisdiccién del Ministerio
de Transporte v Comunicaciones en todo lo referente a esta
Ley ®*,

235, Véase en Gucets Municipal, Fxu. del 13-9-77.

236.  Articulos 111 y 114,

237.  Véase en G. 0. N2 25865 del 17-1-59. La Ley de 1944 fue publicada en la
G, O, N° 21479 del 9.8.44,

238. El texto original de la Ley se refiere al Ministerio de Guerra y Marina; sin
embargo, cuando se cred el Ministerio de Comunicaciones en 1943, esas compe-
tencias pasaron a ser ejercidas por éste, habiéndelas asumido ea 1977, el Mi-
nisterio de Transporte y Comunicaciones,
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Pardgrafo Unico. Para fines del ejercicio de la autoridad ma-
ritima, las aguas territoriales y las costas se considerardn divi-
didas en Capitanias de Puerto, cuyas jurisdicciones seran de-
terminadas por el Ejecutivo Federal.

Articulo 6°. La autoridad maritima tendrd especialmente a su
cargo la policia, vigilancia y control de las aguas, puertos y
servicios, y es de su incumbencia €l conocimiento previo de
toda operacion que se realice en los buques tercantes de
cualquier nacionalidad que se hallen dentro de los limites juris-
diccionales para atracar a muelle, cambiar de fondeadero, aco-
derarse, tomar combustible o agua, tomar o dejar lastre, entrar
a dique, efectuar reparaciones, zarpar o ejercer cualesquiera
olras operaciones similares en puerto.

Pardgrafo Unico. Quepan comprendidos en esta policia, vi-
gilancia vy control, de los muelles, malecones, embarcaderos, va-
raderos, astilleros, instalaciones para almacenar petréleo o cuval-
quier otro combustible liquido o gasecso, cuyas luberias lleguen
a la linea de costa o arranguen de ella.

Articulo 113. El establecimiento y modificacién de muelles,
malecones, embarcaderos, diques secos, varaderos, astilleros y
de cualesquiera otras construcciones o servicios, asi como las
instalaciones para almacenar petréleo u otro combustible li-
quido o gaseoso, cuyas tuberias lleguen a la linea de la costa
o arranquen de ella, ubicados denlro de la zona a que se refiere
el articulo 37, necesitardn de la autorizacién previa del Minis-
terio de Transporte y Comunicaciones, quien podra otorgarla
o negarla, segin los intereses de la navegacion o de la defensa
y seguridades nacionales,

Articlo 114. No podran practicarse sondeps ni hacerse le-
vantamientos de planos de las costas, puertos, bahias, canales,
rics o lagos de la Republica, sin un permiso previo del Minis-
terio de la Defensa *".

Articulo 116. Se faculta al Ejecutivo Federal para resolver
todos aquelios casos dudosos o no previstos en la presente Ley
ni en las otras del pais que sc relacionen con la materia,
obrando siempre de conformidad con los dictados de la eguidad
y con las practicas observadas para casos analogos.

230,  Esta competencia, cn nuestro criterio, ha quedado en el Ministetio de la De-
fensa.
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En particular, vy por lo que respecta a la operacién de los Puertos
Nacionales, la Ley que crea el Consejo Nacional de Puertos y el
Instituto Nacional de Puertos, de 16 de diciembre de 19752%, en su
articulo 1¢ declara de interés publico la materia portuaria, y atribuye
al Ejecutivo Nacional la delimitacion de la extension de Jos puertos,
en cuya implementacion pueden establecerse limitaciones al uso urbano
de la propiedad privada. En particular, el articulo 3° de dicha Ley esta-
blece lo siguiente:

Articulo 3 El Ejeculive Nacional delimitard la extensién
acudlica y terrestre de cada puerto, con determinaciéon de las
areas que se reserven para su expansion, de las zonas indus-
triales que se consideren anexas a las mismas y de cualquier
circunstancia que estime conveniente para la demarcacién del
dmbito fisico u operacional del puerto y su jurisdiccion,

Igualmente, sin perjuicio de la potestad aduanera que ejercera
la autoridad competente, para promover y facilitar el comercio
maritimo nacional e internacional, transbordos y tramsitos, el
Ejecutivo Nacional delimitari las 4reas de libre movilizacién de
mercancias y dictard, de acuerdo con fas dispesiciones legales
pertinentes, las normas especificas sobre organizacién, funciona-
miento y control de dichas dreas.

En cuanto a la posibilidad de consiruccién, operacién y adminis-
tracién de terminales privados, que no sean de uso publico, la Ley la
somele a la necesidad de obtencién de una concesién de parte del Eje-
cutivo Nacional, por érgano del Ministerio de Transporte y Comunica-
ciones’*, lo cual ha sido regulado en los articulos 3° y siguientes del
Reglamento de la Ley que crea el Consejo Nacional de Puertos y el
Instituto Nacional de Puertos *%,

En cuanto a las playas, como bienes del dominio pitblico, debe se-
falarsc que en ausencia de un texto legal expreso, por tal playa debe
entenderse la franja de la ribera del mar situada entre la mas alta y la
mds baja marea, tal como lo ha precisado la Corte Suprema dc Justicia
en Sala Politico Administrativa en senlencias del 13 de agosto de 1964 y
el 19 de octubre de 1964 % Por tunto, dicha franja es un bien del

240, Véase en G, 0. N° 1,787 Extr. del 22-12-75.

2471, Articulo 12 :

242, Dictado por Decrero N? 1835 del 18-10-76, en: G. 0. N¢ 1917 Exu. del
11-1-76.

243, Viase en Gaceta Foremse, N 435, 1964, pigs. 235 a 237 y en Gaceta Forense,
N¢ 46, 1964, pag. 28 a 32,
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dominio publico, no susceptible de apropiacién privada. En relacion
a tal playa es que el Decrcto N* 36 de 5 de abril de 1974** prohibié
“la construccion de cercas, paredes o edilicaciones que limiten o impi-
dan el acceso a las playas” (art. 2), lo cual resulta extremadamente am-
biguo.

En todo caso, por la proximidad a las playas, los inmuebles de pro-
piedad privada pueden estar limitados en cuanto a su uso. Ante todo,
dichos inmuebles, en una extension hasta de 30 metros medida desde la
linea de la mds baja marea hacia adentro, estin sometidos a la jurisdic-
cion de la autoridad maritima, conforme lo dispene la Ley de Navegacion,
en su articulo 4°

Por otra parte, en cuanto a la utilizacién de las playas para balnea-
rios, se ha dictado una normativa nacional regulada mediante la resolu-
cion de los Ministerios de Relaciones Interiores y Comunicaciones, de 22
de marzo de 1956 ™, que establecid las Normas para funcionamiento de
balnearios, entre las cuales se destacan las siguientes:

Primera. Todo balneario puablico o privado necesitara obtener
permiso de la autoridad maritima para su funcionamiento.
Tercera. Cuando sea necesario restablecer las condiciones ori-
ginales de la playa, alteradas por sedimentacién u otros motivos,
esto serd materia de los permisos especiales de la autoridad
maritima, la cual determinari el procedimiento que habri de
seguirse para ejecutar las obras y depositar o utilizar los mate-
riales que se extraigan.

Cuarta. Ademds de las normas anteriores, seran de obligato-
ric cumplimiento cualquiera otras instrucciones que sobre la
materia de su competencia dicten las Capitanias de Puerto en
relacién al funcionamiento de los balnearios.

Quinta. Las autoridades estadales y municipales velarén por
el cumplimiento de lo dispuesto en esta Resolucién, actuando
siempre de acuerdo con las Capitanias de Puerto, que ejercen
la policia maritima, y a las cuales deberan informar sobre todo
lo que sea de su incumbencia, sin perjuicio de adoptar la auto-
ridad estadal o municipal, las medidas inmediatas que conven-
gan en orden a la seguridad general.

244, G. 0. 30370 del 5-4-74.
245, Véase en G, O, N° 25010 del 22-3-56.
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Ademas, dcbe sefalarse que los trabajos de extraccidn de arenas
que se ejecutan en las 4dreas sefialadas en el articulo 4° de la Ley de
Navegacion, estin sometidas a especial control por parte del Ministerio
de Transporte v Comunicaciones, a través de las Capitanias de Puerto,
segiin lo dispuesto en el Decreto N? 600, de 20 de septiembre de 1957 **.
El Ejecutivo Nacional, confarme a dicho Decrcto, puede ordenar la sus-
pension o la prohibicidn de los trabajos de extraccién de arena en de-
terminados sectores de la zona en relerencia, por el tiempo que fije o
indelinidamente, cuando para ello existan razones de proteccién de las
costas o de la navegacién.

En todo caso, en ausencia de regulaciones nacionales dc cardcter ge-
neral, a nivel local se ha regulado el uso de los inmuebles de propiedad
privada que colindan con la playa, limitAndosc las construcciones en for-
ma variable. Por ejemplo, en la Ordenanza sobre Arquitectura, Urbanis-
mo y construcciones en General del Distrito Federal sc establece, en su
articulo 10, que “en e} Departamento Vargas, no se permitird a los par-
ticulares construcciones de ningiin género al Norte de las carreteras que
vayan desde el rio Mamo hasla Anare, sin dejar cuarenta (40) metros li-
bres por lo menos, entre la construccién y la playa”.

En relacién al dominio lacustre, debe sefialarse que en relacién al
Lago de Valencia se ha dictado recientemente el Reglamento de Uso,
Conservacion y Mejoramiento de la Zona Riberefia del Lago de Valen-
cia cn los Estados Aragua y Carabobo *® ¥ en el cual se han precisado los
casos en los cuales se permitira “la ocupacion del cspacio v el aprovecha-
miento de los recursos naturales renovables” (art. 29), referidos basica-
mente, a explotaciones agricolas determinadas; construccién de obras de
saneamiento ambiental; desarrollo de 4dreas de recreacidn y turismo; cons-
truccién de obras educacionales y cientificas; y construccién de obras
vinculadas con el funcionamiento de los servicios piblicos de transporte
y comunicaciones.

Conforme al parigrafo nico del articulo 2 del Reglamento:

“Los organismos plblicos y los particulares que pretendan lle-
var a cabo las actividades vinculadas con los usos permitidos
cn la zona descrita en el articulo 1" de la presente Resolucién,
deberan dirigir solicitudes por escrito, por ante la Direccitn Ge-
neral Sectorial de Administracion del Ambiente, la cual decidi-
rd en un plazo no mayor de treinta dias habiles, de la autoriza-
cién en cuestién, previo informe técnico favorable de la Direc-

246. Véase en G. 0. N°® 25.466 del 24- 9-57.
246. 18 Véage Resolucién N? 85 MARNR de 14-11-79 en G. O, N9 31,862 del 14.11.79,
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cién General Sectorial de Planificacion y Ordenacién del Am-
biente.

En todo caso, para la realizacién de las actividades permitidas en
la mencionada zona riberena del Lago, deben cumplirse las normas de
calidad de las aguas que para el Lago, cstablecio la Resolucién N° 150 del
MARNR de 12-12-78 sobre clasificacion de las aguas del Lago de Va-
lencia (art. 49).

En todo caso, este Reglamento de Uso, Conservaciéon y Mejoramien-
to de la Zona Riberena del Lago de Valencia, es claro en prohibir expre-
samente en la zona riberefia del mismo, las siguientes actividades: los
desarrollos urbanisticos e industriales, tales como parcelamiento con fi-
nes residenciales y parques industriales; la instalacion y funcionamiento
de explotaciones porcinas; v la acumulacién de desechos sdlidos, asi como
la quema de los mismos a los fines de su eliminacion (art. 39).

Por altimo, en cuanto al dominio fluvial, la proximidad a los rios
también puedec conducir a la limitacion del uso de la propiedad. Sin
embargo, agui lampoco se ha regulado nacionalmente la materia v solo
se establecen limitaciones en regulaciones de caracter local. Por ejem-
plo, la Ordenanza sobre Arquitectura, Urbanismo y construcciones en ge-
neral del Distrito Federal establece que “en las riberas del rio Guaire
no se permitiran construcciones a una distancia menor de 60 metros del
eje del ric” v que si bien, en casos excepcionales, pueden permitirse
ciertas construcciones, en ningin caso las distancias “podran ser meno-
res de veinticinco metros del eje del rio” (art. 9°).

6. Las regulaciones concernienies a las zonas de interds turistico

Con motivo de las actividades dirigidas al desarrollo del turismo,
declaradas como de ulilidad publica, 1a Ley de Turismo de¢ 1973 %", ha
establecido algunas regulaciones relativas a las zonas que sean declara-
das como de interés turistico, que afectan el aprovechamiento urbanis-
tico de la propiedad. Dicha Ley, en efecto, establece las siguientes
regulaciones:

Articulo 2° Se declaran de utilidad pablica y de interés gene-
ral, las actividades dirigidas al desarrcllo del turismo, asi como
los actos tendientes a Ja conservacidn, proteccion, fomento y
aprovechamiento de las regiones, monumentos y edificaciones
del territorio nacional que por su belleza o su valor artistico o his-

247,  Véase en G. O. N9 1.591 Extr. del 22.6-73.
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térico, tengan significacién turistica. La determinacion al efecto
la adoptara el Fjecutivo Nacional.

Articulo 25. lLas regiones, lugares, sitios y los terrenos situados
a la orilla del mar, rios, lagos y lagunas, previamente declara-
dos de interés turistico, en una exlension hasta de quinientos
(500) metros, que se contarin desde la linea de la marea mas
baja en el mar y desde la orilla de lagos, lagunas y rios, estardn
sometidos al control de la Corporacion de Turismo de Vene-
zuela en cuanto sc refiera a inspeccién, mantenimiento, ordena-
miento y conservacion del paisaje. En consecuencia, para edifi-
car, desarrollar obras de cualquier tipo y preslar servicios en
tales dreas, se deberd obtener la autorizacién previa de la Cor-
poracién, sin perjuicio de lo establecido en otras leyes, especial-
menle en la referente al uso, propicdad y posesiéon de playas y
riberas.

Esta limitacion ha sido precisada en ¢l Reglamento de la Ley de

Turismo

248

, al eslablecer lo siguiente:

Arttculo 28. En los lugares vy zonas previamente declarados de
interés turistico, s6lo se podrin realizar construcciones y edifi-
caciones siempre que, a juicio de la Corporacion, no se altere
el paisaje y la estructura econdémica existente, a juicio de la
Corporacién,

Sin perjuicio de las disposiciones legales que sean aplicables,
serd necesaria la autorizacién de la Corporacién para realizar
construcciones, reconstrucciones o reparaciones, deforestaciones
o movimientos de tierra, en los lugares y zonas declarados de
interés turistico.

La declaratoria de zonas como de utilidad publica a los efectos del
desarrollo del turismo, solicitadas por la Corporacién de Turismo de
Venezuela al Ejeculivo Nacional ** se ha efectuado en diversas ocasio-
nes. Por ejemplo, mediante Decreto N® 455 de 1° de octubre de 1974%°
se declaré de utilidad puablica y de interés turistico y recreacional el
Litoral de la Region Capital, vy en el mismo se establecié que “la Cor-

248, Dictado por Decreto N° 1.673 del 7-3-74, en G. 0. N° 30.548 del 9-3-74.

249, Articulo 8%, ordinal 15, de la Ley.

250. Véase en G. 0. N¢ 30.516 del 3-10-74. Con anterioridad, por Decreto N° 1,042
de 25-6-63 se habia declarado zona de turismo de playa la region del litoral
de los Estados Anzodtegui, Miranda, Nueva Esparta y Sucre, en G. 0. 27.178
de 25-6-63,
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poracién de Turismo de Venezuela planificard los desarrollos que crea
convenientes para la mejor utilizacién de las tierras desde el punto de
vista turistico y recreacional, v sugerira las dreas que se consideren prio-
ritarias” **,

En todo caso, v a los efectos de la obtencidn de la autorizacidn
respectiva de la Corporacién de Turismo de Venezuela, para la realiza-
cién de construcciones en zonas declaradas como de interés turistico,
mediante el Decreto N° 1618, de 20 de febrero de 1974 ¥, se establecid
lo siguiente:

Articulo I® Se crea una Comisién integrada por sendos repre-
sentantes de los Ministerios de Relaciones Interiores, de Hacien-
da, de la Defensa, de Obras Puablicas, de Sanidad y Asistencia
Social, de Agricultura y Cria, de Comunicaciones, de Justicia, y
de Minas e Hidrocarburos y de la Procuraduria General de la
Reptblica, de la Oficina Central de Coordinacién y Planifica-
cion (CORDIPLAN), de la Corporaciéon de Turismo de Vene-
zuela y de la Asociacion Venezolana de Cooperacion Interna-
cional (AVECI), la cunal tendra las siguientes atribuciones:

1. Conocer los proyectos y tramitar los permisos legalmente
necesarios para la construccion o reconstruccién de hoteles, cen-
tros recreacionales, campamentos, balnearios, parques y otros
similares que vayan a realizarse en el territorio nacional y que
tengan por objeto el incremento del movimiento turistico. Para
la concesiéon de la autorizacion respectiva y de los permisos co-
rrespondientes, solicitard la opinién de los Despachos Ejecutivos
(ue sean Necesarios,

2. Senalar el organismo que supervisara la ejecucion de los
proyectos, para que se realicen de conformidad con las autori-
zaciones obtenidas.

Articulo 2° Los particulares que deseen vealizar algunas de las
obras sefialadas en el articulo anterior, deberan solicitar el per-
miso correspondiente por ante la Corporacion de Turismo de
Venezuela y acompaiiaran su solicitud con los planos y demas
especilicaciones de la obra proyectada, y de cualquier otra indi-
cacién que sea necesaria a juicio de la Corporacidn.

Articulo 4° Una vez recibida la opinion favorable de los diver-
s0s organismos consultados y los permisos que conforme a sus
atribuciones especificas tengan que otorgar los mismos, la Cor-

251, Artdeulo 3¢
252. Véase en G. 0. N? 30.337 del 22-2-74.
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poracién de Turismo de Venezuela podrd autorizar al solicitante
la cjecucion de la obra proyeclada.

El mencionado Decrcto N° 1618 de 1974, sin embargo, fue dero-
vado por el Decreto N° 2614, de 7 de marzo de 1978 #* % mediante el
cual se cred la Comision Nacional de Coordinacién del Desarrollo Ur-
banistico. A partir de esta fecha, las funciones de coordinacién y cen-
tralizacidn de permisos relativos a desarrollos turisticos correspondieron
a la referida Comisién Nacional, hasta juliv de 1980, cuando mediante
¢l Decreto N° 668 del 3-7-80 se derogd ¢l mencionado Decreto N? 2614
de 7-3-78.

7. Las regulaciones concernientes a la limitacion de actividades
industriales

En 1974, con motivo del ejercicio, por parte del Presidente de la
Republica en Consejo de Ministros, de las facultades extraordinarias gue
le fueron conferidas mediante la Ley Orgidnica que autoriza al Presi-
dente de la Repfiblica para dictar medidas extraordinarias en materia
ccondmica y financiera de ese mismo afio ¥, s¢ promulgaron dos Decre-
tos-Ley de enorme importancia, limitativos de las actividades industriales,
y que tienen incidencia en el campo urbanistico.

En efecto, mediante el Decreto-Ley N¥ 365 de 27 de agosto de
1974 se establecid la obligacién de inscribir en ¢l Registro de Pro-
vectos Industriales del Ministerio de Fomento, “los proveclos para el
establecimicnto de nuevas industrias o la ampliacién de las ya instaladas,
asi como los proyectos de zonas y parques industriales” . El efecto
fundamental de cardeter urbanistico de esta obligacion, se regulé en los
articulos 7¢ v 8° del Decreto, en los sipuientes términos:

Articulo 7° Para obtener el permiso de construccion de las
instalaciones indusiriales contempladas en el presente Decrelo,
el interesado deberd presentar ante los organismos competentes,
la correspondiente constancia de registro expedida por el Minis-
teric de Fomento.

Articulo 8 Tas instalaciones industriales que se construyan en
contravencién de lo previsto en los articulos 27 3% 4° v 7° del

252, b8 Véase en &, 0. N° 31.452 del 21-3-78.
253,  Véase en G. 0O, N? 30.412 del 31.5.74.
254, Veéase en G. O. N? 30503 dei 18-9-74.
255.  Acticulo 12
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presente Decreto seran demolidas o removidas, y sus responsa-
bles sancionados con multa hasta de cicn mil bolivares; segin
la gravedad de la falta.

Por dtra parte, mediante el Decreto N® 135 de 4 de julio de 1974 %,
reformado por Decreto N° 713 de 21 de enero de 19753*7, se prohibid
la instalacién de nuevas industrias en el Area Metropolitana de Caracas
v en las zonas adyacentes a las carreteras que salen de la Capital.

En particular, el area afectada por la prohibicién comprende las
sigulentes zonas:

1. El 4rea comprendida por el Departamento Libertador y parte
de la Parroquia Carayaca del Deparlamento Vargas del Distrito Federal,
el Distrito Sucre y parte del Distrito Guaicaipuro del Estado Miranda,
seglin se especifica en los linderos demarcados en el articulo 19 del
Decreto N° 718;

2. El area definida como zona protectora del Area Metropolitana
de Caracas, contenida en el Decreto N? 1,046 de fecha 19 de julio de
1972 y

3. Las 4reas de 200 metros adyacentes de las siguientes carreteras
que salen de Caracas a: La Guaira, Guarenas, Tejerias, Colonia Tovar,
Santa Lucia, Charallave vy en los tramos o sectores de carreteras siguien-
tes: Charallave-Ocumare; Ocumare-San Francisco de Yarc-Santa Teresa;
Charallave-Cilia-S8an Casimiro; Ciia-Ocvmare; Charallave-Santa Teresa v
Guatire-Araira,

El Decreto exceptia de la prohibicidn a las pequefias y medianas
industrias que autorice el Ejecutivo Nacional por considerarlas necesarias
para ¢l abastecimiento o servicio regular de la poblacién, conforme a
las normas y requisitos que debe fijar el Ministerio de Fomento **,

El Decreto-Ley N° 713 establece, ademds, las siguientes normas de
interés urbanistico:

Articulo 42 Las zonas industriales ubicadas en el area defiaida
en el articule 1° que hayan sido autorizadas con anterioridad,

256. Véase en G. O. N° 30.418 del 7-6.74.
257. Véase en G. 0. N° 30638 del 5-3-75.
258. Véase en G. 0. N° 29859 del 20-7-72.

259,  Ariculo 2° Las notmas referidas y la indicacidn de las pequefas y medianas
industrias que podian ser reubicadas en =zonas de uso industrial denero del
Area Metrapolitana se determinaron en el Decreto N° 1478 de 23-3-76, en
G. 0. N® 30950 de 26-3-76.
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solo podrian ser destinadas a industrias conforme a lo previsto
en dicho articulo.

En los documentos de ventas de parcelas situadas en las men-
cionadas zonas industriales, deberd hacerse declaracién expresa
de las limitaciones contenidas en el presente Decreto

Articulo 52 Para obtener el permiso de construccidon. de insta-
laciones industriales en el drea definida en el articulo 1°, el
solicilante dcberd presentar al respectivo Concejo Municipal la
autorizacidon del Ministerio de Fomento.

Articulo 6° Las edificaciones para industrias que se constru-
yan en contravencién a lo previsto en el presente Decreto serdn
demolidas y los responsables de la obra serdn multados. Para la
fijacion del monto de la multa se tomard en cuenta la grave-
dad de la falta y estard comprendida entre los diez mil y cien
mil bolivares.

El Decreto-Ley citado, por otra parte, previé la posibilidad de que
el Ejecutivo Nacional ordenase el traslado de industrias fuera del Area
Metropolitana, en la siguiente forma:

Articulo 3° Fl Ejecutivo Nacional podra decidir el traslado de
las industrias que causen contaminacién del ambiente o aquellas
que deban ser reubicadas en razén de la ordenacién de areas
que se establezca.

La decisién se tomard en Consejo de Ministros, fijaindose ¢l plazo
para el traslado y los incentivos que recibird la industria si se
ubica en Ia repitn que se le determine. Los plazos sblo podrin
prorrogarse cuando ocurran circunstancias excepcionales o no
previstas. Si vencido el plazo no se ha realizado el traslado, la
industriz sera cerrada hasta que éste se verifique, sin que por
esta circunstancia se interrumpa el contrato de irabajo con sus
trabajadores.

El establecimiento de centros regionales prioritarios para promover
la instalacién de industrias; y de centros poblados prioritarios para la
politica de desconcentracion industrial se efectud por Decreto N° 1477 de
23-3-76 ®* v mediante el cual se dividié el pais en cuatro ireas de desa-
rrollo industrial.

259.Us Véase en G. 0. N* 30950 de 26-3-76.
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8. Las regulaciones relativas al fomento de la educacion

La Ley de Educacién de 1955 establecia una cesién obligatoria de
parte de la propiedad privada en los procesos de urbanizacién, para fines
educacionales. E] articulo 16 de la Ley, en efecto, establecia lo siguiente:

Articulo 16. Tas personas privadas que se ocupen, potr cuenta
propia, en la construccién de barrios o urbanizaciones, donardn
a la Nacién terrenos suficientes y adecuados para la edificacion
de escuelas y parques de recreo, en proporcion a su poblacion
escolar vy de conformidad con las Ordenanzas Municipales res-
pectivas.

Los organismos oficiales que realicen labores similares a las ex-
presadas en este articulo, estardn obligados, ademas, a constrnir,
a sus expensas, locales apropiados para escuelas en la propor-
cién correspondiente v de acuerdo con las normas que previa-
mente fije el Ministerio de Educacién.

Ahora bien, la nueva Ley Orgénica de Educacién sancionada el
9 de junio de 1980 ha ampliado considerablemente las obligaciones
de los particulares urbanizadores, respecto de su propiedad, por razo-
nes de urbanismo derivadas del! fomento a la educacién, en la forma
siguiente:

Articulo 111, Las personas naturales o juridicas que se ocupen
por cuenta propia del parcelamiento de terrenos o de la cons-
truccién de barrios o urbanizaciones de viviendas unifamiliares
o multifamiliares que tengan la magnitud y destino seiialada por
el reglamento, tendrdn la obligacion de construir, en la oportu-
nidad y de acuerdo con las especificaciones que establezca el
Ministerio de Educacién, locales suficientes y adecuados para
que la Nacién pueda prestar los servicios de cducacidén preesco-
lar y bdsica.

Las viviendas multifamiliares construidas sin formar parte de
conjuntos de edificios y cuya magnitud, localizacién y destino
determine ¢! reglamento, deberdn contar con locales apropiados
para el funcionamiento de un plantel de educacion preescolar,
los cuales formarin parte de los bienes comunes del inmueble y
seran ofrecidos al Ministerio de Educacién para dicho uso. Los
propietarios, fuera del horario escolar, podrin wtilizarlos para
actividades compatibles con el fin sefialado.

260. Vease en G. O. N° 2.635 Extr. de 28-7-80.
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Las disposiciones de este articulo estan referidas a las necesi-
dades previsibles de los habitantes del barrio, urbanizacién o
edificio, segin el caso.

Articulo 112° Los planes de consiruccion, reconstruccién, remo-
delacion o acondicionamiento de los locales destinados al fun-
cionamiento de planteles educativos deberan llenar las exigen-
cias que establezca el Ministerio de Educacién.

Articulo 713° Los Municipios cuidaran de la observancia de las
disposiciones anleriores con estricta sujecidn a las mismas. Los
funcionarios correspondientes remitirdin al Ministerio de Edu-
cacion dentro de los treinta dias siguientes a su aprobacion, co-
pia de los planos y permisos de urbanizacidon y construccidn,
asi como de las cédulas de habitahilidad que otorguen a las per-
sonas sujetas a las obligaciones establecidas en los articulos an-
teriores, a fin de que cl Despacho verifigue y exija, segin el
caso, €l cumplimiento de las mismas.

No solo se trata ahora, de una cesién de terrenos en forma obliga-
toria, sino de una obligacién de construir y edificar instalaciones esco-

lares.

9. Las regulaciones relativas a la venta de inmuebles urbanos

A nivel nacional se ha venido estableciendo una serie de regulacio-
nes legales relativas a la venta de inmuebles en parcelas o en propiedad
horizontal, o al precio de la venta de los inmuebles.

A. La venla de parcelas

En cuanto a la venta de parcelas, la Ley de Venta de Parcelas de
9 de diciembre de 19602 " sometié a2 sus normas “la enajenacion de
inmuebles urbanos y rurales por parcelas y por oferta publica”.

Las disposiciones de mayor relevancia, a efectos urbanisticos, de
dicha Ley, son las siguientes:

Articulo 2° Antes de proceder a la enajenacion de un inmue-
ble por parcelas y por oferta pablica, el propietario o los copro-
pietarios protocolizaran en la correspondiente Oficina Subalterna
de Registro de la ubicacion del inmueble, un documento que
se denominard “Documento de Urbanizacion o Parcelamiento”,
en €l cual hardn constar:

a) La voluntad de destinar el inmueble a la enajenacién por
parcelas;

260, M5 Véase en G. Q. N? 26,428 del 9-12-60.
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b) La denominacion del inmueble, si la tiene, y su uhicacién,
drea, linderos, medidas y demds caracteristicas que sirvan para
Liacerlo conocer distintamente;

¢) La relacién cronolégica de los titulos de adquisicién en los
veinte afios anteriores, con indicacidon de la naturaleza de estos
titulos v de la fecha y datos de registro de los documentos
correspondientes;

d) El porcentaje que represente el valor atribuido a cada par-
cela en relacidon con el valor fijado para la iotalidad del arca
destinada a la venta, a los efectos del articulo 13 de esta Ley;
e} El nimero de parcelas en que se dividird el inmueble con-
forme al plano de urbanismo o parcelamiento, con indicacion a
su vez del ntmero de parcelas destinadas a un mismo uso y
con igual zonificacidn;

f) Las condiciones genecrales de urbanizacién o parcelamiento,
y especialmente la relacidn de las obras y servicios esenciales,
con indicacién del términc dentro del cual estarin terminadas
y en capacidad de cumplir cabalmente su finalidad, de confor-
midad con las leyes y Ordenanzas Municipales, asi como la cons-
tancia de la aceptacidn de los respectivos proyectos por los or-
ganismos competentes;

g) Los gravimenes y las limitaciones de la propiedad que exis-
tan sobre el inmueble, con indicacién de la fecha v datos de
registro de los documentos respectivos.

Pardgrafo Unico. La protocolizacién de los documentos exigi-
dos en este articulo podrd ser hecha para seclores parciales de
la urbanizacién o parcelamiento general proyectado, en cuyo
caso sOlo se podran ofrecer vy enajenar las parcelas comprendi-
das en dichos sectores.

Articulo 8°. El Registrador no protocolizard el Documento de
Urbanizacién o Parcelamiento si no contiene todas las mencio-
nes exigidas por el articulo anterior y si no se acompafan el
plano topogrifico y copias certificadas de los permisos de cons-
truccion respectives. Al protocolizar el documento, debera estam-
par las notas marginales a que se refiere el articulo 1.926 del
Cédigo Civil.

Articulo 4 Las modificaciones o reformas en la zonificacion
de la urbanizacién o parcelamiento que fueren aprobadas por
las autoridades competentes, con posterioridad a la fecha de
protecolizacidn del documento requerido por el articulo 2° de
esta Ley, se haran constar en un documento que también serd



protocolizado. Kl documento mencionado deberd acompafarse
con los planos v memorias Lécnicas correspondientes, que serdn
agregados al respectivo cuaderno de comprobantes, y el Regis-
trador estamparia la nota marginal pertinente.

Articulo 5° Toda enajenacién por parcclas v por oferla pablica
sera nula si no se hubicre protocolizado previamente ¢l corres-
pondienle Documento de Urbanizacién o Parcelamiento. El pro-
pietario o los copropietarios de un inmueble que procedan a su
cnajenacién por parcelas y por oferta publica sin haber proto-
colizado el Documento de Urbanizacion o Parcelamiento, serdn
castigados con prisién de cinco a veinte meses.

Articulo 7° Las regulaciones del Documento de Urbanizacidn
o Purcelamiento, se considerarin incluidas en los conlralos entre
el propietario o los copropietarios del inmuebls y los adqui-
rentes de las parcclas, v produciran efectos tambicn para los
causahabientes de las partes por cualquier titulo.

Articulo 8 FEl Registrador no protocolizard titulo alguno de
propiedad o de cualquier otro derecho real schre una parcela
enajenada por oferta piblica, si no se ha protocolizado ¢! Do-
cumento de Urbanizacidm o Parcelamiento,

Sin perjuicio de lo establecido en la Ley de Registro Pablico
para los documentos que sc presenten para la protocolizacion,
esos l{tulos deberan contener las menciones correspondientes al
registro del Documento de Urbanizacién o Parcelamiento y la
descripcidn de la parcela, de modo que sirva para hacerla cono-
cer distinlamente con expresa referencia a su ubicacion en el
plano acompafado al dicho Docomento de Urbanizaciéon o Par-
celamietito.

Articulo 14. Queda prohibida la venta de parcelas ubicadas en
zonas quec, on los documentos protocolizados segin el articulo
2° de esta Ley, aparezcan destinadas a zonas verdes o a otros
servicios comunales. En consccuencia, serd nulo cualquier acto
o documento otorgado en contravencién a lo dispuesto en este
articulo, v sn protocolizacién se tendrd como inexistente,

<

B. La venta en propicdad horizontal

En cuanio a las regulaciones relativas a la venta de inmuebles urba-
nos en propiedad horizontal, la Ley de Propiedad Horizontal, publi-
cada el 26 de septiembre de 1978, establece una delallada regula-

261, Véasc en G. O. Exue, NY 2314 de 26-9-78.
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vion concernienle a la propiedad por apartamentos. kn particular, re-
gula lo concerniente al denomiinade Documento de Condominio, en la
forma siguiente:

Articulo 26.  Antes de procederse a la enajenacion de uno cual-
guiera de los aparlamentos o locales de un edificio, el propie-
tario o los propietarios del inmueble declararin por documento
protocolizado en la correspondiente Oficina Subalterna de Re-
gistro su voluntad de destinarlo para ser enajenado por aparta-
mentos o locales, Este documento contendra, ademis de la des-
cripeion de los titulos inmediatos de adquisicion, los pisos, apar-
tamentos v dependencias de que consta, con especificacion de
fos linderos de los apartamentos vy locales, la descripcidn de las
cosas comunes generales del edificio y de las cosas comunes
limitadas a cierto ntimero de apartamentos con expresién de
cuales son esos apartamentos; Ja indicacién precisa del destino
dado al edificio, el valor que se le da al edificio y el que se atri-
buye a cada uno de los apartamentos, locales y otras partes del
edificio susceplible de enajenacién separada, fijdndose de acuer-
do con tales valores ¢l porcentaje que tengan los propietarios
sobre las cosas comunes vy suz derechos v obligaciones en la con-
servacion y administracién del inmueble; los gravdmenes que
pesan sobre el edificio y cualyuiera otra circunstancia que in-
terese hacer constar. Al protocolizar dichos documentos, el Re-
gistrador estampard las notas marginales a que se refierc el ar-
ticulo 1.926 del Codigo Civil.

Se acomparfiard el documento a que se refiere este articulo, a fin
de que sean agregados al Cuaderno de Comprobantes, los pla-
nos arquitectonicos debidamente aprobados por los organismos
correspondientes, los de sus dependencias e instalaciones, y, en
su caso, los de sus modificaciones esenciales donde deben estar
demarcadas claramente las dreas comunes. También se acompa-
flardn, a los mismos fines, las Cédulas de Habitabilidad expe-
didas por las autoridades sanitarias y municipales.

Todos los planos a que se refiere el aparte anterior deberdn set
previamente conformados por el proyectista de la obra o, en su
defecto, por un profesional autorizado, quien hard constar que
el edificio corresponde a ellos v que no se alteran o modifi-
can las dreas y los usos comunes del inmueble, sus anexidades y
pertenencias. de acuerdo al permiso de construccién. Igual-
mente el documento de condominio se acompafiard de un ejem-
plar del Reglamento de Condominio, el cual serd de obligatorio



cumplimiento, serda modificable por la asamblea de propieta-
rios, y versard sobre las siguientes materias:

1. Atribuciones de la Junta de Condominio y del administrador;

2. Garantia que debe prestar ¢l administrador para responder
de su gestion;

3. Normas de convivencia enlre copropiciarivs y uso de las
caosas comunes del edilicio y de las privativas de cada apar-
tamento;

1. Instalacion en el edificio de rejas, toldos, aparatos de aire
acondicionado y demds accesorios que no afecten la estruc-
tura, distribucion y condiciones sanitarias del inmueble;

5. Normas para el mcjor funcionamiento del régimen.

Si otorgado el documento de condominio ocurren modifi-
caciones en la construccién, deberdn determinarse tales mo-
dificaciones en el documento complementario, anles de pro-
ceder a la venta.

Todas las especificaciones mencionadas en este articulo se
considerarian reproducidas en el documento de enajenacién
o gravamen de cualquier apartamento, local, estacionamien-
Lo, depdsito o malctero.

Pardgrafo Unico. Al destinarse un inmueble para sexr enajena-
do por apartamentos no podra excluirse del mismo ninguna por-
cién del terreno que sirvid de base para la obtencién del per-
miso de construccién ni ninguna de las anexidades o pertenen-
cias del inmueble. Cualguier exclusiom expresa o tacita que se
hiciere en el Documenlo de Condominio no se considerara va-

lida.

Articulo 31. Los Registradores Subalternos, Jueces y Notarios
se abstendrin de protocolizar, autenticar o reconocer segiun el
caso, los documentos de enajenacién gue versen sobre las cosas
comunes definidas en el articulo 5 de esta Ley y que se en-
cuentren dentro del drea de un edificio destinado a ser vendi-
do en propiedad horizontal, de acuerdo con el correspondiente
documento de condominio.

Cualquier operacion celebrada en contravencion a esta dispo-
sicion es nula de pleno derecho sin perjnicio de las sanciones
civiles a gue haya lugar,

Articulo 32. No podra registrarse ningiin titulo de propiedad
o de cualquier otro derecho sobre un apartamento si no se han
cumplido las formalidades relativas a los planos arquitecténicos
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aprobados por los organismos correspondientes del inmueble y
al documento de condominio establecido en el articulo 26.

No podrd enajenarse ningin apartamente sin haber obtenido
previamente los permisos de habitabilidad.

En 1971, mediante Decreto-Ley N° 513 de 6 de enero de ese
afio 2, dictado en virtud de la suspension de la garantia constitucional
de la libertad econdmica, se sometid a lo previsto en la Ley de Pro-
piedad Horizontal la venta de los apartamentos de edificios viejos que
hubiesen estado destinados a arrendamiento, El Decreto-Ley N° 513 fue
posteriormente complementado con las disposiciones de la Resolucién de
los Ministerios de Fomento y Justicia de 22 de cnero de 19717 y del
Decreto-Ley N°® 576 de 14 de abril de 1971 %%

C. La regulacion del precio de venta de inmuebles urbanos

Por tltimo, mediante el Decreto-Ley N° 2228 de 8 de julio de
1977 %" dictado en virtud de la suspensién de la garantia de la libertad
econdmica, se reguld el precio de venta y reventa de inmuebles urbanos
destinados a viviendas, locales comerciales y oficinas, en la siguiente
forma:

1. El precio de la venta de inmuebles construidos mediante la
concesiébn de un préstamo hipotecario, cuando esta venta es primaria,
es decir, realizada por primera vez por el propietario original, no puede
exceder en mas del 30% del monto del avalio que haya servide de base
para el otorgamienta del respectivo préstamo hipotecario. Conforme al
Decreto N°® 2228, esta limitaciéon se aplica sélo a los inmuebles para
cuya construccién se hubiesen concedido préstamos hipotecarios y, ade-
mis, se aplicaba cuando dichos préstamos hipotecarios hubiesen sido con-
cedidos antes del 8-7-77. En relacion a csto ultimo, por Decreto N°
2396 del 27 de septiembre de 1977*% se exceptuaron de la limitacion
las ventas primarias de viviendas, locales comerciales y oficinas, cuya
construccion se hubiese concluido antes del 1° de enero de 1976, Por
tanto, la limitacién sélo se aplica a los inmuebles concluidos después de
esa fecha y que hubiesen recibido préstamos hipotecarios para el 8-7-77.

Los términos empleados por el Decreto N? 2228 fueron aclarados
por el Decreto N¥ 2245 de 19 de julio de 1977 %, en la forma siguiente:

N¢ 29410 del 7-1-71,

NO 22424 del 23-1.71,
N° 29.489 del 21-4.71.
Ne 31273 del 11-7.77.
N? 31.328 del 27.9-77.
N¢ 31.280 del 20.7-77.

262, Véase en
263,  Véase en
264, Véase en
265. Véase en
266. Véase en
267. Viéase en

AR D0
O02000
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a) Por venta primaria se entiende aquella gue sc realiza sobre un
inmueble que con anterioridad al 8-7-77 no hubiese sido objeto de venta
alguna; b) Por préstamos hipotecarios se entienden aquellos concedidos
para ser destinados a construir en el propio terreno hipotecado; 3) Por
préstamos concedidos, se entienden los aprobados y que consten en
Acta antes de la fecha del Decreto.

2. El precio de reventa de viviendas, locales comerciales u ofici-
nas comprados después del 8-7-77, sélo podrd tener un incremento del
15% ‘anudl sobre su precio de adquisicidn.

10. Las regulaciones relativas al ejercicio de profesiones
vinculadas a la actividad urbanistica

La Ley de ejercicio de la Ingenierfa, Arquitectura y Protesiones
Afines de 24 de noviembre de 1958 *%®, establece expresamente, en su
articulo 14, que todas las construcciones, instalaciones v trabajos rela-
cionados con dichas profesiones deberin realizarse con la participacion
de los profesionales necesarios para garanlizar la correccidon, eficiencia
y seguridad de las obras.

Con tal finalidad, prevé en sus articulos 15 al 17 la forma de
garantizar esa participacién, de la manera siguiente:

Articulo 15. Las empresas que se propongan ejecutar cons-
trucciones, instalaciones o trabajos para entidades pihblicas, ade-
mds de cumplir los requisitos establecidos en el articulo anterior,
deberdn designar ante ellas como representante técmico a un
prolesional en ejercicio. .

Igualmente, las empresas o personas que se dispongan a pro-
yectar o ejecutar construcciones, ampliaciones, transformacio-
nes v reparaciones, deberin designar representantes profesiona-
les para discutir los asuntos téenicos ante las oficinas de la
Administracion Pablica encargadas de otorgar permisos de cons-
truceidn.

Articulo 16. En los diferentes aspectos del proyecto y de la
ejecucion de construcciones, instalaciones y trabajos, la parti-
cipacion de los profesionales debe quedar claramente deter-
minada, & los efectos de delimitar su responsabilidad.

Articulo 17. Durante el tiempo de ejecucién de una construc-
cién, instalacién o trabajo, es obligatoria para el empresario la
colocacién en la obra, en sitio bien visible al pablico, de un
cartel que contenga el nombre de la empresa y del profesional

268. Véase en G. O. Nv¢ 25822 del 26.11-58.
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o profesionales vesponsables, junto con el ndmero de inscripeién
de estos dltimos en el Colegio de Ingenieros de Venezuela, a
los efectos de lo dispuesio en el articulo anterior.

En todo case, en las relaciones con la Administracion Pablica se
regula particularmente la mencionada participacion profesional. El ar-
ticulo 11 de la Ley, en efecto, establece gue para que cualquier docu-
menlo técnico rclacionado con actividades urbanisticas, tales como pro-
vectos, planos, mapas, cdlculos, croquis, minutas, dibujos, informes o
escritos, pueda surtir algin efecto en cualquier oficina de la Adminis-
tracién Piablica, o para que su contenido pueda ser llevado a ejecucion
en todo o en parte por cualquier persona o entidad piablica o privada,
debera llevar la firma de su autor, profesional de la respectiva espe-
cialidad, con el ntmero de inscripcitn de éste en el Colegio de Inge-
nieros de Venezuela. Los prolesionales a que se refiere la Ley solo
podrin autorizar con su firma tales documentos, cuando hayan sido
elaborados personalmente o por profesionales en ejercicio legal bajo su
inmediata direccién.

Debe sefialarse que el Decreto N? 2614 de 7 de marzo de 1978, me-
diante el cual se cred la Comisién Nacicnal de Coordinacién del Des-
arrollo Urbanistico derogado en 1980, y que se comenta en el apartado si-
guiente, ratificd esta disposicién de la Ley, cn la siguiente forma:

Articulo 15. De conformidad con el articulo 11 de la Ley de
Ejercicio de la Ingenieria, la Arquitectura y Profesiones Afines,
las Oficinas Nacionales se abstendrian de dar curso a solicitudes,
consultas, anteproyectos o proyectos de arquitectura y urba-
nismo, cuando los documentos que las conformen no lleven la
firma de los profesionales responsables, en ejercicio legal, de
la respectiva especialidad y del propietaric o su apoderado.

11. Las regulaciones tendientes u coordinar las actuaciones
ptiblicas relativas al urbanismo

A. La antigua Comision Nacional de Coordinacion del
Desarrollo Urbanistico

Mediante Decreto N° 2614 de 7 de marzo de 19782# %1 ga cred,
con caracter permanente, la Comision Nacional de Coordinacion del
Desarrollo Urbanistico, con el objeto de “centralizar, coordinar y agilizar
los trémites y procedimientos administrativos para desarrollos urbanis-

268. b8 Viase en G, 0. N* 31.452 del 21.3-78.
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ticos”, tal como lo establecia ¢l articuie 1° del mismo. Esta Comisién, eli-
minada por Decreto N* 668 del 3 de julio de 1980, como se verd mds
adelante, estaba integrada por el Directar General Seclorial de Desarro-
llo Urbanistico del Ministerio de Desarrollo Urbano, quien la presidia, y
por sendos representantes de los Ministerios de Sanidad y Asistencia So-
cial, de Transporte v Comunicaciones, dcl Ambiente v de los Recursos
Naturales Renovables, del Desarrollo Urbane, y de Informacion y Tu-

rismo.

A la referida Comision se le atribuyeron las siguientes competen-
cias, conforme a lo que establecié el articulo 27 del Decreto referido:

1.

Supervisar, coordinar, controlar y evaluar el cumplimiento
de las normas y procedimienios establecidos para el otorga-
miento de autorizaciones, aprobaciones o permisos referen-
tes a desarrollos urbanisticos y de los establecidos para la
inspeccién y contral de dichos desarrollos.

Recibir v conocer los planteamientes de los interesados
respecto 4 demoras en la tramitacién de las consultas, y
los reclamos y objeciones relacionados con el otorgamiento
de las autorizaciones, aprobaciones o permisos, y elevarlos
al conocimiento de los respectivos Ministerios, cuando no
puedan ser satisfechos por sus representantes en la Co-
misidn.

Revisar las normas relativas a los desarrollos urbanisticos,
v formular a los organismos competentes las proposiciones,
observaciones y recomendaciones que estimen necesarias.
Coordinar y unificar la publicacién de las normas y es-
pecificaciones relativas a urbanizaciones y parcelamientos.
Procurar la coordinacién de los organismos que intervienen
en ¢l proceso del desarrollo urbano.

Velar, por conducto de los entes en ella representados, del
cumplimiento de las normas aplicables a los desarrollos ur-
banisticos, y determinar las contravenciones existentes, a
los fines de prever que el érgano competente promueva o
imponga las sanciones a que hubiere lugar de conformidad
con la Ley,

La referida competencia de la Comisidén abarcaba toda actividad que
se considerara como “desarrollo urbanistico”, y el articulo 8° del Decreto
seflald que integraban principalmente ese concepto, las siguientes acti-

vidades:

a) La renovacion urbana;
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b) Los desarrollos de conjuntos de viviendas; .

¢) La vialidad y transporte urbanos;

d} El ordenamiento de los barrios populares;

e) La localizacién de las industrias y el comercio;

fy ¥l desarrollo de servicios publicos tales como: acueductos,
cloacas, alcantanilades, canalizaciones, gas, teléfonos vy
electricidad;

g) Las instalaciones educacionales, asistenciales, rcereaciona-
les, culturales v de servicios administrativos;

hY Las edificaciones y construcciones a cargo de organismos
publicos;

i) Los desarrollos turisticas;

i} Los parcelamientos, reparcelamientos, [otificacicnes y ur-
banizaciones en general que se puedan realizar en las areas
urbanas, asi como en las dreas de posible expansidén urbana
cuyo desarrollo implique asentamientos humanos de cual-
quier naturaleza.

Este Decreto N* 2614 de 1978, derogd el Decreto N° 1618 de
20 de febrero de 1974, relative a los desarrollos turisticos, al cual se ha
hecho referencia anteriormente, y fue a su vez derogado por el Decreto
N® 668 de 3 de julio de 1980 mediante el cual se dictaron las Normas
para el desarrollo y Contral de Urbanizaciones que se comenta mas ade-
[ante.

Sin embargo, aun cuando el Decreto N¢ 2614 de 1978 estd derogado,
es de interés destacar sus regulaciones relaiivas a las Oficinas Naciona-
les y a la Certificacién Urbanistica Nacional.

B. Las Oficinas Nacionales de la Comisidn

Conforme se previd en el articulo 4* del Decreto mencionado, la
Comisién Nacional de Coordinacién del Desarrollo Urbanistico tuvo
en Caracas, con jurisdiccién en el Distrito Federal y en el Kstado
Miranda, vna Oficina Nacional, y una en cada una de las Capitales de
los Estados y Territorios Federales. Estas oficinas dependian de la Go-
mision Nacional y estaban inlegradas por representantes de los Ministe-
rios que integraban la Comisién Nacional y, ademas, por representantes
del Instituto Nacional de Obras Sanitarias (INOS), de la Compafia de
Administracién y Fomento Eléctrico (CADAFE), de la Compafiia And-
nima Nacional Teléfonos de Venezuela (CANTYV), de la Compafifa Vene-
zolana del Petréleo (CVP) y de la Corporacién de Turismo de Vene-
zuela (CORPOTURISMO), quienes debian hacer su designacién entre
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funcionarios suyos que tuvieran bajo su responsabilidad directa €l otor-
gamiento de las autorizaciones, aprobaciones y permisos referentes a
desarrollos urbanisticos, ¥ debian estar bajo la jefatura del Director del
Ministerio de Desarrollo Urbano en cada entidad, Estas Oficinas en-
traron en funcionamiento conforme a lo previsto en el articule 21 del De-
creto mencionado.

Tas Oficinas Nacionales tuvieron las siguientes funciones:

a) Recibir, verificar y tramitar ante cada uno de los entes
y empresas representados en ellos, todas las solicitudes y
documentos que los interesados debian presentar para que
se autorizara la cjecucion de desarrollos urbanisticos.

A cste efecto, las solicitudes debian formularse en un na-
mero de ejemplares suficientes para la tramitacidon simul-
tainea de las diferentes solicitudcs.

b) Comunicar a los interesados las decisiones de cada uno de
los organismos competentes.

¢) Las demds que les asignara el Presidente de la Republica
y la Comisién Nacional de Coordinacién del Desarrcllo
Urbanistico.

Conforme a lo establecido en el articulo 7° del Decreto, €l personal
técnico y administrative necesario para ¢l buen funcionamiento de las
Oficinas Nacionales debia ser provisto por los Ministerios de Sanidad
y Asistencia Social, de Transporte y Comunicaciones, del Ambiente y-
de los Recursos Naturales Renovables, y del Desarrolle Urbano, por el
Instituto Nacional de Obras Sanitarias, la Corporacion de Turismo de
Venezuela, la Corporacion Venezolana del Petrdleo, la Compaiia Ano-
nima Nacional Teléfonos de Venezuels, y por la Compafila de Admi-
nistracion y Fomento Eléetrico. El Director de la Oficina debia ser el
Director del Ministerio de Desarrollo Urbano en la respectiva Entidad
Federal, y el personal auxiliar debi¢ ser designado entre los funcionarios
que en sus respectivos organismos cumplieran labores relativas a la tra-
mitacion de autorizaciones, aprobaciones y permisos referentes a desa-
rrollos urbanisticos.

En todo caso, conforme a lo previsto en el articulo 8° del Decreto,
los Ministerios, Institutos Autonomos y FEmpresas del Estado, debian
prestar al Ministeriv del Desarrollo Urbano toda la colaboracién nece-
saria para el normal funcionamiento de las Oficinas Nacionales, y les
debfan suministrar, en lo posible, los recursos humanos, téenicos v econd-
micos de que pudieran disponer, con objeto de que su instalacién y
funcionamiento no implicase incremento en el gasio pablico.
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C. La Certificacion Urbanistica Nacional

Dentro de las atribuciones de mayor importancia asignadas a Ia
Coamnision y a sus Oficinas Nacionales. estaba la de otorgar la “Certifica-
cién Urbanistica Nacional”, como requisito previo a los permisos de urba-
nizacidn o construccién que olorgaran las autoridades municipales den-
tro del drea de su compelencia, tal como expresamente lo preveia el
articulo 12 del Decreto en relerencia. No requerian de Certificacion
Urbanistica Naciopal, de acuerdo al articule 13 del Decreto, los des-
arrollos individuales comprendidos dentro de urbanizaciones o parce-
lamientos previamente aprabados v reglamentados.

Conforme a lo establecido en el articulo 11 del Decreto, la Certi-
ficacién Urbanistica Nacional debia otorgarse dentro de las areas defi-
nidas como urbanas en los Planes Rectores de Desarrollo Urbanistico vy,
a falta de éstos, en los Esquemas Preliminares de Ordenamiento Urba-
no. La Certificaciéon Urbanislica Nacional tambiéen podia otorgarse en
las dreas de expansién urbana que hubieran sido determinadas por el
Ministerio del Desarrollo Urbana, de acuerde a las Normas del Instruc-
tivea N° 22, del 30 de diciembre de 1973, relativas a la politica de incor-
poraciéon de 4reas suburbanas y rurales a las actividades urbanas, y
del Decreto 2445 del 15 de noviembre de 1977, mediante el cual se
dicté el Reglamento Parcial N° 3 de la Ley Organica del Ambiente
sobre Normas para la Ordenacion del Territoric, a los cnales ya se ha
hecho referencia.

Es de destacar que este requisito constituye una regulacién que
aparentemente lesionaba a la autonomia municipal, por no tener su
fuente en una Ley Nacional sine en un Decreto Reglamentario. Sin
embargo, ya han quedado especificadas las amplisimas competencias
asignadas al Ministerio de Desarrollo Urbano, conforme a la Ley Or-
ganica de la Administracién Central, entre las cuales el articulo 47,
ardinal 11, le asigna las autorizaciones, la coordinacién, el control y la
vigilancia de las actividades que ejerzan los particulares y que compor-
ten uso de la tierra urbana. Porv ello, al crearse esta Comisién, conforme
al Decreto N? 2614, el Ejecutivo Nacional no solo debi¢ fundamen-
tatlo en los arliculos 7% y 8° de la Ley Organica de la Administracién
Central, que lo autoriza a crear Comisiones Interministeriales, sino tam-
bién en el articulo 190, ordinal 14, de la Constitucién, que lo autoriza
a reglamentar las leves, pues las normas del Decreto, en realidad, lo que
han hecho es reglamentar el ordinal 11 del articulo 37 de la Ley Orga-
nica de la Administracion Central. Esta falla de técnica reglamentaria,
sin embargo, no le quitd validez al Decreto v a la regulacidn que esta-
blecié sobre la Certificacion Urbanistica Nacional.
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A tal efecto, el articulo 16 del Decreto establecid o siguiente:

Articulo 16. TLa Comision Nacional de Coordinacién del Des-
arrollo Urbanistico gestionarda con las Municipalidades de Ias
ciudades donde funcionan Oficinas Nacionales, para que insta-
len en el mismo local que les sirva de sede a éstas, una oficina
de su Departamento de Ingenieria Municipal, de manera que
en el mismo sitio pueda cumplirse loda la tramitacién de los
permisos necesarios para realizar un desarrollo urbanistico.

En el caso de desarrollos urbanisticos ubicados en el Distrito Fe-
deral y Distrito Sucre del FEstado Miranda, el articulo 6° del Decreto
preveia que Ja tramitacion y absolucion de las respectivas consulias se
realizaban en coordinaciéon con la Comisién Melropolitana de Urbanismo,
asi como con la Oficina Metropolitana de Planeamiento Urbano, y en
las Entidades Federales donde funcionaban Oficinas Municipales de Pla-
neamiento Urbano, la tramitacion v absolucion de consultas se debia
realizar en coordinacién con ellas.

En todo caso, el requisito de la obtencion de la Certificacion Urba-
nistica Nacional no sélo se eslablecia como pasy previo para el otorga-
miento de los permisos municipales correspondientes, sino también de
los permisos y autorizaciones que debian otorgar olros entes publicos.

En cfecto, en cuanto a los permisos de los entes que forman parte
de la Administracion Central gue integraban la Comisién Nacional, el ar-
ticulo 9° del Decreto establecia lu siguiente:

Articulo 9° Los organismos que integran las Oficinas Nacio-
nales deberin evacuar la consulta preliminar o resclver sobre
el anteproyecto, o proyecto de desarrollo urbanistico, que le
sea presentado en el drea de su compeiencia, en el plazo maximo
de 30 dias laborables para consultas preliminares; de 60 dias
para anteproyectos, y de 90 dias para proyectos, contados, en
cada caso, a partit de la fecha de su presentacion.

Las solicitudes seran respondidas en todo caso desde las Ofi-
cinas Nacionales, de acuerdo a las normas y procedimientos
que al efecto establezca la Comision Nacional de Coordinacién
del Desarrollo Urbanislico.

Solo una vez que se hubieran cumplido los requisitos legales corres-
pondientes, conforme a lo previsto en el arliculo 10 del Deerelo, es
que la Oficina podia expedir al interesado la *“‘Certificacion Urbanistica
Nacional”, la cual debia estar acompanada de tedas las autorizaciones,
aprobaciones o permisos otorgados por cada una de las diversas dependen-
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clas administrativas competentes. Dicha certificacién tenia un periodo de
validez, determinado por la Comisién de mancra uniforme. La Cer-
tificacion Urbanistica Nacional debia ser suserita por el DIresidente
de la Comisién Nacional o por el Director del MINDUR en cada Entidad
Federal, por delegacién de! Ministro del Desarrollo Urbano.

El Decreto facultaba al Ministro del Desarrollo Urbano para suscri-
bir [a “Certificacion Urbanistica Nacional” cuando la Comision Nacional
de Coordinacién del Desarrollo Urbanistico no resolviere, dentro de los
plazos establecidos en el articulo 9% los reclamos y objeciones sobre el
otorgamiento de autorizaciones, aprobaciones o permisos, que le hubicren
sido elevados a su conocimiento.

Por su parte, en cnanto a los organismos del Estado que prestaban
servicios pablicos, tales como el TInstituto Nacional de Obras Sanitarias
(INOS), la Compafiia Andénima Nacional Teléfonos de Venezuela
(CANTV) y la Compafila de Administracion y Fomento Eléctrico
{CADAFE), el Decreto, en su articulo 14, establecia que se abstendrian
de proveer los correspondientes servicios si las solicitudes que les fueren
formuladas no se acompafiaban de la “Certificacién Urbanistica Nacio-
nal” correspondiente.

Por dltimo, es de sefialar que el Decreto supeditaba la aplicacién de
sus normas relativas a consultas referentes a desarrollos urbanisticos,
hasta tanto se publicase el Instructivo previsto en la disposicion transitoria
del mismo sohre “procedimientos administratives y técnicos para la tra-
mitacidn v resolucién de las consultas teferentes a desartollos urba-
nisticos, vy el otorgamiento de la Certificacion Urbanistica Nacional”,
incorporada al articulo 21. Este Instructivo aprobado en Consejo de Mi-
nistros el 19 de scptiembre de 1978, fue publicada conforme a lo orde-
nado por Resolucién Conjunta de 29 de septiemhre de 1978 %,

D. Las normas nacionales sobre el desarrollo y control de
urbanizaciones

Tal como se sefiald, el Decreto N? 2614 de 7 de marzo de 1978 me-
diante el cual se creé CONDUR, fuc derogade por el Decreto N°* 668
del 3 de julio de 1980 el cual pretendié centralizar en el Ministerio de
Desarrollo Urbano la tramitacién correspondiente a las nuevas urbani-
zaciones, La mala concepcidn v redaccion de este Decreto N® 668 por
medio del cual se diclaron las normas para el Desarrollo y Control
de Urbanizaciones, han complicado, sin embargo, los procedimientos au-
torizatorios.

269, Véase en G. 0. N% 31.580 del 9-1(3.78.
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El Decreto N® 668 en cfecto, deslina su parte medular a regular el
desarrollo de urbanizaciones, asignando compelencias al Ministerio de
Desarrolle Urbano. Tas normas plantean, ante todo, la necesidad de de-
finir el dmbito de aplicacion de la autorizacion del MINDUR que se
prevé. En efecto, se habla de “desarrollo de urbanizaciones™ por lo que
la autorizacion prevista no se aplica a cualquier proyecto de construce-
cién. Por una parte, debe tratarse de un proyecto a ser realizado en dreas
urbanas, asi declaradas en las planos reguladores, y por otra parte, debe
ser un provecto de urbanizacidn, es decir, de desarrollo de conjunto
en un drea atn no urbanizada. Por tante, la construccién en parcelas de
una  urbanizacion va realizada, no requeriria de la autorizacién del
MINDUR.

Interesa destacar, en todo caso, las normas del Decreto en relacion
a la autorizacion del MINDUR, a las otras autorizaciones de entes po-
blicos y a la ejecucién de las obras de urbanizacion.

En cofecto, en las dreas urbanas, la autorizacion para desarrollar
urbanizaciones se ha centralizado, a nivel nacional, en ¢l MINDUR. Tal
como lo seiala ¢l articule 10 del Decreto:

Articulo 10.  El procedimiento para el olorgamiento de la auto-
rizacion para urbanizar, se iniciard con la presentacion del an-
teproyecio de urbanizacion anle las Oficinas de la Direccion
General Sectorial de Desarrollo Urbanistico del Ministerio de
Desarrelle Urbano, Ja cnal remitird los recaudos relativos a la
deforestacion v movimiento de tierra «l Minislerio del Ambiente
y de los Recursos Naturales Renovables para el establecimiento
de las condiciones bajo las cuales se realizarin estas actlividades
de acmerdo con las normas v especificaciones vespectivas. La
aprobacion del anteproyecto de urbanizacién emitida por el
Ministerio de Desarrollo Urbano, permitird la realizacién de las
deforestaciones y movimiento de tierra preliminares en las con-
diciones que se cstablezcan:

De esta forma resulta claro, entonces, el siguiente procedimiento:

a) LKl desarrollo de urbanizaciones en dreas urbanas requicre de
una autorizacion del MINDUR.

b) El procedimiento para obtener la autorizacién debe iniciarse
con la presentacién del anteproyecto de urbanizacién ante las Oficinas
respeclivas del Ministerio. Fste anteproyecto debe presentarse con wna
solicitud acompafiada de toda la documentacidén que se exija en las nor-
mas que se dicten al efecto (articulo 11).
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¢) La autorizacion se otorga mediante la aprobacién del anle-
proyeclo de urbanizacién.

d} Esta aprobacién conlleva la posibilidad de realizar las defores-
taciones y movimientos de tierra en las condiciones gue se establezcan.

e) No es necesario obtener permiso o autorizacién del MARNR
para esto tltimo, sino que es ¢l MINDUR quien debe remitir Jos recau-
dos relativos a la deforestacion y movimiento de tierra a] MARNR para
que estc establezea las condiciones bajo las cuales se realizaran estas
actividades de acuerdo con las normas y especificaciones respectivas.

El procedimiento anlerior debe concluir en un lapso de cuarenta y
cinco (45) dias laborables a partir de la recepcién de la solicitud (pre-
sentacién del anteprovecto), Sin embargo, cuando por la complejidad
y magnitud de la solicitud se requiera un plazo mayor, se notificara al
interesado dentro de los quince (15) dias laborables siguientes a la re-
cepcién de la solicitud, con indicacién del tiempo que se estime necesario
para responder, el cual no podra ser superior a sesenta (60) dias labora-
bles contados a partir de la fecha de la notificacién (articulo 11).

Dentro de los cinco (5) dias laborables siguientes a la notificacion
que responda a la solicitud, o vencido el plazo sefalado sin que se
obtenga respuesta, cl interesado podrd recurrir ante el superior jerar-
quico del organismo, es decir, el Ministro de Desarrollo Urbano, quien
debera decidir en un plazo no mayor de guince (15) dias laborables.

La autorizacion que debe dar el Ministerio de Desarrollo Urbano,
no exime a los interesados de la obtencidn o permisos que corresponde
otorgar a otros organismos competentes “en relacion con proyectos de
ingenieria”, los cuales sdlo podran concederlas previa comprobacién de
que fue otorgada la autorizacién para urbanizar (articulo 15).

Estas otras autorizaciones o permisos, sin duda, se refieren al permiso
sanitario encargado del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social, y al
permiso municipal de construccién.

En cuanto a las otras autorizaciones nacionales, la respuesta a las
solicitudes por parte de cada vno de los organismos piiblicos nacionales,
deberd producirse en un plazo miximo de treinta (30) dias Jaborables,
contados a partir de la fecha de la solicitud presentada con todos los
documentos exigidos en las normas correspondientes (articula 16). En
estos casos, también dentro de los cinco (5) dias laborables sipunientes a
lIa notificacion que responda a la solicitud, o vencido el lapso sefialado
de treinta dias laborables sin que se obtenga respuesta, el interesado
podrd recurrir ante el superior jerirquico del organismo, quien deberd
decidir en un plazo no mayor de quince (15) dias laborables (articulo 17).
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FPor dltimo el Decreto N? 668 establece, recogiendo las normas de-
rogadas del Reglamento de la Ley Forestal, de Suelos y Aguas, que el
Ministerio de Desarrollo Urbano podrd exigir la constitucién de una
fianza u otra garantia, con ¢l objeto de asegurar la completa ejecucion
de los trabajos de cstabilizacién de taludes, arborizacvién, desarrollo de
dreas verdes, y todo lo rclacionado con la conservacion de los suclos,
la proteccion de las aguas y el paisaje (articulo 12).

Ademads, el Decreto cxige que concluidas las obras de urbaniza-
cion, el interesado deberd hacer entrega de los plancs de construccion
que reflejen la situacién y condiciones definitivas de las obras ejecutadas,
a los organismos ptblicos nacionales que asi lo establezcan en sus
normas (articulo 18).

12. Las normas nacionales relativas a la ordenacidn urbanistica
contenidas en lo Ley Orgdnica de Régimen Municipal

Ademds de las normas previstas en la Ley Organica de la Adminis-
tracion Central relativas a las competencias del Ministeric del Des-
arrollo Urbano, cn maleria de ordenacién urbanistica general, la Ley
Organica de Régimen Municipal de I8 de agosto de 1978 M prevé
algunas normas generales cn materia de ordenacién urbanistica gue
inciden sobre el régimen de la propiedad urbana.

Fn efecto, en primer lugar se destaca, tal como se senalé anterior-
mente, la competencia atribuida a los Municipios para dictar los planes
de desarrollo urbane, los cuales deben ser aprobados por el Ministerio
de Desarrollo Urbano con anterioridad a su entrada en vigencia, segin
se establece en el articulo 7°, ordinal 3°, de la Ley. Fsla entrada en
vigencia, por supuesto, s¢ produce con la publicacion del plan en la
Gaceta Municipal respectiva, en la cual debe publicarse la decisién
aprobatoria del MINDUR,

En segundo lugar, se establcce una norma de suma importancia en
materia de ejecucién de planes de desarrollo urbano y de zonificacion,
que puedan prever la afectacion de inmuebles de propiedad privada a
un uso publien, consagrandose un lapso maximo de cuatro afios al
Municipio para ejecular la correspondienile expropiacion.

En efecto, el articalo 85 de la Ley Orgdnica establece lo siguiente:
Articulo 85. Cuande c¢on la promulgacion de un plano de
Desarrollo Urbano local se alecten terrenos de propiedad pri-
vada para usos recreacionales o deportivos, asistenciales, edu-
cacionales o para cualquir use publice, se indicara el plaze den-
tro del cual el Municipio deberd adquirir esos terrenos. Este

209, bin Véase en G. 0. N? 2.297 Extr. del 18-8-78.



plazo en ningln caso podra exceder de cuatro (4) afios, ven-
cido el cual sin que el Municipio haya adquirido esos bienes,
se considerard sin efecto dicha afectacién.

Esta disposicién no es aplicable cuando la afectacién resulte
de un plano de parcelamiento o de urbanismo.

En relacién a este articulo, debe destacarse lo siguiente: por una
parte, en ¢l no se habla de “planes de desarrollo urbano” como en los
articulos 79, ordinal 8% 36, ordinal 9%, y 64, ordinal 7°, de la misma
Ley, sino de “planos de desarrollo urbano”, en los cuales se incluyen
los planos ¢ mapas de =zonificacidn urbana que, tal cotno se sefiald
anteriormente, no deben incluirse en los primeros, por no tratarse de
verdaderos planes. Por tanlo, el articulo 85 tiene un aleance amplio,
al abarcar toda forma de asignacién general de uso al suelo urbano,
particularmente las zonificaciones generales o parciales.

De acuerdo a la norma, por tanto, se le atribuye al plano aprobado
el efecto de un decreto de expropiacion que debe ser ejecutado en
un plazo de cuatro afios. Con ello se viene a poner limite parcial a las
afectaciones cternas de la propiedad por expropiaciones nunca ejecu-
tadas, a las cuales se ha referido la Corte Suprema de Justicia en su
va comentada sentencia de la Sala Politico-Administrativa de 10 de
agoste de 1977, La regulacién, sin embargo, es parcial, pues sdlo abarca
las afectaciones municipales con motivo de planos de urbanismo local,
y no incluye las afectaciones nacionales por decretos de expropiacién
con fines urbanisticos nunca ejecutados,

Por otra parte, la norma excluye de la limitacién a los planos de
zonificacion de parcelamientos o urbanizaciones (no “urbanismo”, co-
mo incorrectamente dice el articulo, va que si se refiere a planos de
urbanismo se abarcaria a todos), en los cuales, al hacerse la asignacion
original de uso, debe operar la cesién obligatoria de la propiedad
afectada por calles y 4reas verdes o recreacionales a las autoridades
municipales, tal como se verd.

En tercer lugar, Ia Ley Orgdnica de Régimen Municipal establece
en sus disposiciones transitorias, articulo 168, importantes regulaciones
en materia de rezonificaciones municipales: prevé primero, y como prin-
cipio general, que no se pueden realizar cambios de zonificacion aislada
o singular; segundo, el principio de la estabilidad de las zonificaciones
por un periodo de diez afios, con algunas excepciones; y tercero, el
pracedimiento a seguir en los casos de cambios de zonificacion en los
cuales se le da una participacién decisiva a la Asociacién de Vecinos
correspondiente, pues debe contarse con el respaldo de ésta para que
aquéllos puedan ser acordados.
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-Este articulo 168 de la Ley Orgénica, en esta forma, establece lo
siguiente:

Articulo 168. Mientras se dicte Ja Ley Nacional que regule la
materia urbanistica, no podra hacerse ningiin cambio de zoni-
ticacion aislada o singnlar. Los cambios de zonificacién inte-
gral de un sector no podran hacerse antes de diez (10} afos
de aprobada la zonificacion original o una rezonificacién pos-
terior. Sin cmbargo, cuando antes del plazo sefialado y a
criterio de la oficina municipal que tenga a su cargo la pla-
nificacién urbana, se. justifique un cambio de zonificacién, éste
podri hacerse de acuerdo con el siguiente procedimiento, La
solicitud para cambiar la zonificacién deberi estar respaldada
por la correspondicnie Asociacion de Vecinos, si la hubiere, o
por la mayoria absoluta de los vecinos del drea permisada
como unidad urbanistica, o de los vecinos residentes en el area
que determine la oficina municipal que tenga a su cargo Ila
planificacion urbana, cvando el sector afectado no haya sido
permisado como unidad urbanistica.

Aprobado en primera discusion el proyecto de Ordenanza de
cambio de zonificacién, el Concejo determinard el dia y la
hora cuando la Cdmara oird piablicamenie a los interesados,
previa informacion al piblico del nuevo uso propuesto para la
zona afectada.

El Concejo autorizara los cambios de zonificacion cuando se
cumpla alguna de las condiciones siguientes:

a) Cuando sean suficientes los servicios publicos lales como
vialidad, cloacas, acueductos, electricidad, teléfonos v las dreas
de servicios educacionales, deportivas, de recreacién, v otros
servicios que la nueva zonificacion exija;

b) Cuando la Municipalidad cuente con los medios suficientes
para el acondicionamiento de tales servicios;

¢} Cuando los propietarios del drea a rezonificar depositen en
la Tesoreria Municipal el costo de los acondicionamientos men-
cionados o afiancen su realizacidon a satisfaccién del Concejo.
Los organismos nacionales que tengan a su cargo la prestacion
de los servicios a que se refiere la letra “a” de este articulo,
deberdn certificar si esos servicios son suficientes para atender
las necesidades de la nueva zonificacién.

En los casos a que se refieren las letras “b” y “c”, el Concejo
deberd incorporar en la Ordenanza de presupuesto del afio
siguiente las sucesivas partidas necesarias para cubrir el costo
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de las nuecvas dotaciones. Los concejales seran solidariamente
responsables de los dafios que resulien por el incumplimiento
de esta disposicion.

También podri hacerse un cambio de zonificacion anles de los
diez (10) afios sefalados en este articulo, cuando se requiera
adecuar el sector a las politicas y programas nacionales o mu-
nicipales, en cuyo caso no se requeritd el respaldo de los
vecinos del sector afeclado.

13. Las regulaciones relativas a la prevencion de incendios

Mediante Decreto-Ley N® 46 de 16 de abril de 1974, ¢l Presidente
de la Repdblica, en virtud del Decreto de restriccién de la garantia de
la libertad econdmica, vigente desde 1962, dictdé el Reglamento sobre
Prevencion de Incendios *™. Este textu, a pesar de su nombre, contienc
una normativa de rango legal. ademas de algunas de orden reglamen-
tario.

Entre las primeras se destacan las que afectan el orden urbanistico,
y en particular aquellas que exigen la obtencién previa de una certifi-
cacién del Cuerpo de Bomberos en relacién a las medidas sobre Pre-
vencion y Proteccion contra Incendios, antes del otorgamiento del res-
pectivo permiso de construccion.

Dicho Decreto-Ley, en efecto, establece lo siguiente:

Articulo 47. Las autoridades competentes encargadas de otor-
gar permisos de construccién, modificacién y reparacion, exigiran
junto con los requisitos ordinarios, los documentos tales como
especificaciones, planos, calcules, etc., relativos a las medidas
de Prevencién y Proteccion contra Incendio del inmueble en
referencia, de acuerdo con las disposiciones del presente De-
cretu, como requisito previo indispensable para el otorgamiento
del permiso correspondiente.

Articulo 48. A los efectos de este articulo, el Cuerpo de
Bomberos verificard la aplicacion de las disposiciones sobre
Prevencion y Proteccion contra el Fuego, para el otorgamiento
de los correspondientes permisos de construccién, modificacion
0 reparacion.

270.  Véase en G. 0. N° 30.375 del 16-4.74.
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lecientemente, y con el objeto de agilizar la tramitaciéon de los
permisos, el Ejecativo Nacional, mediante Decreto N°® 2867 de 19-9-78 °™ bir,
establecio lo siguiente:

Articulo I° Las certificaciones que a los fines de la obtencion
de los permisos de construccion debera expedir el Cuerpo
de Bomberos, de conformidad con lo establecido en ¢l Decreto
N¢ 46, serin otorgadas en un plazo no mayor de diez (10)
dias habiles, contados a partir de la fecha en que se introduzca
ia correspondiente solicitud. Vencido este lapso sin que el Cuer-
po de Bomberos haya dado respuesta afirmativa o negativa ra-
ronada a la solicitud, se considerari otorgada la certificacidn.

Es de deslacar, en relacién a esta norma, la prevision del silencio
administrativo positivo, mediante el cual se considera olorgada la cer-
tificacién al transcurrir el lapso sin que haya habido respuesta de la
Administracion,

270, MeYiase en G. Q. N?® 31.577 del 21.9.78.
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1. LOS ACTOS LOCALES DE EFECTOS GENERALES
RELATIVOS A LA ORDENACION URBANISTICA

Siendo el urbanismo, como se senald, una competencia que la Cons-
titucidn atribuye a los Municipios, como propia de la vida local, la or-
denacién local de la materia estd regulada en las Ovdenanzas que en
las diversas municipalidades se han venide diclando. Por supuesto, no
cs osle ¢l momento de vealizar wn estudio comparative de los actos
de eleclos ygenerales dictados en materia de urbanismo en todas las
municipalidades del pais, sine deslacar las lineas mas relevantes de la
regulacion local. Para ¢llo se partird de las regulaciones adoptadas en
fas municipalidades que integran el Area Metropolitana de Caracas y
principalmente en el Distrito Federal v en el Distrito Sucre del Estado
Miranda.

Fn ambas municipalidades se destacan dos tipos de Ordenanzas
relativas a la ordenacién urbanistica: las Orvdenanzas sobre Arquitee-
tura, Urbanismo y Construcciones en general, y las Ordenanzas sobre
Zonificacion.

Analizaremos separadamente las disposiciones de mayor interés de
cstos cuerpos normativos cn el Distrito Federal y en ¢l Distrito Sucre
del Estado Miranda.

1. TLes Ordenanzas sobre Arquitectura, Urbanismo y
Construcciones en general

l.a Ordenanza sobre Arquitectura, Urbanismo v Construcciones ¢n
general del Distrito Federal, de (echa 22 de marzo de 1977 %, era un
cuerpo nermativo mucho mas completo que la Ordenanza similar del
Distrito Sucre del Fstade Miranda de 14 de noviembre de 19538, la cual
regulaba muy cscuetamenle la actividad de control urbanistico por par-
te de la Municipalidad.

271. Véase en Gaceta Municipal del Distrito Federal W@ 499 Extr. del 18-4-77 (¢n
las notas siguientes abreviada DF) modificada, parcialmente, en Gaceta Muni-
cipal del Dinrito Federal N° 458-A de 14.9.77,
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Recienlemente, sin embargo, sc ha dictado una nueva Ordenanza
en el Distrito Sucre, promulgada con fecha 27 de abril de 1978, en
ciertos aspectos mds complela gue la del Distrito Federal ' bis,

A continuacién deslacaremos las regulaciones de mayor relevancia
en ambas Ordenanzas.

A. La [undamentacion en normativas nacionales a los
efectos de la regulacidn de la propiedad

Ambos textos inician su regulacién fundamentindose en normas
nacionales, a los efectos de justificar las limitaciones locales a la pro-
piedad por razones de urbanismo. La Ordenanza del Distrito Federal,
en tal sentido, como también lo hacia la que estuvo vigente en el Distrito
Sucre hasla 1978 y como lo hacen la mayoria de las dicladas en otras
Municipalidades, se fundamenta en el articulo 700 del Cédigo Civil, va
comentado, en la forma siguiente:

Articulo I° De conformidad con lo dispuesto en el articulo
700 del Cddige Civil, nadie puede ejecutar construcciones, re-
construcciones, reparaciones y transformaciones de cualquier es-
pecie, en edificios ptiblicos y privados, asi como tampoco urba-
nizaciones y parcelaciones, y en general cualesquiera oiras obras
de arquitectura o ingenieria civil, en jurisdiccién del Distrito
Federal, sin ajustarse a todas las condiciones y requisitos exi-
gidos por la presente Ordenanza y por Jas Leyes, Reglamentos,
Acuerdos y Resoluciones particulares sobre la materia.

La nueva Ordenanza del Distrito Sucre se ha apartado de esta
orientacién tradicional y, con una redaccién algo similar, fundamenta
su normativa, en su articule 1° en el articulo 30 de la Constitucién,
que atribuye a las Municipalidades competencia en materia de ur-
banismo.

B. La determinacion del uso del suelo urbano en instrumentos
de planificacion

La Ordenanza del Distrito Federal, en su articule 2°, remite a
lo previsto en planos reguladores, para los efectos de la determinacion
del uso de la propiedad urbana, en la siguiente forma:

271, bis Véase en Gaceta Munisipal del Distrito Sucre del Estado Miranda del 28-4-78
{en las notas siguientes abreviada DS).
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Articulo 2° Las directivas generales de vias de comunicacion,
zonas, parques y terrenos reservados, serin determinadas por
los Tlanos Reguladores de las respectivas regiones, elaborados
por los organismos municipales de Planeamiento Urbano, con-
forme a las disposiciones de esta Ordenanza y aprobados por
¢l Concejo Municipal.

Se pretendia, con los planos reguladores, establecer en forma grafica
los diversos usos del suelo urbano, La Ordenanza del Distrito Federal
en tal sentido, desconoce las modernas técnicas de planificacion ur-
banistica, que pretenden ir mas alld de la 'sola expresion grafica de
usos asignados conforme a una zonificacion, y comprenden elementos
prospectivos de desarrolio econdmico y social de la ciudad. En relacion
a la sola determinacién del uso del suelo, debe destacarse, por su in-
cidencia en el régimen de la propiedad, que en la Ordenanza del
Distrito Federal, directamentc, se establece el porcentaje de la super-
ficie del drea urbana que debe estar destinada a areas verdes publicas:

Articulo 15. Las cindades y poblaciones deberin tener un
minimo del 15% de¢ su superlicie dedicada a parques, jardines
piblicos vy campos de juego. Los Planos Reguladores sefiala-
ran las dreas escogidas para dichos objetos y el Concejo Mu-
nicipal dictara las medidas conducentes a su construccion lo
mas pronto posible.

T.a Ordenanza del Distritc Sucre dictada en 1978, sin duda, esta-
blece un sistcma de planificacién urbanislica mas acabado, a cuyos ins-
trumentos se les asigna un contenide normativo, ademas de los cfectos
particulares que puedan tener. La jerarquia de las fuentes e instru-
menlos de planificacién resulta clara de lo establecido en el articulo 2¢
de dicha Ordenanza;

Articulo 2° La presente Ordenanza, la Ordenanza sobre Or-
denacion Urbana del Area Metropolitana de Caracas y su Zo-
na de Influencia, el Plan General de Desarrollo Urbano, las
Ordenanzas dc Zonificacién, los Planos de Zonificacion y cual-
quier olra disposicién aprobada por el Concejo Municipal, cons-
tituyven los elementos de orientacién del desarrollo urbano del
Distrito Sucre,

Pardgrafo 1. FEl Plan General de Desarrollo Urbano fija
de manera general las Areas para uso Urbano y las de Reserva,
la zonificacion y trazado general de las vias principales v,
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asimismo, las densidades bruta y neta de poblaciéon en las
diversas zonas, y las Areas de Servicios Piblicos necesarias,
de acuerdo con la poblacion prevista,

Pardgrafo 2. Las Ordenanzas y Planos de Zonificacicn
son los instrumentos de aplicacion del Plan General de Des-
arrollo Urbano en las dreas desarrolladas de éste; definen los
usos, su intensidad y reglamentacién prevista para las diversas
zonas del Distrito Sucre.

Pardgrafo 3. Todo lo relativo al alineamiento de las edi-
ficaciones por construirse en vias correspondientes a la trama
vial secundaria en el Distrito Sucre, sera puesto por la Direc-
cién General de Desarrollo Urbano, de acuerdo a lo previsto
en las Ordenanzas de Zonilicacién.

Es de destacar que en esta Ordenanza se hace referencia a Ia
Ordenanza sobre Ordenacion Urbanistica del Area Metropolitana de
Caracas v su Zona de Influencia, a la cual se le asigna el segundo
lugar en la jerarquia de las fueates normativas, vy se reconoce, ademis,
en su articulo 49 la existencia del Plan General de Desarrollo Urbano
de Caracas, que debe ser aprobado por el Concejo Municipal, del cual son
instrumentos de aplicacion las Ordenanzas y Planos de zonificacion.

Esta sujecién declarada de los instrumentos de zonificacién al Plan
General de Desarrollo Urbano, podria obstaculizar la ordenacién urba-
nistica del suelo, derivado de la falta de prumulgacion del Plan. Sin
embargo, es la propia Ordenanza la que resuelve el problema, al esta-
blecer expresamente en su articulo 3° que “la falta de promulgacién
del Plan General de Desarrollo Urbano no serd obsticulo para sancionar
los Planos de Zonificacién del Distrito Sucre”,

C. Las regulaciones a la propiedad derivadas de la proximidad
del dominio publico o de la proteccién de los recursos
naturales renovables

Ambas Ordenanzas regulan la propiedad urbana, al limitar su uso
como consecuencia, sea de la proximidad al dominic pudblico o a la
proteccién de los recursos naturales renovables. Por ejemplo, en las
Ordenanzas se regula, en general, el derecho de via, y se establecen
los retiros, respecto de vias de comunicacién, para la realizacion de

construcciones *%; se establecen limitaciones para proteger los cursos

272,  Artculo 13 DF y ardculo 55 DS.
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de agua, coleclores marginales de los rios y quebradas®?; se limita
el uso de las zonas declaradas como de reforestacién o agricolas*; y se
exigen estudios especiales relativos a la conservacion de los Recursos

Naturales Renovables para la realizacion de obras de urbanismo .

D. El régimen del permiso municipal de construccion y la
determinacion del ordenamiento aplicable

Las Ordenanzas, por supuesto, establecen la necesidad de que se
solicite y obtenga un permiso de construccién municipal, para la rea-
lizacién de cualquier actividad que implique uso del suelo urbano con
motivo de obras, construcciones, reconstrucciones, reparaciones y trans-
formaciones. La Ordenanza del Distrite Federal le atribuye la compe-
tencia para otorgar dicho permiso al Director de Obras Municipa-
les®™ y la Ordenanza del Distrito Sucre al Director General de Des-
arrollo Urbano *. Ambas Ordenanzas regulan en detalle los documentos
y requisitos que deben cumplir los solicitantes para la obtencion del
permisa %%,

En tal sentido, v con-el objeto de simplificar el trimite administra-
tivo tan complicado v lento tendiente a obtener el permiso de cons-
truccién, la propia Ordenanza del Distrito Sucre establece en el Pa-
ragrafa Unico del articulo 108, To siguiente:

“Con el fin de evitar pérdidas de tiempo innecesarias en la
obtencién de los Permisos de Construccidén, se deberan seguir
estrictamente los procedimientos pautados en la ‘Guia para
obtencién de los Permisos de Construcciéon, Ampliacién, Mo-
dificacién y Habitabilidad en el Area Metropolitana de Cara-
cas’, sefialadas por la Comisién Nacional de la Vivienda, segin
Decrete Ejecutivo del 17 de septiembre de 19697,

Por supuesto que esta tramitacidn no sélo se refiere a las de
orden municipal, sino también a toda la “permisologia” de origen na-
cional. Las propias Ordenanzas han precisado en sus normas el orde-
namiento aplicable en la obtencion de los permisos de construccién,
en el sentido de que el interesado debe someterse no sblo a Jas exigencias

273, Articulos 7° a 12 DF y articulos 43 a 46 y 105 DS.

274.  Articulos 4° y 14 DF.

275.  Ardiculo 47 DS§,

276, Articulo 16,

277. Articulos 14, 16 y 108.

278.  Articulos 27 y ss. DF y articulos 99 y ss., v 108 y ss DS,
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legales locales, sino nacionales. Fn (al sentido, la Ordenanza del Dis-
trito Federal prevé lo siguientc:

Articulo 18. Todo el yue quicra cmprender una cualquiera
de las obras a que se refiere el articnlo 1° deberd cumplic
estrictamente con las disposiciones contenidas en las Leyes ¥
Reglamentos de Sanidad Nacional, vy demds prescripciones sa-
nitarias, a fin de que dichas obras llenen los requisitos higié-
nicos en beneficiv de lu salubridad publica y privada.
Articulo 19. También deben observarse estrictamente, al em-
prender cuazlquiera de las obras anotadas en el articulo 1%, los
requisitos especiales relativos a la comodidad del transito w-
bana, al ornato piblico y a las demas prescripciones contenidas
en esta Ordenanza.

En cuanto a la normativa prevista en la Ordenanza del Distrito
Sucre, ésta es mucho mis precisa y detallada.

Por una parte, detalla con precision las etapas del procedimiento
administrativo para la realizacion de wrbanizaciones, en la siguiente

forma

9,

Consulta preliminar;

Estudio preliminar;

Anteproyecto;

Permiso de movimiento de tierra;

Permiso de ejecucién de obras de Urbanismo;
Permiso definitivo; ,

Permiso general de construceion en las parcelas;
Entrega de la Urbanizacion a la Municipalidad.

Por otra parte, indica, en cada etapa, los tramites y permisos nacio-
nales que deben obtenerse: en la etapa de anteproyecto, certificado de
conformidad vial expedido por el Ministerio de Transporie y Comunica-
ciones, cuando los desarrollos linden con autopislas o carreleras naciona-
les, y del Ministerio de Desarrollo Urbano cuando el desarrollo implique
una servidumbre de transito por otros desarrollos ya existentes: cerlifi-
cado de conformidad del INOS y del Ministerio del Ambiente y de los

-

Recursos Naturales Renovables, cuando los desarrollos linden con el rio
Guaire ®; y certificado de conformidad del Ministerio de Transporte v
Comunicaciones, en caso de que los desarrollos sean afectados por su

279,

280.
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proximidad con aeropuertos™'; en la elapa de permiso de movimiento
de tierra, autorizacion respectiva del Ministerio del Ambiente y de los
Recursos Naturales Renovables *®; en la etapa del permiso para la eje-
cucion de obras de urbanisma, las aprobaciones de los sistemas sanitarios
por el INOS y el Ministerio de Sanidad v Asistencia Social, la aproba-
cién de la CANTV al sistema de canalizacion telefénica; la aprobacion
de la empresa de suministro de energia eléctrica al sistema de instala-
cidn eléetrica; v la aprobacion de la CVP al provecto de canalizacion de
gas *®; en la etapa del permiso de construcciéon general de parcelas, los
contratos de incorporacion de los servicios de acueducto, cloacas y dre-
najes pluviales (INQS), teléfonos (CANTV), electricidad y gas (CPV)*®*

En cuanto a los permisos de construccién en general, la Ordenanza
del Distrito Sucre exige, como requisito previo, la sujecidn a la norma-
tiva nacional aplicada por el Ministerio de Sanidad y Asistencia Social.
las autoridades de transito v el Ministerio del Ambiente y de los Recur-

sos Naturales Renovables, en la siguiente forma:

Articulo 110. Todo el que guiera emprender cualesquiera de
las obras a que se rcfiere el articulo 106 de esta Ordenanza,
deberd cumplir estrictamente con las Leyes y Reglamentos de
Sanidad Nacional v demds prescripciones sanitarias, a fin de que
dichas obras llenen los requisitos de higiene en beneficio de la
salubridad piblica y privada.

Articulo 111. Tambiép deben observarse estrictamente, al em-
prender cualesquiera de las obras contempladas en el articulo
106 de esta Ordenanza, los requisitos esenciales relativos a la
comodidad del trdnsito urbano, a las demas prescripciones con-
tenidas en esta Ordenanza v a todas las Leyes que rigen la
matetria,

Pardgrafo Unico. Cuando en los terrenos que van a ser utili-
zados para las construcciones existan 4drboles, la Direccién Ge-
neral de Desarrollo Urbano requerird que el interesado presente
informe del Ministerio del Ambiente v de los Recursos Naturales
Renovables, sobre las especies y unidades que deban ser conser-
vadas, sin cttyo requisitd no se permitird talar ningin tipo de
arbol, de acuerdo con la legislacién nacional sobre la materia.

281, Articulo 12, ordinales 8° a 11.
282.  Ardculo 13, ordinal 17
283, Articula 14, ordinales 1° a 4
284, Atticulo 16, otdinal 7¢

245



En igual sentido, para la obtencién de la Cédula de Habitabilidad
local, la Ordenanza del Distrito Sucre prescribe lo siguiente:

Pardgrafo Unico. No podri hacerse la solicitud de la Cédula
de Habitabilidad, sin haber obtenido previamente la Cédula de
Habitabilidad Sanitaria, otorgada por el Ministerio de Sanidad
y Asistencia Social, v cualquier otro requisito exigido por el
Ordenamiento Juridico Nacional, Estatal o Municipal. El Direc-
tor General de Desarrollo Urbano estd en la obligacién de
remitir mensualmente a la Contraloria Municipal copia fotosta-
lica certificada de las Cédulas de Habitabilidad otorgadas.

Estas normas de la Ordenanza del Distrito Sucre de 1978, vienen
a completar y sustituir la disposicién final de la derogada Ordenanza de
1958, que se limité a indicar lo siguiente:

Articulo 47. Mientras se promulga una Ordenanza sobre Urba-
nismo, los desarrollos que se emprendan en el 4rea del Distrito
Sucre se regirdn por las siguientes disposiciones:

a) En lo que se refiere a instalaciones de acueductos y dispo-
siciones de aguas negras, las urbanizaciones deberan someterse
a las leyes y reglamentos de sanidad;

b) Todo nueve desarrcllo urbanistico debe ajustarse a las dis-
posiciones existentes en materia de conservacion de suelos ma-
turales, contempladas en la Ley Forestal, de Tierras y Aguas;

¢) Las dreas destinadas a uso educacional se regirdin por las
disposiciones pertinentes de la Ley de Educacidn;

d) Los anteproyectos de parcelamiento v urbanizaciones deben
ser sometidos a la aprobacién de la Direccién Nacional de
Urbanismo antes de ser considerados por la Ingenieria Mu-
nicipal. '

En cuanto a las normas técnicas gque deben ser aplicadas por las
Municipalidades para el otergamiento del permiso de construccién, la
Ordenanza del Distrito Federal ® remite a las normas de los organismos
nacionales respectivos, v en particular del Ministeric de Desarrolle Ur-
bano, adaptindolas a las construcciones especiales que se les presenten.
Una norma similar estaba prevista en la Ordenanza del Distrito Sucre
de 1938 *%, pero fue eliminada en la reforma de 1978.

285.  Articulo 273,
286.  Articulo 43.
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E. Las regulaciones generales sobre Urbanismo

Las Ordenanzas del Distrito Federal y del Distrito Sucre han pre-
visto en sus normas una serie de “‘disposiciones generales sobre urbanis-
mo”, el cual es definido por la primera como “el desarrollo adecuado de
una cirdad o poblado, siguiendo las normas relativas al ornato, a la
salubridad, a la facilidad de trdnsito en sus calles y avenidas, plazas v
parques piiblicos; a la higiene, ornato, comodidad y estética de sus edi-
ficios, y, en general, a todos los preceptos establecidos para la conve-
niencia y seguridad de sus habitantes” (articulo 95). En tal sentido, se
destacan las normas relativas a los planos *'; a las alineaciones y rasan-
tes *® y las disposiciones referentes a aire, luz, retiros y servicios*".

F. Las regulaciones sobre cesiones obligatorias de parte de
propiedad privada para dreas verdes y calles

Tal como se verd mds adelante, una de las restricciones de mayor
importancia impuesta a la propiedad por razén de urbanismo, es la
cesion obligatoria de parte de ella a los entes publicos para areas verdes,
calles y servicios publicos.

Hasta 1978 esta limitacion estaba establecida a nivel local en la
Ordenanza del Distrito Federal, y ha sido en la nueva Ordenanza del
Distrito Sucre cuando se ha regulado en dicho dmbito jurisdiccional.

En efecto, la Ordenanza del Distritc Federal ha establecido la
necesidad de que en los procesos de urbanizacion o parcelamientos, del
drea de terreno utilizable se reserve al menos el 33% para calles y
avenidas, v el 15% para pargques y jardines, campos deportivos y es-
cuelas *. Estas 4reas deben cederse obligatoria y gratuitamente a la
Municipalidad, conforme a lo establecido en las siguientes normas:

Articulo 101. Para ser otorgado el permiso de urbanizar o
parcelar, la Direccidon de Obras Municipales exigira la entrega
inmediata, por documento registrado, de los terrenos destinados
a dreas verdes, parques, jardines, escuelas y campos deportivos
debidamente deslindados.

Articulo 112. Toda persona natural o juridica que se pro-
ponga urbanizar o parcelar, debe fijar inicialmente un plazo
mdximo para la construccién de los servicios publicos y para

287.  Articulos 98 a 100 DF y articulos 2¢ a 4% DS.
288.  Ardculos 69 a 83 DF y articulos 147 a 146 DS.
289.  Articules 84 a 94 DF.

290,  Artculos 15 y 20,
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la enirega a la Municipalidad de las avenidas, calles, plazas,
canales de cloacas, instalaciones de alumbrado piblico y demas
construcciones que por su origen, naturaleza y destino no sean
de propiedad particular sino que correspondan al uso publico,
asi como también los acueductos y las fuentes que los ali-
menten, para que ella los administre como bienes del Mu-
nicipio, sin que éste tenga que indemnizar nada al respecto.
Tales circunstancias serian consideradas por la Direccién de
Obras Municipales, y de ser aceptadas por ésta, asi se hari
constar en el correspondiente permiso para urbanizar o par-
celar,

En el Distrito Sucre no sc habian establecido en la Ordenanza,
hasta 1878, normas similares; sin embargo, en la Ordenanza de Zoniti-
cacién ' del Distrito se habia previsto lo siguiente, con un efecto pa-
recido:

Articulo 235. Las areas que se reserven en los planos regu-
ladores de las urbanizaciones para parques, jardines, campos
de juego y escuelas, seran del dominio puablice y el Concejo
Municipal serd el administrador, no pudiendo en ningin caso
enajenarlas ni venderlas, salvo lo establecido en materia de es-
cuelas por la Ley de Educacién,

En la nueva Ordenanza del Distrito Sucre, sin embargo, se han
previsto expresamente las normas sobre cesiones obligatorias de parte
de la propiedad privada a los entes publicos, con motivo de construc-
cién de urbanizaciones o parcelamiento, en la forma siguiente:

En efecto, para la tramitacién de los anteproyectos ante la Direc-
cibn General de Desarrollo Urbano, deberd agregarse, conforme a lo
establecido en el ordinal 6° del articulo 12, los siguientes recaudos,
el cual prevé la cesién gratuita de parte de la propiedad privada a
los entes priblicos:

“Memoria Descriptiva, Tabla de Usos de Tierra, Calcuio de las
dreas de las diferentes zonas y sus porcentajes con relacion
al drea bruta, areas de uso piblico y de uso privado (entre otras:
areas recreacionales, comerciales, sociales, asistenciales, publi-
cas, residenciales, vialidad, drea para la ubicacién de centrales
telefdnicas, estaciones de servicios, gasolineras, elc.), densidad
de poblacién y poblacién escolar, reglamentacién por la cual

291.  Véase en Gaeeta Municipal Extr. del 16-2.78.
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regulan las [uturas construcciones en la Urbanizacién. Todos
los porcentajes anteriores deberdn estar de acuerdo, como mi-
nimo, con los indices exigidos por los respectivos organismos
nacionales y municipales. Las dreas publicas requeridas en este
aparte deberdn ser desarrolladas y construidas por cuenta del
propietario de los Desarrollos Urbanisticos o nuevos Desarrollos
Residenciales en el Distrito Sucre, de acuerdo a las respectivas
normas de construccion nacionales, estadales y municipales, i
los proyectos correspondientes deberan ser aprobades por la
Direccidon General de Desarrollo Urbano. Estas construcciones
deberdn ser transferidas o la Municipalidad commo requisito in-
dispensable para el olorgamiento, bien de la Cédule de Habi-
tabilidad, en el caso de desarrollos residenciales, o del Perniso
General de Construccidn, en el caso de urbanizaciones, Los pro-
pictarios de urbanizaciones podrian presentar fianza a satisfac-
cion de la Cdmara Municipal, que garantice el desarrollo ¥
construccién de los servicios requeridos. Las dreas para la ubi-
cacion de Centrales Telefonicas deberdn ser cedidas gratuita-
mente a la CANTV”,

Por otra parte, para la obtencion del Permiso General de Cons-
truccion en las Parcelas que integran el parcelamiento, deberd cumplirse
previamente con la cesion relerida, a cuyo efecto, conforme a lo previsto
en el articulo 16, ordinal 7%, deberd enviarse a la Direccién General de
Desairollo Uthano el siguiente documento:

“Documento prolocolizade por ante la Oficina Subdalterna de
Registro correspondiente del Distrito Sucre del Estado Miran-
da, traspasando todos los terrenos de las Areas Verdes y Ser-
vicios Coumunales, Educacionales, Piblicos, Parques, Areas Re-
creativas, Areas Deportivas, Avenidas y Calles, y Zona de Re-
serva Especial, a la Municipalidad del Distrito Sucre”.

Sin embargo, la Ordenanza prevé expresamente la afectacién de
las vias de comunicacion y de las 4reas verdes publicas al uso publico,
aun antes del otorgamiento del referido documento, en la siguiente forma;

Articulo 25. Una vez ejecutada, dentro de las obras de -
banismo, la vialidad de una Urbanizacién, queda establecido
el caracter pablico de las vias y é4reas verdes, aun antes de
pasar a propiedad de la Municipalidad por e} respectivo Do-
cumenlo registrado,
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En todo caso, €] cardcter gratuito de Ja cesién se prevé expresa-

mente en el articulo 26 de la Ordenanza, cuyo Parigrafo Unico sefiala
lo siguiente:

Articulo 26. ..

Pardgrafo Unico. Serdn entregadas a la Municipalidad del Dis-
trito Sucre del Estado Miranda, las Avenidas, Calles, Plazas,
Parques, Sistemas de Servicios Piblicos y demds construcciones
que por su origen. naturaleza y destino no sean propiedad par-
ticular, sino que correspondan al uso publico o privado de la
Municipalidad para ser adminisirados como bienes de ésta, sin
que tenga que indemnizar nada al respecio.

Por dltimo, es de destacar que la Ordenanza recoge la prohibicion

establecida en la Ley de Venta de Parcelas, de vender las areas desti-
nadas a 4reas verdes y servicios comunales, en la siguiente forma:

Articulo 29. Conforme a lo establecido en la Ley de Venias
de Parcelas, queda prohibida la venia de parcelas ubicadas en
zondas gue aparezcan en los planos aprobados y en el Documento
de Urbgnizacidn o Parcelamiento y sus anexos, destinados a
dreas verdes u otros serticios comunales de cardcter pitblico.
Es nulo, de acuerdo con la Ley, cualquier acto o documentos
otorgados en contravencién a tal disposicién, por cuyo motivo
el adquiriente de la parcela asi vendida no podra, en ningin
caso, obtener permisc alguno 1elacionado con dicha parcela
de las autoridades municipales competentes, quedando a salvo
las acciones que puedan corresponderle contra el vendedor.

Debe destacarse que a nivel nacional, se habia previsto un meca-

nismo indirecto para la proteccién de las dreas verdes, de recreacién o
destinados a servicios comunitarios y para el manlenimiento de su uso.
Asi, el citado Reglamento N? 3 de la Ley Organica del Ambiente sobre
Normas para la Ordenacién del Territorio del 15 de noviembre de 1977,
habia establecido en su articulo 4° lo siguiente:

250

Articulo 4° Los Ministerios, los Institutos Auténomos y demds
organismos de la Administracién Publica Nacional que deban
conocer de solicitudes para ejecutar desarrollos urbanisticos o
realizar construcciones de cunalquier tipo, se abstendran de otor-
gar los correspondientes permisos o autorizaciones que cambien
su uso cuando el drea donde se proyecten los trabajos tengan



o hayan temido el cardcter de zonas verdes, de recreaciton o
destinadas a servicios comunitarigs.

En casos excepcionales, cuando los desarrollos proyectados en
esas zonas sean, a juicio del organismo de que se trate, de evi-
dente interés nacional someterd la solicitud, acompafiada de
informe motivado que claborard al efecto, a la decisién del
Presidente de la Repiblica, en Consejo de Ministros”.

Por supuesto que Ja limitacién al cambio de uso se referia a los
inmuebles que tuvieran formalmente asignado, por actos municipales,
el uso de area verde, recrcacional o de servicio comunmitario. En estos
casos, y aun cuando no se hubiera materializado la cesion obligatoria,
se restringia la posibilidad de las autoridades nacionales de autorizar
desarrollos urbanisticos que impliquen cambio de uso. Esta norma, en
todo caso, fue derogada expresamente por el Decreto N° 668 del 3 de
julic de 1980 sobre Normas para el Desarrollo y Control de Urbaniza-
ciones al cual va se ha hecho referencia.

G. Las regulaciones concernientes al control urbanistico

Por &itimo, en las Ordenanzas sobre Arquitectura, Urbanismo, y
Construcciones en general del Distrito Federal v del Distrito Sucre, se
establecen una serie de disposiciones relativas al control urbanistico.
En tal sentido, se otorga a las Ingenierias Municipales amplios poderes
de inspeccidon *, con la posibilidad de imponerse multa a los infractores
de la Ordenanza®, y de ordenarsc la demoliciéon de los inmuebles que
amenacen ruina o construidos sin permiso o contraviniendo las normas
de la Ordenanza®®,

2. Las Ordenanzas de Zonificacion

Las Ordenanzas de Zonificacidn, como actos normatives, es decir,
de efectos generales, también tienen por objeto establecer el uso y
el desarrollo de los terrenos (uso al cual se destinara la tierra), la clase
o tipe de construcciones permitidas en cada zona, densidad de habitantes,
dreas minimas de las parcelas, dreas de ubicacidn, dreas de construccién,
alturas de la edificacion y de las fachadas, areas libres, retiros, estacio-
namiento de vehiculos, garages y, en general, englquier otro aspecto re-
292.  Ardculos 48 y ss. DF vy articulos 124 y ss. DS.
293. Articulos 258 y ss. DF y articulos 84 y ss. DS.
294.  Articulos 54 v ss. DF y articulos 157 y ss. DS,
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lacionado con tales fines. Asi lo disponen tanto el articulo 1Y de la
Ordenanza de Zonificacién del Departamento Libertador del Distrito
Federal de 11 de junio de 1962*%, como el articulo 3° de la Ordenanza
de Zonificacion del Distrito Sucre del Estado Miranda de 1° de agosta
de 1972 pn el Distrito Federal, ademds, vecienlemente, con fecha
de 7 de septiembre de 1977, se ha promulgado la Ordenanza de Zoni-
ficacion del Departamento Vargas®”.

En ambos Distritos, por otra parte, se han aprobade midliiples
Ordenanzas de Rezonificacién (El Paraiso, El Recreo, El Rosal, etc.) v
se han adoptado innumerables acuerdos de cambios de zonificacion
de sectores, areas y parcelas ™,

En todo caso, con el objeto de determinar el uso del suelo urbano,
conforme a dichas Ordenanzas, ¢l drea urbanizada se divide en zonas
diversas, con usos especificos permitidos en cada caso. Tal como lo
sefala el articulo 1° de la Ordenanza de Zonificacion del Distrito Sucre:

Articulo 1° En atencién al orden y estética que debe privar
en las construcciones, a la salud, seguridad, conveniencia y
bienestar general de los habitantes de las ciudades, al mante-
nimiento de la estabilidad en el valor de la propiedad inmo-
biliaria, los terrenos comprendidos en jurisdiccidén del Distrito
Sucre del Estado Miranda, seran objeto de division o distribu-
cion en zonas, vy las construcciones que se ejecuten dentro de
las zonas deben ajustarse en todo a las disposiciones contenidas
en esta Ordenanza.

A los efectos de la expresion cartogriafica de estas zonas de uso,
como formando parte de Ia Ordenanza, se han elaborado unos Mapas
de Zonificacién. tal como se los califica en el Distrito Sucre, o Planos
Reguladores de Zonificacion, tal como se los denomina en el Distrito
Federal. En tal sentido, las Ordenanzas establecen lo siguiente:

En el Departamento Libertador del Distrito Federal:

Articulo 2° Se considera parte de esta Ordenanza el Plano
Regulador de zonificacion del drea del Departamenio Liber-
tador del Distrito Federal comprendida en dicho Plano y el
cual acomparia al presente ordenamiento.

295, Véase en Compilacion Legislativa Municipal, Municipalidad de] Distrito Fe.
deral, Caracas 1971, pp. 704 y ss.

296. Véase en Gaceta Municipal Exwe. del 16-2.78.

297. Veaase en Gaceta Manicipal del Distrito Federal ¥xu. del 13-9.77.

298. Véase Compilacidn Legislativa Muanicipal, Concejo Municipal de] Distrito Sucre
del Estado Miranda, tomo II, Petare 1979.



En el Distrito Sucre del Estado Miranda:

Articulo 22 A los efeclos del cumplimiento de la presente
Ordenanza, se elaborard un Mapa de Zoniflicacién en el cual
se eslubleceran los limites de las distintas zonas, Diche Mapa,
una vez aprobado por el Concejo Municipal, formari parte de
la presente Ordenanza y seri de obligatorio cumplimientn,

La Ordenanza de Zonificacion y el Ilano o Mapa son un solo
v mismo aclo, pero sus efectos varian: la Ordenanza es un acto norma-
tivo, de efeclos generales, en tanto que el Plano o Mapa, al asignar a
un intnueble concreto un usn, tienc efeclos particulares. Por lo lanto, la
Ordenanza de Zonificacion, en si misma, como todo acto normalivo, puede
ser derogada o modificada libremente; en cambio, los Planos de Zonifi-
cacién y las rezonificaciones concretas de inmuchles, estan sujetos a
limitaciones.

Sobre este acto complejo, la Corte Suprema de Justicia en Sala
Politico-Administraliva, en sentencia del 10 de agosto de 1977, ha se-
nalado Jo signiente:

“La Ordenanza en si es un acto normativo de efectos gene-
rales, destinado a regular el uso a que se destinard la tierra,
la densidad de pobiacitn, las dreas de ubicacién y de construc-
cién, los tetiros, los estacionamientos y demds aclividades urba-
nisticas y obras de ingenieria permitidas en los diversos tipos
de zonas en ella establecidos; v el Plano que la acompafia es
la representacion grdfica que permite apreciar, a simple vista,
la zonificacién asignada a cada una de las dreas que integran
una superficie de terreno de mayor estension, denominada Sec-
tor El Paraiso, a la cual han de aplicarse las diversas regula-
ciones establecidas en el ordenamiento juridico del cual el
Plano es parte y obligado complemento. En consecuencia, Or-
denanza y Plano no son propiamente actos diferentes, sino mas
bien partes esenciales, aungue scparables, de um acto rnico
y estructuralmente complejo, que marca la orientacion del fu-
ture desarrollo urbanistico de una parte de la ciudad, e indica
¢l uso que podri déirsele 2 la tierra y a lo que en ella se
construya, atendienda a criterios racionales de elasificacion, que
contemplan factores tan . diversos como- la vialidad, el ornato,
el esparcimiento, la salud, la seguridad, la educacién vy, en
general, la comodidad y bienestar de los vecinos, v los reque-
rimientos o exigencias de la vida moderna® **®,

209.  Consultada en ofiginal.
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El acto conlenido en la Ordenanza de Zonificacion y el Plano o
Mapa integrados a la misma, es, en todo caso, un acto complejo, pues
produce diversos efectos: por una parte, las normas abstractas de la
Ordenanza son, sin duda, de efectos generales; sin embargo, la distribu-
cién de zonas en el drea urbana mediante el Plano o Mapa, es decir,
la asignacion de usos o zonificacién concretas a los inmuebles, tiene
efectos particulares. Esto dltimo, por supuesto, no afecta la obligato-
riedad general que tiene la referida asignacién de uso, en el sentido
de que, por ejemplo, obliga a la propia Administracion Municipal, la
cual no puede otorgar una patente para el funcionamiento de una
industria o un comercio contraviniendo lo dispuesto en el Plano o
Mapa *".

Esto ha sido ratificado expresamente en la Ordenanza sobre Arqui-
tectura, Urbanismo y Construcciones en general del Distrito Sucre del
Estado Miranda, en los siguientes términas:

Articulo 35. EIl Concejo Municipal sélo concedera Patentes de
Industria y Comercio, previamente conformadas por la Direc-
cién General de Desarrollo Urbano, en aquellas zonas cuya zo-
nificacion asi lo permita,

La obligatoriedad de la Ordenanza de Zonificacién en el Distrito
Sucre ha sido establecida, ademads, con cardcter general, en la forma
signiente:

Articulo 244. Las disposiciones de esta Ordenanza son apli-
cables a toda persona tanto natural o juridica. Asi a asociacio-
nes, instituciones, corporaciones, sociedades, organizaciones y
entidades tanto privadas como publicas, semipublicas, civicas
o de cualquier clase o maturaleza, incluyendo los organismos y
funcionarios de la Nacién en el Distrito Sucre del Estado
Miranda.

3. Las Ordenanzas sobre limpieza y conservacion de frenfes y
fachadas

In el ordenamiento juridico de la Municipalidad del Distrito Fe-
deral, en materia de limpieza y conservacion de fechadas existe la
Ordenanza sobre cerca de solares sin edificaciones y conservacion de

300.  Articulo 224 de la Ordenanza del Departamento Libertador del Disttito Fede-
ral y articulo 233 de la Ordenanza del Distrito Sucre. Asimismo, parigrafo 2°
del articule 10 de la Ordenznza Sobre Arquitectura, Urbanisme y Construccio-
nes en general del Distrito Sucre.
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fachadas de edificios de 18 de octubre de 1961 ™. En esa Qrdenanza se
establece lo siguiente:

Arficulo 2¢ Las fachadas v las verjas de los jardines de las
edificaciones de cualquier clase, sea cual fuere su destino, de-
berin conservarse en perfecto estade de limpieza. No se to-
lerard en ningtn caso el desaseo de mantenimiento o conser-
vacion, de acuerdo con materiales y concepcion estética en
cada caso. Los jardines y parques privados adyacentes a las
calles deberan mantenerse igualmente en buen estado de lim-
pieza y conservacion.

La Ordenanza prevé, ademis, el lapso en el cual deberi cumplirse
tal obligacién **; las medidas de ejecucién subsidiaria de los trabajos,
a costa de los interesados, por la autoridad municipal *, y las sanciones
por. incumplimiento, consistentes en multas desde Bs. 50 a Bs. 1.000 %

En la Ordenanza se establece, ademas, el tratamiento de las areas
marginales, pero s6lo respecto de la obligacién de cercar solares sin
edilicaciones *®, en la forma siguiente:

Articulo 9 Fl Concejo Municipal podrd determinar que, total
o parcialmente, ciertas zonas urbanas, en razdn de su ubicacién,
por el precio de los inmuebles que las ocupan o por cualquier
otra circunstancia de naturaleza socioecondmica, queden tem-
poralmente exentas de la aplicacién de lo dispuesto en el
articulo 1°

Es de ovbservar que antes de la entrada en vigencia de esta Or-
denanza no existia en el ordenamiento juridico municipal de Caracas
norma alguna que permitiera a las autoridades municipales exigir la
limpieza y decorc de las fachadas. Sélo existian mormas especificas
respecto a la construccién y reparacion de fachadas en la Ordenanza
sobre Arquitectura, Urbanismo y Construcciones en general, del Distrito
Federal, en relacién a las alineaciones y rasantes®”, recogidas ahora
en la Ordenanza respectiva del Distrite Sucre ®.

301. Véase en Gaceta Municipal N° 10507 del 23.10.61.
302.  Acticulo 3¢

305,  Articulos 4° y 5°

304.  Articulo 6°

305,  Articulo 1°

306.  Articulos 69 y ss.

307.  Articulos 147 y ss,
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Ciertamente, dicha Ordenanza exige que se entienda por Urba-
nismo ‘el desarrollo adecuade de una ciudad o poblado”, siguiendo, en-
tre otras cosas, las normas relativas “al ornato” y a la “estética de sus
edificios” *. Sin embargo, no establecia normas especificas sobre cuido
y mantenimiento de fachadas,

Al conlrario, en el ordenamiento municipal del Distrito Federal
nos encontramos con una norma absurda, en la vieja Ordenanza sobre
Policia Urbana y Rural del Distrito Federal, como la siguiente:

Articulo 121. El estilo arquitecténico v la decoracién de las
fachadas son completamente arbitrarios, en cuanto no se opon-
gan al ornato pablico.

La norma, sin embargo, permilia que por razon de ornato publico
se limitara esa “arbilrariedad” en la decoracién de las fachadas.

Por ello, la Ordenanza senalada sobre cerca de solares sin edifica-
ciones y conservacion de fachadas de edificios, estd fundada en la ne-
cesidad de asegurar el ornato publico.

En el Distrito Sucre del Estade Miranda, recientemente se ha dic-
tado la Ordenanza sobre limpieza y conservacion de terrenos sin edi-
ficaciones, de 30 de marzo de 1978 *°, en la cual se preve la obligacion
de cercar y limpiar los terrenos sin constrair, en Ia siguiente {orma:

Articulo 1 Todo terreno sin edificaciones con frente a calles
o avenidas comprendidas dentro de los limites del drea urbana
del Distrito Sucre, que no estd exclusivamente destinado a
jardin o parque y debidamente acondicionado coma tal, debera
estar separado de la via ptiblica y sobre la extensiin de sus
lineas de frente, por cercas ciclonicas o similares de un metro
ochenta centimetros (1,80) de alto. Dichas cercas deberdn cons-
truirse, modificarse o reconstruirse conforme a las disposicio-
nes de Ia Ordenanza sobre Arquitectura, Urbanismo y Construe-
ciones en general del Distrito Sucre, Ademas, es obligacién del
propietario mantener el terrenc libre de basura v malezas. Los
laterales y fondo del terreno deberin ser cercados con bloques
de cemento, de no existir edificaciones contiguas.

Se exceplian de la presenté disposicion:
a) Las lotificaciones en proceso de urbanizacién, a juicio
de la Direccién General de Desarrcllo Urbano;

308.  Articulo 95,
309,  Véase en Gaceta Municipal del Distiro Sucre de la misma fecha,
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b) Los terrenos en proceso de edificaciéon en los cuales se
permite el uso de cercas provisorias que apruebe pre-
viamente la Direccion General de Desarrollo Urbano,
y durante el lapso que ella fije;

¢) Los terrenos en perfecto estado de limpieza, en los cua-
les se permita el desarrollo de actividades deportivas,
siempre que eslén cercados cuando menos con malla
ciclonica.

La obligacidn de limpieza y conservacion se extiende a los jardines
y parques privados adyacentes a las calles

Esta Ordenanza del Distrito Sucre puede considerarse como real-
mente novedosa, cn cuanto a que fue la primera normaliva local que
dio expresamente participacion a la comunidad, a través de las Asocia-
ciones de Propietarios o Juntas de Vecinos, en tareas municipales, en la
siguiente forma:

Articulo 67 Las Asociaciones de Propietarios o Juntas de Ve-
cinos, y el Instituto Metropolitano del Aseo Urbano, podran
informar por escrito a la Direccion General de Desarrollo Ur-
bano en el primer semestre de cada afio, de los inmuebles gue
necesitan ser cercados o limpiados. De igual manera, la Direc-
cion General de Desarrollo Urbano debe levantar un censo
en los primeros tres meses de cada afio y en los meses de julio,
agosto y septiembre, de los terrenos sin cerca y en estado de
desaseo, para cfectos de la aplicacion de las sanciones estable-
cidas en esta Ordenanza.

4. La Ordenanza sobre ordenacion urbana del Area Metropolitana
de Caracas y su zona de influencia

A. El convenio de Mancomunidad Urbanistica

Con fecha 27 de enero de 1972, las Munnicipalidades del Distrito
Sucre del Estado Miranda suscribieron un “Convenio de Mancomunidad
Urbanistica del Area Metropolitana de Caracas y su zona de influencia”,
al considerar la magnitud de la expansion urbana en esa zona y la nece-
sidad de dar un tratamiento uniforme al problema urbano en un é4rea
que constituye una unidad topografica ®'. En tal virtud, las Municipa-
lidades acordaron, “sin perjuicio de sus respectivas autonomias”, crear

310.  Articulo 2¢
311,  Véase el textwo en OMPU, Base Legal, Caracas 1973, pp. 5 v ss.
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“una Mancomunidad con la finalidad de establecer y mantener en co-
miun los instrumentos y organismos fundamentales para la arménica
ordenacién urbana del Area Metropolitana de Caracas”®, y en tal vir-
tud, se comprometieron a sancionar una Ordenanza sobre Ordenacién
Urbana del Area Metropolilana de Caracas, con texto idéntico en am-
bos Distritos.

La referida Ordenanza fue sancionada por el Concejo Municipal
del Distrito Federal, con fecha 19 de julio de 1972, y por el Concejo
Municipal del Distrito Sucre del Fstado Miranda, con fecha 26 de
julioc de 1972°* En ella se regularen las nuevas autoridades con com-
petencia urbanistica en el 4rea, la Comisién Metropolitana de Urbanis-
mo como “mdxino organismo directo, consultivo y asesor en materia
de ordenacién urbana”™, y la Oficina Metropolitana de Planeamiento
Urbano, como “el méiximo organismo planificador y administrativo en
el Area Metropolitana de Caracas”®, La Ordenanza, ademas, regulod
detalladamente la actividad planificadora de Caracas, con normas sobre
la elaboracién, aprobacién y ejecucion del Plan General de Desarrollo
Urbano, atin no sancionado en 1979.

B. El problema del Area Metropolilana como aniecedente
de la regulacidn

Cuando en 1967, se designé la Comisién Reorganizadora de la
Oficina Municipal de Planeamiento Urbano del Distrito Federal, se
planted lo que en ese momento resultaba evidente: era imposible la
adecuada ordenacién urbanistica de la ciudad de Caracas, si se seguia
realizando la actividad planificadora y contralora del urbanismo aisla-
damente por cada Municipalidad que la integraba. Se imponia la co-
operacién intermunicipal en materia de urbanismo, como exigencia pro-
pia del Area Metropolitana y su ordenacion ¢

312. Clausula Primera.

313.  Véase en Compilacidn Legislativa Municipal del Distrito Sucre del Fstado Mi.
randa, Petare 1979, tomo I, p. 180,

314.  Ardiculo 7¢

315, Articulo 13.

316.  Sobre los antecedentes de la mancomunidad urbanistica, de cuyo proyecto
original fuimos proyectistas, véase Allan R. Brewer-Carias, “El Area Metropo-
litana de Caracas y la cooperacidn intermunicipal en materia de urbanismo™,
en Revista de la Facultad de Derecho, UCV, N° 35, Caracas 1967, pp. 49 y
ss. Véase ademis, Luis Torrealba Narviez, “Comentarios criticos sobre la
QOrdenanza de Ordenacién Urbana del Area Metropolitapa de Caracas y su Zona
de Influencia” en Reviste Venezolana de Estwdios Municipales, N® 2, Caracas
1977, pags. 97 v sigts.
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En efecto, pocos fenémenos de cuantos se desarrollan en la Admi-
nistracién local de nuestros dias, se encuentran revestidos de tanta
importancia, generalidad y actnalidad como el del crecimiento de las
grandes ciudades, “el principal problema de la moderna civilizacién”,
en [rase de Mackenzie ™. En efecto, este fendmeno del crecimiento de
las zonas metropolitanas es comin a todas las partes del mundo. En
la actualidad hay zonas metropolitanas en Oriente, en los paises avan-
zados y en los menos desarrollados, en los paises capitalistas y en los
comunistas, en las viejas naciones y en las nuevas, Hay que aceptarlo
como un fenémeno de nuestro tiempo, que ha adquirido una importancia
extraordinaria **,

Ahora bien, este creciente nGunero de persocnas que se agrupan en
torno a los grandes centros urbanos, plantea una serie de problemas
mis ¢ menos comunes en cuanto a su enunciado, referentes fundamen-
talmente a la organizacidén administrativa, la prestacion de servicios mul-
tiples, la hacienda local, la participacion de los administrados en el
régimen de gobierno y la planificacion.

Desde el punto de vista juridico-administrativo, el primerc de di-
chos problemas, de cuya solucitn van a depender materialmente los
otros, es el de mayor importancia: la evolucion de la metrépoli mo-
derna, lamentablemente, no ha sido acompafiada de una evolucién apro-
piada del sistema de gobiernc ni de una organizacidn administrativa
adecuada. La ciudad, la gran ciudad, ha deshordado los marcos de
jurisdiccién tetritorial primitivos, y ha invadido otras jurisdicciones mu-
nicipales. En esta forma, las facultades administrativas antagénicas y
los encontrados intereses de las Administraciones locales vecinas y de
la autoridad publica en diferentes planos®®, han entorpecido conside-
rablemente la planificacién general y la prestacién de servicios a las
zonas periféricas integradas. De ahi que el principal problema a resoclver
en toda zona metropolitana, es el del paso de un régimen local normal
a uno especifico para dicha zona, es decir, es el problema de establecer
una estructura organizativa que corresponda realmente a la poblacién,
extensién territorial y vida social y econdémica gue en ella se des-
arrollan.

317. Cit por R. Entrena Cuesta, “Problemas actuales de las grandes ciudades”, en
Problemas Politicos de la Vida Local, tomo 1, Madrid 1961, p.101.

318. Cfr. G. Marques, “Las Zonas Mewopolitanas y sus problemas”, en Ersdios en
Homenaje 2 Jorduna de Pozas, tomo Iil, vol. 2, Madrid 1962, p. 130.

319, En Venezuela, por ejemplo: Ejecutivo Nacional, Ejecutivo Estadal, Gobernador

del Distrito Federal, Concejos Municipales, etc, Véase, por ejemplo, Oscar
Goémez Navas, “Las Competencias Urbanas en el Area Metropolitana de Caracas”,
en Revista Venesolana de Estudios Manicipales, N? 2, Caracas, 1977, pdgs.85 y sigts.
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Aungue los autores coinciden en que cada caso tienc sus caracte-
risticas peculiares ¥ no es posible, por ello, sciialar soluciones generales,
las alternativas imaginables y viables se reducen a cuatro o cinco.
Victor Jones, en el Curso sobre Problemas Administrativos de los gran-
des centros urbanos, profesado en la Universidad de Bolonia hace algunos
lustros, cita las siguientes posibilidades: anexién, confusion de la ciudad
con el ente superior {provincia o condado), separacion radical de la
ciudad de este ente local (el ejemplo de los burgos-condados ingleses)
y la creacidn de un distrito federal o metropolitana especial ®*, Bollens
cita seis alternaiivas: las cuatro anteriores y dos intermedias, consistentes
en un régimen de concicrtos entre los entes locales afectados y en una
confederacion de unicipios. Phillips amplia la cifra a diez, pero se
trala, en realidad, de subtipos de los anteriores y de la asuncidon direcla
por e] Estado de los problemas de la metropoli . En el futuro, Caracas,
dado el crecimienlo de su zona de influencia, habra de estructurarse
conforme algunos de esos principios.

En efecto, Caracas, con su gran zona o Area Metropolitana *, no
cscapa al procesv inevitable de tendencia a la integracién administrativa
de los entes locales que en ella tienen jurisdiccién. Ello ha sido previsto,
por otra parte, en la propia Constitucion de la Reptblica, y de dicha
norma hay que partit para estudiar las posibles soluciones al problema
de la organizacién e integracion administrativa. Kn efecto, el articulo
11 de la Carta Fundamental sefala que “la ciudad de Caracas es ia
capital de la Repiblica y el asiento permanenle de los drganos supre-
mos del Poder Nacional”, y agrega que “una Ley Especial podra coor-
dinar las distintas jurisdicciones existentes dentro del drea metropolitana
de Caracas (Municipalidad del Distrito Federal v Municipalidad del
Distrito Sucre del Estado Miranda). sin menoscabo de la autonomia
municipal”. Ante esta norma, la Exposicion de Motivos de la Consti-
tucidn aclara que “de esta munera se atiende a urgentes y angustiosos
problemas derivados del crecimiento de la cindad, que deshorda los

320,  Vid. V. Jones, Problemmi Administrativi del Maggiore Centro Urbani, Bolonia,
Scuola de Perfezionamento in Scienze Administrative, cit, por M. Pérez Olea,
Problemas de Madrid aute su Ley Esperial. Madrid 1964, p. 44.

321.  Vid. Jewell Cass Phillips, Mawicipal Government and Administration in America,
Nueva York 1960, pp. 135-169, cit. por M, Pérez Olea, ap. cit.. p. 44.

322, Vid. Marco Aurelio Vila, Area Metropolitana de Caracar, Fdiciones del Cuatri-
centenario de Caracas, Caracas 19635, Vid. asimismo, ¢l Decreo N? 647 del 13-10-50,
por el cual se cred, para fines estadisticos y censales, el “Arca Metropolitana”,
en G. 0. N° 23357 del 19-10-50. Los Decretos Nos. 72 y 929 del 11-6-69 y
5-4-.72 (G. O, Nos. 28.944 y 29.783 del 12-6-69 y 18-4.72) sobre Regionaliza-
cion Administrativa, tedefinicron ef dmbito del Area Metropolitana.
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limites que le fueron asignados cuando se cred el Distrito Federal” **.

Por otra parte, y en torno a estos mismos problemas, la Constitucién
también senala, al consagrar ¢l régimen mumicipal. quc “también podrdn
los Municipios constituir mancomunidades para determinados fines de
su competencia” *®. Por tanto, dada la consagracion de la autonomia
municipal y dada la poca viabilidad real de proponer una anexién de
entes unicipales, la inlegraciéon administrativa que Caracas reclama.
dentro de las previsiones constilucionales sefialadas, debe hacerse a
través de la creacion por Tey, de sistemas de coordinacién que dejen
a salvo la autonomia municipal, 0 a través de la constitucién de man-
comunidades. Fsta es, por cjemplo, Iz solucién dada en el derecho
comparado, a través de la adopcidn de férmulas federativas, mancomu-
nadas o consorciales, con todas las entidades locales existentes en un
area metropolitana, mediante la creacién de Organos para regir y admi-
nistrar los asuntos v servicios comunes a tadas ellas ®°

En esta forma, puede decirse que la federacion es una de las solu-
ciones mas recientes y la que parece encerrar mayores posibilidades.
Consiste en formar una federacion de gobiernos locales, a imagen v
semejanza de las organizaciones federales que poseen muchos niveles
vubernativos superiores. La primera aplicacion prictica de esta idea
tuvo [ugar en el afio 1953 en el Canadd. La ciudad de Toranto y doce
municipios suburbanos constituyeron en dicho afio la “Municipalidad de
la Metrdpoli de Toronto”, cuyos estatutos fueron aprobados por Ia
Asamblea Legislative de la provincia de Ontario. El llamadoe “Toromto
Plan” es el primer intento realizade en serio para dar a una zona
metropolitana un sistema de gobierno que esté en condiciones de sa-
tisfacer sus necesidades de organizacion. planificacién, coordinacién, ha-
cienda, etc. Esta “municipalidad metropolitana”, que actualmenie tiene
una superficie de 240 millas cuadradas y que cuenta con una pobla-
cidn cercana 4 2.000.000 de personas, comenzd a2 himcionar el 1° de enero
de 1954. A partir del 1° de enero de 1967 sus trece municipalidades
quedaron reducidas a seis. Su organo principal, que es el Congreso
Metropolitano, cuyo régimen de intcgracién tuvo hasta el ano 1969
una seric de modalidades transitorias, originalmente quedd integrado
por: el Alcalde, dos interventores v nueve concejales de la ciudad de
Toronto, los presidentes de los Concejos Municipales de los doce mu-
nicipios vecinos y un presidente elegido cada ano por los miembros

Vid. en Rewviste de la Facultad de Derechu, N° 21, Caracas 1961, p. 377.

324, Articulo 28 de la Constitucion.
325. Cfr. R. Enttena Cuesta, "Problemas Actuales de¢ Ias Grandes Ciudades”, foc. ct.,
p. 116
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del Consejo Metropolitano. En todo caso, la nueva Administracion Me-
tropolitana no sustituyd a los municipios que la componen, sine que es
un nivel administrativo superior al que se han transferido ciertas fun-
ciones que antes correspondian a los Ayuntamientos integrados. Dichas
funciones estin expresamente enumeradas en la Ley provincial, en vir-
tud de Ia cual s¢ aprobé la constitucidén de la Administracién metropo-
litana. En cuanto a los recursos de que ésta dispone, cada uno de los
municipios contribuye en proporcién al valor de su riqueza imponi-
ble . Cierlamente, seria aventurade afirmar gue la federacion al estilo
de Toronto sea Ia solucién ideal y de cardcter universal, pero, sin
embargo, si puede decirse que constituye la solucién realista y prdctica
de los problemas de las zonas metropolitanas en aquellos paises, como
en Venezuela, donde hay gran autonomia local ¥,

En todo caso, y concretamente respecto al Area Metropolitana de
Caracas, habria que tener en cuenta que una de las jurisdicciones que
en ella actdan, la principal, es una municipalidad sui generis, no so-
metida al régimen ordinario de las otras municipalidades, y que es Ia
Municipalidad del Distrito Federal, con todas las peculiaridades que
determina la Ley Orgénica del Distrito Federal. En todo caso, sea cual
sea la formula que se acepte, lo que si se hace cada vez mis imperioso
en la zona metropolitana de Caracas es la integracién administrativa
de sus jurisdicciones, de manera tal que los problemas locales de la
misma sean tratados y resueltos en su conjunto de manera similar y
coordinada. Para ello, como se exige en general en el Derecho Com-
parado, seria necesario que se sancione previamente la Ley Especial
que coordine el Area Metropolitana de Caracas.

Ahora bien, no existiendo la Ley que coordine las distintas juris-
dicciones que actian en el Area Metropolitana de Caracas, y ante la
necesidad impostergable de resolver ciertos problemas propios del cre-
cimiento andrquico de la ciudad y su extensién en un Area mayor a la
originalmente prevista, se ha hecho necesario recurrir a la figura de la

326.  Winston W. Crouch, “Metopolitan Government in Toronto”, en Public Admi-
tration Review, W° 85, Chicago 1954, cit. por Luis G. Marques, “Las Zonas Me-
tropolitanas y sus problemas”, loc. iz, pp. 134 y 135; The Manicipality of To-
ronto Act, 1966, Toronto, 198 piginas.

327. Sobre las Soluciones Administradvas para el Area Metropolitana de Caracas,
véase Allan R. Brewer-Carias, "Algunas Soluciones Institucionales para el Area
Metropolitana de Caracas™; Ana Elvira Araujo, “El Area Metropolitana de Cara-
cas: consideraciones sobre su gobierno v administracidn”; v Oscar Gémez Navas,
"Un gobierna metropolitano para Caracas”, todos en Revirta Venezolana de Es-
tudior Manicipales, N® 2, Caracas 1977, pags. 17 y sigts., 41 y sigts, y 73 v
sigts., tespectivamente. Véase, ademas, Ana Elvira Aranjo, Gobierno y Administra-
cion de las dreas memropolitanas. El caso de Caracas, EJV, Caracas 1978.
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mancomunidad o asociacion de Municipios para ciertos servicios, pre-
vista ¢n la propia Constitucion ®) a la cual se ha ocurrido con frecuen-
cia en el Derecho Comparado. En efecto, ante ese tipo de problemas,
y principalmente en materia de transporte, abastecimientos de agua,
contaminacién del aire, urbanismo y otros que no pueden resolver efi-
cazmente el gobierno nacional o las dependencias de los gobiernos lo-
cales dentro de la metrdpoli, se ha recurrido a la creacién de nuevas
v aisladas estructuras administrativas y de coordinacién, para hacerles
frente. Gran parte de estos problemas han quedado, asf, a cargo de
organismos auténomos especializados. Sin embargo, este expediente tiene
el inconvenienic de que cuando aumenta el nimero de estos organismos
se plantean nuevos problemas de coordinacion y de control. Segin
Plunkett, entonces, “la creacién de distritos especiales (como en los
Estados Unidos) o de autoridades intermunicipales, sélo puede consi-
derarse como una medida provisional a falta de una forma prictica de
gobierno general para las zonas urbanas metropolitanas” *,

Por ello, insistimos, la Zona Metropolitana de Caracas necesita,
como toda gran metrdpoli y tal como lo prevé el articulo 11 de la
Constitucién, de una organizacion administrativa” que permita integrar
a toda la zona para la prestacién de aquellos servicios que exigen pla-
nificacién, coordinacién o administracion unificadas, debiendo conside-
rarse el recurso a entes o autoridades originadas en una mancomunidad
y destinadas a coordinar o planificar un solo servicio, como de caricter
meramente provisional. En este ltimo sentido debe verse, en nuestro
criterio, la creacidn de la Oficina Metropolitana de Planeamiento Ur-
banc en el Areca Metropolitana de Caracas, pero con la enorme impor-
tancia de que debe considerarse como el primer paso hacia un mecanismo
de integracion completa entre las jurisdicciones que acttan en dicha area.

C. Algunas normas de interds de la Ordenanza relativas a In
propiedad privada

Ahora bien, la Ordenanza sobre la ordenacién urbana del Area
Metropolitana de Caracas y su Zona de Influencia, dictada en virtud del

328.  Articulo 28 de la Constitucién. (La figura de la Mancomunidad se utiiizd en
Caracas, en matetia de ordenacién urbanistica mediante convenio del 27-1.72 y
la Asociacién de las Municipalidades de Caracas con el Fjecutive Nacional se
utilizd en materia de Policia Meuopalitana en diciembre de 1969). La Ley
Otginica de Régimen Municipal de 1978 ha destinado un capitalo a regular las
Mancomunidades,

329.  Vid. Thomas ]. Plunket, Municipal Organization in Canada, The Capadian
Federation of Major and Municipalites, Monteeal 1955, p. 46, ct, por Luis G
Marques, “Las Zonas Metropolitanas y sus problemas”, loc. ¢it, p. 133.
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Convenio de Mancomunidad por los Concejos Municipales del Distrito
Federal y del Distrito Sucre del Estado Miranda, conliene algunas
normas generales que se refieren a la ordenacién urbanistica de la pro-
piedad, vy las mis importantes son las siguientes:

En primer lugar, la relativa a la jerarquia de las fuentes locales

que regulan el urbanismo y, por tanto, las limitaciones legales a la pro-
piedad por razones de urbanisma:

Articulo 1 Todo lo refativo a Ja ordenacién urbana en el Area
Metropolitana de Caracas y su zona de influencia, se regira por
esta Ordenanza y por las Ordenanzas, Resoluciones y Acuerdos
qgue conforme a ella dicten los Concejos Municipales de las
Municipalidades que la integran.

En segundo lugar, la relativa a la precision del dmbito del Area

Metropolitana de Caracas;

Articulo 2 A los efectos del Planeamiento Urbano regulado
por esta Ordenanza, y de la Mancomunidad constituida en ma-
teria de urbanismo, integra el Area Metropolitana de Caracas
el territoric formado por el Distrito Federal y por el Distrito
Sucre del Estado Miranda.

Unico. Las Municipalidades del Distrito Federal y del Distrito
Sucre del Estado Miranda, deberan invitar a las demads Muni-
cipalidades que se encuentren afectadas por la cxpansion urbana
de Caracas, a incorporarse al ordenamiento del Area Metropo-
litana de Caracas y su zona de influencia. T.as Municipalidades
del Distrito Federal y del Distrito Sucre del Estado Miranda
podrin celebrar con estas otras Municipalidades, los acuerdos
necesarios para su integracion en la Mancomunidad que se esta-
blece en materia de urbanismo.

En tercer lugar, la norma que precisa las competencias de las auto-

ridades municipales en materia de urbanismo:
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Articulo 3° La competencia urbanistica de las Municipalidades
comprende:

1. El Planteamiento Urbano, que corresponde a la elabo-
racion, aprobaciéon y ejecucién de planes territoriales
y especiales.

La regulacion del régimen urbano del suelo, y en tal
sentido establecerd los usos del mismo en funcién de
los requerimientos de interés pitblico y social.
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3. El control de desarrotlo urbano, para cuyo fin autorizari
y [iscalizard ¢l cumplimiento de las disposiciones con-
tenidas en los planes y Ordenanzas de urbanismo, e im-
pondrd las sanciones a que haya lugar.

El fomento del desarrollo urbano.

El ejercicio de todas aquelias otras actividades propias
de la competencia municipal en materia de urbanismo,
de acuerdo con la Constitucién y las leyes.

1

ot

Unico. A los efectos de la presente Ordenanza, el término
“Desarrollo Urbano” comprende, en cualquier tipo de area urba-
na, suburbana o rurai: la parcelacién o reparcelacion del suelo;
la integracion en lotes mayores, de dreas o parcelas original-
mente menores; la ejecucién de cualguier tipo de edificaciones,
vias y servicios; y el cambio de uso o destino de terrenos y
edificaciones.

En cuarto lugar, la relativa a la obligaloriedad de las normas loca-
les, aun para las autoridades nacionales:

Articulo 4 Las disposiciones de esta Ordenanza y las que se
deriven de los actos realizados conforme a ella, no limitaran las
facultades que correspondan al Poder Nacional y al Poder Fsta-
dal, conforme a la legislacién aplicable a las malterias atribuidas
constitucionalmente a su competencia.

Sin embargo, no podrin efectuarse obras ni actividades que
directa o indirectamente impidan o dificulten el cumplimiento
de los planes y Ordenanzas vigentes. En consecuencia, los dite-
rentes organismos, antes de iniciar las obras proyectadas, deben
sometetlas a la consideracion de la Oficina Metropolitana de
P’lancamiento Urbano, a fin de no entorpecer con el racional
desarrollo del Plan General de Desarrollo Urbano y sus progra-
mas de implanlacién.

Y en quinto lugar, la norma que precisa la competencia mancomu-
nada de la Oficina de Planeamiento Urbano en relacién a las compe-
tencias municipales, asi como el valor del Plan en relacién a los desa-
rrallos urbanisticos.

Articulo 41, En el Area Metropolitana de Caracas no podra
realizarse ningiin desarrollo urbano sin la obtencién del acuerdo

previo de la Oficina Metropolitana de Planeamiento Urbano sobre
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su conformidad con el Plan General de Desarrolle Urbano y
con las Ordenanzas y normas técnicas aplicables,

in consecuencia, las Ingenierias Municipales daran los permisos
para parcelamientos, movimientos de tierra y cambios de uso o
destino de terrenos o edificaciones, de acuerdo a los lineamien-
los previstos por la Oficina Metropolitana de Planeamiento Ut-
bano. Asimismo, las Ingenierias Municipales actuaran en la con-
cesion de permisos para obras de nueva planta, modificaciones
de estructura o aspecto exterior de las edificaciones, y demoli-
ciones y colocacién de carteles visibles desde la via publica, a
fin de que se observen estrictamente los lineamientoss generales
establecidos en los planes de desarrollo urbano.

Seran nulos de plene derecho v no podran surtir efector alguno,
los permisos otorgados por las Ingenierias Municipales en con-
travencidn con el Plan General de Desarrollo Urbane y sus
programas de implantacion, sin menoscabo de lo establecido en
el articulo 8% letra “i”, de esta Ordenanza.

Fn el Capitulo V de este libro se analiza, detalladamente, el conte-

nido de esta Ordenanza de la Mancomunidad Urbanistica en cuanto a
los 6rganos administrativos gue regula; y en el Capitulo V, se estudian
las competencias consnltivas de los 6rganos de dicha Mancomunidad.
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IV. LA ORDENACION NORMATIVA POR RAZONES DE
URBANISMO EN EL AREA METROPOLITANA DE CARACAS

Ademis de todas las normas nacionales y locales relativas a la orde-
nacion normativa de la propiedad por razones de urbanismo, con un
ambito territorial de aplicacién reducida al Area Metropolitana de Cara-
cas, se han venido dictande toda una serie de regulaciones relativas al
urbanismo, y que, por su interés, al afectar toda la region de la capital
de la Republica, deben ser analizadas.

En efecto, el Decreto N 1331 de 16 de diciembre de 1975"" definia
el Area Metropolitana de Caracas, formando partc dc la Region Ca-
pital *%, como el “area comprendida por el Distrito Federal v el Dis-
trito Sucre, y los Municipios $San Antonio, Carrizal y Cecilic Acosta
del Distrito Guaicaipuro del Fstado Miranda . La antigua Regién Ca-
pital, integrada por el Area Metropolitana de Caracas, las demas areas
del Distrito Federal y del Estado Miranda, por tanto, quedé integrada
a la regién Centro-Norte-Costera, que eslablecié ese Decreto.

Iista definicion del Arca Metropolitana de Caracas, tradicional en
los Decretos y Reglamentos de Regionalizacion Administrativa desde
1969, fue eliminada en el dltimo Decreto sobre Regionalizacién y Par-
ticipacion de la Comunidad en el Desarrollo Regional * s el cnal
se limitd a sefialar que “la Regidn Capital y la Coordinacion de las ac-
tividades de la Administracién Plblica en el Area Metropolitana de
Caracas, podrin ser objeto de regulacion especial”’. En tal sentido,
respecte del Area Metropolitana de Caracas, se habia dictado el Decre-
to N° 473 del 27 de diciembre de 1979*, en cl cual se define el terri-
torio del Area Metropolitana de Caracas, como el integrado por el
Distrito Federal, y los Distritos Sucre y Guaicaipuro del Estado Miran-
da {Art. 1°).

330, Véase en G. G. N°® 30.890 del 9-1.76.

331.  Articulo 29, otdinal 1°

332,  Articulo 2%, pardgrafo 2.

332, bis Viase el Decreto N¢ 478 de 8-1.80 en G. Q. N° 2,545 Ext. de 14-1-80,
333, Véase en G. 0. NY 31,802 de 28-12-79.
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120 todo caso, en materia urbanistica on ¢l Proyecto de Plan General de
Desarrollo Urbano 1970-1990, claborado por la Oficina Municipal de Pla-
neamienlo Urbane (aclual Olicina Metropolitana de Planeamiento Urba-
no), la Regién Capilal, integrada por el Distrvito Federal y el Estado Mi-
randa, estd dividida en dos subregiones: lu subregion Metropolitana y Ia
subregién de Barlovento.

La subregiéon Metropalitana comprende las siguientes Circunscripcio-
nes territoriales: a) El Area Metropolitana de Caracas, antes integrada por
el Departamento Libertador y parte de la Parroquia Carayaca del Departa-
tamento Vargas del Distrito Federal, el Distrito Sucre v los Municipios
San Antonio, Carrizal y Cecilio Acosta del Distrito Guaicaipuro del
Estado Miranda; b) El resto del Distrito Federal; ¢) El resto del Dis-
trito Guaicaipuro del Estado Miranda. v d) Los distrites Plaza, Zamora,
Paz Castillo, Independencia, Lander, Urdancta del Estado Miranda.

La subregion Barlovento, por su parle, osld integrada por los distritos
Acevedo, Brion y Pier del Fstado Miranda.

Ahora bien, el Area Metropolitana de Caracas y su zona de influen-
cia han sido objeto de multiples regulaciones recientes, que inciden
sobre aspeclos urbanisticos, que lrataremos de resumir a continuaciom s,

1. Las regulaciones urbanisticas en el Area Metropolitana
de Caracas

A. La Zona Protectora (cinturon verde) del Area Metropolitana

Mediante Decreto N° 1046 del 9 de julio de 1972™ se establecio
el denominado “cinturdn verde” del Area Metropolitana de Caracas, al
declararse zona protectora de suelos, bosques y aguas, una porcion del
territorio que circunda el Area Melropolitana de Caracas.

La consecuencia de la declaratoria de zona protectora de esta area.
es que en la misma no pueden efectnarse labores de caricter agrope-
cuario o destruccion de vegetacién, sino en los casos previstos por el
Reglamento dc la Lev Forestal, de Suelos y Aguas, con sujecidn a las
normas técnicas que determine el Ministerio de Agricultura y Cria ™ b,
La declaratoria de zona protectora de dicha drea, por otra parte, tiene
el caracter de limitacién legal a la propiedad predial. por lo que no

333. bis Véase, Allan R. Brewer-Carfas, “"Comentarios sobre Jas recientes regulaciones ur-
banisticas relativas a la Regién Capiral” en Rewvirta de Iz Facultad de Derecho,
UCV, N° 54, Caracas, 1975, pags. 109 y sigts.

334, Véase en G. 0. N® 29.859 del 20-7-72.

334, Pis Articulo 19 de la Ley Forestal, de Suelos y Aguas.
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ocasiona obligacion alguna para Ja Naciim de indemnizar a los propie-
tarios de las zonas afectadas por la declaratoria ™.

Sin embarge, ¢l Decreto 1046 establecid expresamente que las per-
sonas que tenfan explolaciones agropecuarias, industriales, comerciales o
de otra indole, asi como la simple residencia en la zona protectora,
podian mantener sus explotaciones o residencias en las condiciones exis-
tentes para el 19 de julio de 1972% En todo caso, mientras se dictase
la reglamentacion sobre el uso de la zona protectora declarada, el Eje-
entive Nacional, en esle caso ¢l Ministerio del Ambiente v de los Recur-
sos Naturales Renovables, decidiria acerca de la compatibilidad de las
actividades indicadas con la conservacion, fomento vy aprovechamiento
de los bosques, suelos y aguas de la referida zona ™. Los efectos de la
decision de incompatibilidad, son los previstog en el articulo 69 de la
Ley de Reforma Agraria: hari obligatorio con cardcler urgente, el tras-
lado de la poblacion acupante de dichas regiones, en cuyo ecaso el
Instituto Nacional gqueda obligado a reubicar esa poblacién en lugares
aptos, de preferencia cn la misma regiom, asentindola en un Centro
Agrario con las indemnizaciones consiguientes,

Mediante ¢l Decreto N* 3.002 del 26 de diciembre de 1978 se dic-
16 el Reglamento de la Zona Protectora del Area Metropolitana de Caracas,
en el cual se detalld la reglamentacién del uso de los inmuebles de pro-
piedad privada sitvados en la zona, sometiendo dicho uso a permisos
previos,

En particular, el referide Decreto establecid lo siguiente:

Articulo 2° Para la utilizacién de la zona protectora por los
arganismos publices y por los particulares, se requerira de un
permiso otorgado por la Direccidn Zonal de la  Jurisdiccion
correspondiente, del Ministerio del Ambiente y de los Recursos
Naturales Renovables, de conformidad con las normas esta-
blecidas en ¢l presente Reglamento.

Articulo 3° El permiso a que se refiere el articule anterior sélo
podrd olorgarse para la realizacidn de actividades agricolas, re-
creacionales, educacionales, de investigacion cientifica, de defen-
sa nacional y para instalaciones de utilidad pdblica pudiendo

335,  Articalo 20 de Ia Ley Forcstal, de Suelos v Aguas.

33G.  Articulo 6°

337. Articulo 6¢

338,  Véase en G. O, N° 2417 del 7-3.79. Estc Decreto derogé el Reglamento an-
terior dictado por Decreto N® 1.395 del 6-1-76 publicado en G, O. N° 30.889
del 8-1.78, : :
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autorizarse las construcciones o cedificaciones necesarias para
desarrollo de las aclividades permitidas.

Articulo 20. En la zona protectora no s¢ permilird ningin tipo
de desmonte o desiruccién de vegetacion, ni de movimiento de
lierras o remocion de suelos, sino en los casos previstos en el
presente Reglamenlo y previa obtencion del permiso de utili-
zacion,

En cuanto a la posibilidad de realizar construcciones en la zona, en
el Decreto se dispuso lo siguiente:

Articulo 5° La cjecucidon de actividades, inslalaciones y obras
de utilidad pablica, asi como la prestacion de servicios publicos
en la Zona Proteclora por arganismos pulblicos o por particu-
lares, requeririn el permiso de ntilizacién a que se refiere el
articulo 2°, previa la opinidn favorable de la comision interins-
titucional. A tal fin, someteran a la consideracidn del Director
Zonal competente del Ministerio del Ambiente y de los Recur-
sos Naturales Renovables los proyectos respectivos, de confor-
midad con el procedimiento establecido en este Capitulo.

Articulo 10. Los organismos publicos competentes no darén
curso a las solicitudes relativas a construcciones, edificaciones ¢
instalaciones u otros desarrollos en la zona protectora, si los
interesados no presentaren constancia de la Direccién Zonal
del Ministerio del Ambiente v de los Recursos Naturales Re-
novables, cn la cual se autorice la continuacidn del procedi-
miento, conforme a lo dispuesto en el articulo 8 del presente

Reglamento.

Por iiltimo, en relacién a la ordenacion de los centros poblados
existentes en la zona y a las actividades que se realizaban en la misma
forma no conforme con lo previsto en el Decreto, se dispuso lo siguiente:

“Articulo 28. El desarrollo de los centros poblados existentes en
la zona prolectora para la fecha de promulgacién del presente
Reglamento, se efectuard de conformidad con los correspondien-
tes esquemas de ordenamiento urbano. El Ejecutivo Nacional
delimitard los centros poblados y sus arcas de expansion.

En los articulos 29 y siguientes del Reglamento se establecieron di-
versas medidas a fin de asegurar el cese de actividades realizadas en Ia
Zona Protectora, no conformes con lo dispuesto en el Decreto.
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B. FEl ordenamiento urbano del Area Metropolitana

En los dltimos afios se han hecho varios intentos de regulacion
nacional, para ordenar el desarrollo urbanc en el Area Metropolitana de
Caracas. En particular, desde 1974 se crearon tres comisiones, la Gltima
de ellas con existencia hasta 1978, tendientes al logro de dicho ob-
jetivo. Las regulaciones nacionales, en todo caso, incidieron original-
mente sobre las dreas no urbanizadas y las nuevas urbanizaciones, y
sélo posteriormente fue que se adoptaron normas reglamentarias genera-
les relativas al drea.

a. La ordenacion de las dreas verdes y no urbanizadas

Mediante Decreto N° 146 del 5 de junio de 1974, se designé una
Comisién en la . que participaban representantes de los ministerios de
Fomento, Obras Publicas, Agricultura y Cria, y Sanidad y Asistencia
Social, Cordiplan, Gobernacién del Distrito Federal y Estado Miranda,
y de OMPU, “encargada de formular recomendaciones sobre el proceso
de urbanizacién y el ordenamiento de las dreas verdes y no urbanizadas
en el Distrito Federal y en los distritos Sucre y Guaicaipuro del Estado
Miranda” *®, Esta Comisiéon estaba presidida por un Comisionado Espe-
cial de la Presidencia de la Reptblica, y actué en innumerables casos
concretos, produciendo como efecto en muchos de ellos la paralizacion
de actividades urbanisticas que afectaban areas verdes y no urbanizadas
para ese momento,

LLa Comisién, cn todo caso, presentd el Informe cotrespondiente y,
como consecuencia, se cred la Comisidon de Qrdenamiento Urbano del
Area Metropolitana de Caracas, mediante Decreto N* 741 del 4 de
febrero de 1975%*°, que se comenta a continuacién.

b. La prohibicion de nuevas urbanizaciones

Mediante el Decreto N° 116 del 26 de mayo de 1974 %, se estable-
cid que los Ministerios de Obras Puablicas, Sanidad y Asistencia Social,
Agricultura y Cria, asi como la Gobernaciéon del Distrito Federal, se
abstendrian de “otorgar los permisos que les corresponden para autorizar
la construccion de nuevas urbanizaciones en el Distrito Federal y en los
Distritos Sucre y Guicaipuro del Estado Miranda, hasta tanto se defina
una estrategia urbanistica para las Areas nuevas” *,

339.  Véase en G. O. N° 30.418 del 7-6-74.
340, Véase en G. O, N® 30.615 del 4-2-75.
341. Véase en G. 0. N? 30.408 del 27-5-74.
342, Artculo 10 '
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Upa Comisién integrada por representantes de los ministerios de
Fomento, Obras Publicas, Agricultura y Cria, Sanidad y Asistencia So-
cial, Cordiplan, Gobernaciones del Distrito Federal y Tistado Miranda,
y OMPU, dcbian presentar un informe para el 26 de noviembre de
1974, a los fines de determinar la politica antes sefialada **, Fsta Comi-
sion estaba presidida por un Comisionado Especial de la Presidencia de
la Republica.

¢. lLa Comision de Ordenamiento Urbano del
Area Metropolitana de Caracas

Como consecuencia de la labor de las dos Comisiones antes men-
cionadas y de los Informes presentados, se dicto el Decrete N® 741 de
4 de febrero de 1975 *, mediante el cual se cred la Comision de Orde-
namiento Urbano del Area Metropolitana de Caracas, en base a los
siguientes considerandos: “Que el proceso de Urbanizacién se ha venido
desarrollando de manera desarticulada en perjuicio de los recursos natu-
rales, de los aspectos recreacionales y educacionales, del medio ambiente
en general v de la calidad de la vida de sus habitantes”, v “Que esta
situacién exige la adopcion de medidas que aseguren la participacion
coordinada de los diferentes organismos nacionales a los cuales corres-
ponde olorgar los permisos necesarios en las diferentes fases del proceso
de urbanizacién”,

Esta Comision, la cual funcioné hasta 1978, tuvo las siguientes atri-
buciones, especificadas en el articulo 2* del Decreto:

a. Proponer las normas a las que deberin sujetarse los desa-
rrollos urbanisticos para obtener los permisos, antorizaciones
o aprobaciones que corresponda otorgar a los organismos
publicos nacionales.

b. Proponer al Ejecutivo Nacional las reglamentaciones que
considere necesarias en materia de desarrollo urbanc del
area metropolitana de Caracas.

¢. Velar por ¢l cumplimiento de las normas aplicables a los
desarrollos urbanisticos, especialmente en lo relativo a 4reas
verdes y de recreacién, y a los servicios comunales, y deter-
minar las contravenciones existentes a los [ines de canalizar,
a través del Organo competente, la imposicion de las san-
ciones a que hubiere lugar de conformidad con la Ley.

343,  Articulo 2¢
344,  Véase en G 0. N? 30.615 del 4-2.75.

272



d. Velar por la preservacion de las zonas prolectoras del drca
metropolitana de Caracas, asi como por su racional utili-
zacion,

¢. Coordinar el proceso de planificacién y de autorizaciones
en materia de urbanismo, con los organismos municipales
correspondientes.

En vista de la grave situacién urbanistica cxistente en el Area
Metropolitana, en virtud de las constantes violaciones a las Ordenanzas
de zonificacion, el Decrelo 741 previd una disposicién de enorme impor-
tancia respecto a la actuacion de los organismos nacionales, prohibiendo
otorgar permisos para desarrollos contrarios a las zonificaciones existen-
tes, en los siguientes términos:

Articulo 5° Los organismos publicos nacionales no otorgaran
los correspondientes permisos, autorizaciones o aprobaciones en
aquellos casos en que las zonificaciones o rezonificaciones no
estén de acuerdo con las Ordenanzas Municipales y demds dis-
posiciones sobre la materia.

La Comisién de Ordenamiento Urbano del Area Metropolitana de
Caracas, fue eliminada mediante Decreto N°® 2614 del 7 de marzo de
19785, por el cual sc cred6 la Comisién Nacional de Coordinacién del
Desarrollo Urbanistico, desaparecida en 1980, v a la cual ya se ha hecho
referencia anteriormente, asumiendo las funciones de aquélla la Ofi-
cina Nacional de esta Comisién, con jurisdiceién en el Distrito Federal
y en el Estado Miranda *®, funciones que corresponden en la actualidad
al Ministerio de Desarrollo Urbano. En el Decreto 2614, sin embargo, ex-
presamente se sefialaba que la tramilacién y absolucién de consultas por la
mencionada Oficina Nacional “referentes a desarrollos urbanisticos ubi-
cados en el Distrito Federal v Distrito Sucre del Estado Miranda, se
realizardn en coordinacién con la Comision Metropolitana de Urbanismo,
asi como con la Oficina Metropolitana de Planeamiento Urbano” 7.

d. La Comisidn para los desarrollos urbanisticos
ubicados en zonas geoldgicas especiales

Mediante Decreto N° 2246 del 19 de julio de 1977*° y atendiendo
a las denuncias formuladas por organizaciones de vecinos y asociaciones

345. Véase en G. O, N° 31,452 del 21.3-78.
346.  Articulo 4¢
347.  Articulo G*
348, Véase en G. 0. N*® 31,280 del 20-7.77.
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de residentes del Area Metropolitana de Caracas, en relacién al incum-
plimiento de normas establecidas para la construccidn de inmuebles, con
evidente peligro para la ciudadania, ge cre6 una Comisiéon integrada por
rcpresentantes de los Ministerios de Desarrollo Urbano, de Energia y
Minas, del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables, de la
Procuraduria General de la Republica, de la Gobernacion del Distrito
Federal, de la Gobernacidn del Estado Miranda, de la Oficina Metropo-
litana de Planeamiento Urbano, del Colegio de Ingenieros de Venezuela
y de la Federacion de Asociaciones de Comunidades de Urbanizaciones
Residenciales (FACUR), con el objelo de realizar un estudic de los
desarrollos urbanisticos ubicadas en zonas con caracteristicas geclogicas
especiales dentro del Area Metropolitana de Caracas. La Comisidn, en
especial, tenia competencia para formular recomendaciones al Ejecutivo
Nacional para la adopcidn de medidas que garantizaran la eslabilidad
de las edificaciones asentadas en las mencionadas zonas, y para elabo-
rar el proyecto de las normas técnicas de construccidn que se requieren
para otorgdr nuevas pEriisos en esas zonas.

C. Las limitaciones urbanisticas de cardcter industrial

a. La prohibicion relativa a nuevas industrias

Tal como se sefald, mediante Decreto-Ley N® 135 del 4 de junio
de 1974*° se prohibid la instalacion de nuevas industrias “en el Arca
Metropolitana de Caracas y en las zonas adyacentes a las carreteras
que salen de Caracas a Guarenas, Los Teques, La Guaira y la Colonia
Tovat”, salve aquellas medianas y pequenas industrias que autorice el
Ministerio de Fomento “por considerarlas necesarias para el abasteci-
miento o servicio regular de la poblacién”. Como se estudié anterior-
mente, este Decreto-Ley fue reformado por Decreto-Ley N° 713 de 21
de enero de 1975 %", el cual precisé v amplié el dmbilo territorial de la
prohibicién, incluyendo el drea de la Zona Protectora de Caracas esta-
blecida por Decreto N° 1046 de 19 de julia de 1972, La autorizacién
senalada debe ser obtenida del Ministerio de Fomento, conforme a las
normas vy requisitos que debe fijar mediante Resolucion *2, y debe pre-
sentarse al respectivo Concejo Municipal, para obtener el permiso de
construccién de las instalaciones industriales en el 4rea sefialada *2,

349, Véase en G. O, N? 30.418 del 7-6-74.
350. Véase en G. 0. N° 30,638 del 5-3-75.
351. Véase en G, O, N° 20859 del 20-7.72.
352.  Articulo 2¢
353,  Artlculo 53¢
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b. La limitacion al uso de las zonas industriales
autorizadas con anterioridad

De acuerdo al Decreto-Ley N® 713, las zonas industriales ubicadas
en el area seitalada que hubiesen sido autorizadas con anterioridad al
4 de junio de 1974, sélo podian ser destinadas a industrias medianas y
pequenas, autorizadas por el Ejecutiva Nacional por considerarlas nece-
sarias para el abastecimiento o servicio regular de la poblacién. El De-
creto-Ley sefialada previd, a tal efecto, que en Tos documentos de venta
de parcelas situadas en las mencionadas zonas industriales, debia hacerse
declaraciin expresa de las limitaciones seiialadas *,

¢. La dcfinicion de las industrias que podian seguir
funcionando

Mediante el Decreto N° 1478 de 23 de marzo de 1976 %, se esta-
blecié expresamente que solo podian continuar funcionando en el Area
Metropolitana de Caracas v su zona de influencia, deflinida en el Decreto
N¢ 713, las industrias que exisliesen para el 26 de marzo de 1976, con
lo cual se insistia en la prohibicién de establecer nuevas industrias de
cnalquier naturaleza, incluvendo las pequefias y medianas,

En el mismo Decreto N° 1478 se establecieron las bases de una
politica de reubicacién de pequefias y medianas industrias, en zonas
definidas coma de uso de industrias ubicadas dentro del Area Mctropo-
litana ampliada, a que se refiere el Decreto N® 713 %%, asi como de una
politica de preservacién del medio ambiente respecto de las industrias
susceptibles de contaminarlo, las cuales debian ser reubicadas en zonas
industriales fuers de centros poblados ®".

d. El traslado de industrias fuera del Area Metropolitana

Fl Ejecutivo Nacional, mediante decisién tomada por el Presidente
de la Reptblica en Consejo de Ministros, puede decidir el traslado fuera
del Area Metropolitana, de las industrias que causen contaminacién del
ambiente o aquellas que deban ser reubicadas en razén de la ordenacién
de areas que sc establezea. La decision debe fijar el plazo para el traslado
y los incentivos que recibiran las industrias si se ubican en la regién
que se les determine. Dichos estimulos se determinaron, conforme a lo

354 . Articulo 4°
355, Véase en G. O. N? 30.950 del 26-3-76.
356.  Articule 29
357.  Atticulo 3¢
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establecido en el Decreto N? 134 del 4 de junio de 1974, y en ¢l De-
creto N° 1477 del 23 de marzo de 1976 **° Si vencido el lapso, el cual
puede ser prorrogado sblo cuando ocurran “circunstancias excepcionales
0 no previstas”, y no se hubiere realizado el traslado, la industria serd
cerrada hasta que éste se verifique, sin que por esta circunstancia se
interrumpa el contrato de trabajo con sus trabajadores *",

D. El ordenamiento de las dreas marginales

a. La decision de inhabitabilidad de dreas marginales

»

a’. La declaratoria de barrios inhabitables

Mediante el Decreto N° 333 del 13 de agosto de 1974, se declararon
inhabitables y en situacién de emergencia, por su peligrosidad, los siguien-
tes barrios del Area Metropolitana: Barrio Gramoven, Barrio Carapita, Ba-
rrio La Silsa, Barrio Morian y Barrie Federico Quiroz. Ademais, el men-
cionado Decreto N°® 333 aulorizé a las Gobernaciones del Distrito Fede-
ral y del Estado Miranda, en consulta con los Ministerios de Desarrollo
Urbano y de Sanidad y Asistencia Social, declarar la inbabitabilidad de
otros sectores del Area Metropolitana de Caracas que revistieran peli-
grosidad para sus habitantes, por cstar localizados contiguos a la crecida
de rios y quebradas, en terrenos donde por su inestabilidad geologica
sean susceptibles de provocar deslizamientos, o en sectores donde el
hacinamiento humano pueda producir epidemias ¢ enfermedades ",

b’. La reubicacidn de los habitantes de las zonas
inhabitables

El Decreto N® 333 crco una Comisidn, presidida por el Gobernador
del Distrito Federal e integrada por representantes de los Ministerios de
Relaciones Interiores, de la Defensa, de Desarrollo Urbano, de Educa-
cién, de Sanidad y Asistencia Social, del Ambiente y de los Recursos
Naturales Renovables, y de la Gobernacién del Estado Miranda, que
tenia a su cargo “la ejecucidn y coordinacién del programa de emer-
gencia para la reubicacién de los habitantes de los bharrios Gramovén,
Carapita, La Silsa, Morin y Federico Quiroz *®,

358, Véase en G. 0. N° 30418 del 7-6.74.
359,  Véase en G. Q. N° 30.950 del 26-3-76.
366.  Articulo 2¢
361, Véase en G. O, Nv 30.472 de]l 13.8.74.
362.  Atticulo 2¢°
363.  Articulo 3°
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Las Gobernaciones del Distrito Federal y del Fstado Miranda de-
bian levantar un censo de los sectores afectados y debian promover y
fomentar [a dotacién inmediata de viviendas y la relacion de fuentes de
trabajo para las personas que fueran renbicadas desde las zonas decla-
radas inhabitables 3,

. El agente f[inanciero de la reubicacion: el C.S.B.

El Centro Simén Bolivar C.A., debia actnar como agente técnico v
financiero para la realizacion de las funciones de reubicacion, al igual
que para la adecuada recuperacién y saneamiento de las dreas declara-
das inhabitables, para incorporarlas al sistema de ireas verdes del Area
Metropalitana *,

b. FEl ordenamiento de barrios pobres

k)

a’. El programa de ordenamiento y el ente coordinador:
FUNDACOMUN

Mediante Decreto N? 332 del 13 de agosto de 1974 %, se establecio
un Programa para el ordenamiento de las areas ocupadas por los barrios
pobres de las cindades del pais, en el cual se incluyen las de la Region
Capital, coordinado por FUNDACOMUN ¥, En tal virtud, FUNDACO-
MUN, el Ministerio de Desarrollo Urbano y el Instituio Nacional de la
Vivienda, conjuntamente, decbian realizar un inventario de los barrios
vobres urbanos y agrupados en unidades de ordenamiento.

. Los Comités de Desarrollo Fisico y de
Desarrollo Social

De acuerdo a lo establecido en el articulo 2° del Decreto, en el
Distrito Federal v en el Estado Miranda debia existir un Comilé de
Desarrollo Fisico, presidide por el Gobernador respective e integrado
por representantes del Ministerio de Desarrollo Urbano, del Instituto
Nacional de la Vivienda, del ORDEC y por un representante de las
Municipalidades. Ademas, también debia existic un Comité de Desarrollo
Social, presidido por los respeclivos Gobernadores e integrado por repre-
sentantes de los ministerios de Fomento, Edncacion, Sanidad y Asistencia
Social, del ORDEC y de los Concejos Municipales *®.

364.  Articulo 4°
305,  Artculo 5¢
366. Véase en G. Q. N° 30.472 del 13.8.74.
367.  Articulo 1?
368.  Articufo 3°
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Los referidos Comités debian velar por que los programas que se
realizasen en las Unidades de Ordenamienlo se cumplieran en forma
coordinada y dentreo de los plazos previstos *™.

3

¢’. Las responsabilidades institucionales

El Decreto N® 322 distribuia en forma expresa diversas competen-
cias y obligaciones entre FUNDACOMUN, el Ministerio de Relaciones
Interiores, el Ministerio de Fomento, ¢l Ministeric de Educacidon, et Mi-
nisterio de Sanidad y Asistencia Social, Cordiplan, las Gobernaciones,
Corpomercadeo v Corpoinduslria ™,

En todo caso, sin embargo, la responsabilidad de las acciones a
cumplir en cada Entidad Federal, en todo lo referente a reubicacioncs,
estaria a cargo del respectivo Gobernador, quien las ejecutaria a través
del Comité de Desarrollo Fisico *™.

d’. El Consejo Nacional de Reubicacion

La reubicacién de los habitantes de los barrios pobres seria deter-
minada por un Consejo Nacional de Reubicacién, presidido por Fun-
dacomin e integrado por sendos represcntantes de los ministerios de
Desarrcllo Urbano, de Sanidad y Asistencia Social, del Instituto Nacional
de la Vivienda y del Instituto Agrario Nacional ¥

2. El régimen urbanistico de las nuevas ciudades en torno
a Caracas

A. La ciudad Diego de Losada

a. La afectacion a los efectos expropiatorios

Mediante Decreto N 359 del 4 de septiembre de 1958 °® ¢l Ejecu-
tivo Nacional decretd la expropiacién de dos loles de terreno ubicados
en el Municipio Reyes Cueta del Distrito Paz Castillo del Estado Mi-
randa, con una superficic de 6.800 hectareas, y en el Municipio Chara-
llave Distrito Urdaneta del mismo Estado, con una superficie de 1.400
hectareas ™.

369.  Articulo 4°
370.  Véanse articulos 5° al 14

371, Articulo 15.

372.  Articulos 15 y 16.

373. Véase en G, O. N® 25.751 del 4-9.58.
374.  Articulo 1°
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Mis recienlemente, mediante Decreto N° 1010 del 21 de junio de
19725, se declard una zona cspecialmente afectada para la construccion
de un nuevo centro urbano de los Valles del Tuy, de 4.120 hectareas
aproximadamenie, ubicada en jurisdiccién del Municipio de Reyes Cueta,
del Distrito Paz Castillo, y del Municipio Santa Teresa, del Distrito
Independencia, del Estado Miranda ¥, con lo cual se complementd el
drea a la cual se refiri6 el Decreto N° 339.

En el Decreto N° 359 de 1958, se autorizd al Banco Obrero (actual
INAVT) para gestionar y financiar todo lo conducente a la expropiacién
de los inmuebles alectados en el mismo *. Sin embargo, en el Decreto
N® 1010 de 1972, en cambio, se autorizd al Ministerio de Obras (aclual
Ministerio de Desarrollo Urbano), para efectuar las negociaciones y ex-
propiaciones totales o parciales para la adquisicion de los inmuebles com-
prendidos dentro dcl drea descrita y que fueran necesarios para la obra

en rcferencia ¥,

b. La construccion de lo ciudad Diego de Losada

Mediante Decreto N° 1039 del 12 de julic de 19727, el Ejecutivo
Nacional ordend la construccion del nuevo centro urbano en los Valles
del Tuy, con el nombre de cindad Diego de Losada, de acuerdo con
los planes aprobados por el Ministerio de Desarrollo Urbano.

c. El INAVI como agente de desarrollo urbano

El Decreto N® 1039 encomendd al Instituto Nacional de la Vivienda
la realizacion de los planes de urbanizacion de la ciudad Diego de Lo-
sada, para lo cual se le ordend crear una Agencia Especial, que debia
ejecutar los planes de urbanizacion del centro®. El INAVI, en todo
caso, conforme a dicho Decreto, estd autorizado para realizar todas las
actividades conducentes al desarrollo del nuevo centro urbano *.

Para la realizacidon de dichas actividades, el INAVI esta asesorado
por un Comité Consultor, inlegrado por representantes de los ministerios
de Hacienda, Fomento, Desarrolle Urbano, Sanidad y Asistencia Social,
Trabajo y Cordiplin **:

375,  Véase en G, 0. N? 29859 del 20-7-72.
376. Articulo 1¢

377.  Articulo 2¢

378.  Articulos 2° y 3¢

379. Véase en G. 0. N? 29.859 de| 20.7-72,
380.  Arriculo 2°, ordinal 1¢

381. Articulo 29, ordinales 2° a 9°

382,  Articulo 3¢
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La direccién, inspeccién y fiscalizacion de Ja ejecucion de los tra-
bajos de urbanizacién de la ciudad Diego de Losada, corresponde a un
Comité Administrativo, integrado por un representante del Ministerio de
Desarrollo Urbano, quien la presidird, por un representante de Cordi-
pldn y por un representante del INAVI, quien es el Gerente de la Agen-
cia Especial *°.

Los fondos necesarios para la ejecucién de la ciudad Diego de
Losada deben ser provistos por el Ejecative Nacional (MINDUR) **, por
lo cual los programas anuales de inversion deben aprobarse por el Mi-
nisterio de Desarrollo Urbano **.

B. La Ciudad Fajardo

a. La afectacion a los efectos expropiatorios

Mediante Decreto N° 1312 del 13 de junio de 1973 *, se declard
zona especialmente afectada para el desarrolle del nueve centro urbano
Ciudad Fajardo, en el valle de Guarenas-Guatire, y la expansién de
las poblaciones existentes en dicho valle, un area situada en jurisdiccion
de los distritos Plaza y Zamora, del Estado Miranda ",

En ¢l Decreto N°® 1312, se autorizdé al Instituto Nacional de la Vi-
~ vienda para efecluar todas las negociaciones y expropiaciones totales o
parciales, segin los casos, v para la adquisicion de los inmuebles com-
prendidos dentro del drea descrita y que fueran necesarios para la cons-
trucciéon de la nueva ciudad 5,

b. El INAVI como agente de desarrollo urbano

En realacion a Ciudad Fajardo, se atribuyé a la Agencia 1ispecial
del INAVI y al Comité Administrativo de la misma, el cjercicio de las
mismas funciones que se le atribuyen en relacién a la Ciudad Diego de
Losada, ya referidas ®, mediante el Decreto N° 1039 del 12 de julio
de 1972.

383.  Articulos 4% y 5°

384,  Articulo 6°

385.  Articulo 7¢

386, Véase en G, 0. N* 30.129 def 15-6-73.
387.  Articulo 1°

388.  Articulos 2° y 3¢

389.  Articulo 4°
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¢. La desafectacion de zonas

Expresamente establece el Decreto N* 1312, que el Ejecutivo Na-
cional podrda desafectar delerminadas zonas del 4rea afectada para la
construccion de Ciudad Fajardo, “cuando sus propietarios demuestren
interés en desarrollarlas, se ajusten a las directivas establecidas en los
planes de desarrollo urbano previstos para el area en referencia, v
convengan con el Banco Obrero las condiciones que regirdn la construc-
cion del desarrollo propuesto™ .

Sobre estas desafectaciones condicionadas, se insistira detalladamen-
te en el capitulo relativo a las expropiaciones urbanisticas.

3. Las regulaciones urbanisticas al Litoral Metropolitano y el
Litoral Central

A. La delimitacion del Litoral de la Regicn Capital

El Litoral de la Region Capilal, ha sido distribuido en tres partes:
el Litoral Metropolitano, en el Distrito Federal; el Litoral Central, en
parte del Distrito Federal y parte del Estado Miranda {hasta Cabo Co-
dera), v el Litoral Barloventeiin, en el resto del Estado Miranda hacia
¢l Oriente ™. El Litoral de la Region Capital, comprende, en todo caso,
una zona “que se extiende a 500 metros de la linea de la mas baja
marea” **,

B. La declaratoria del Litoral de la Region Capital como de
utilidad prblica y de interés turistico y recreacional

a. La declaratoria y sus efectos

En el referido Decreto N? 455, se declard de uiilidad piblica y de
interés turistico y recreacional el Litoral de la Regién Capital, definido
anteriormente, conforme a lo establecido en los articulos 2° y 8%, or-
dinal 15, de la Ley de Turismo *®.

Ahora bien, de acverdo con el articulo 25 de la Ley de Turismo,
las regiones, lugares, sitios y los terrenos situados a la orilla del mar,
rios, lagos y lagunas, previamente declarados de interés turistico, en

390.  Articulo 5°
391,  Decteto N¥ 455 del 1% de octubre de 1974, en &. Q. N° 30.516 det 3-10-74.
392,  Articulo 1°
393.  Articulo 1°
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una extension hasta de guinientos (500) metros gue sc cuentan desde
la linea de la marea mds baja en el mar, deben estar sometidos al control
de la Corporaciéon de Turismo de Venezuela en cuanto se refiera a la
inspeccion, mantenimiento, ordenamiento y conservacion del paisaje. En
consecuencia, para cdificar, desarrollar obras de cualquier tipo o prestar
servicios en tales dreas, se debe obtener la autorizacion previa de la
Caorporacién, sin perjuicio de lo establecido en otras leyes, especialmente
en lo referente al uso, propiedad y posesién de playas v riberas.

b. La planificacidn de desarrollos en el Litoral de ln
Region Capital

El Decreta N® 455 del 1° de octubre de 1974, establece que la
Corporaciéon de Turismo de Venezuela planificard los desarrollos que
crea convenientes para la mejor utilizacién de las tierras desde el punto
de vista turfstico y recreacional, v sugerird las dreas que se consideren
prioritarias **,

c. Kl intento de centralizacion en la Corporacion de
Turismo de Venezuela de la tramitacion relativa a
proyectos de interés turistico

Mediante Decreto N¢ 1618 del 20 de febrero de 1974 %%, se establecio
una Comision integrada por representantes de los Ministerios de Rela-
ciones Interiores, Hacienda, Defensa, Desarrollo Urbano, Sanidad y Asis-
tenicia Social, Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables, Trans-
porte v Comunicaciones, Justicia, ¥y Minas e Hidrocarburos, de la Pro-
curaduria General de la Republica, de Cordipldn, de la Corporacién de
Turismo de Venezuela y de la AVECI, para conocer los provectos de
tramitar los permisos Jegalmente necesarios para la realizacién de obras
de interés turistico®. La referida Comisién tenia a su cargo conceder
la autorizacion para la construccién o reconstruccidon de las senaladas
obras, v conceder “Tos permisos correspondientes”, para lo cual debia
solicitar la opinién de los Despachos Ejecutivos que fueran necesarios 7.

Los particulares que desearan realizar algunas de las obras sciialadas
{(construccién o reconstruccion de hoteles, centros recreacionales, cam-
pamentos, balnearios, parques), debian solicitar el permiso correspon-
diente por ante la Corporacion de Turismmo de Venczuela, con todos los

394.  Articulo 3¢

305. Véase en G. O. N* 30337 del 22.2.74.
396,  Articulo 1°

397.  Articulo 1°, ordipal 1°
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recaudos necesarios ™. La Comision sefalada, para el mejor cumpli-

miento dc sus fines, dehia tener un Comité Tjecutivo de Estudios de
Preoyectos Turisticos (CEPTUR), inlegrado por representantes de los Mi-
nislerios de Desarrollo Urbano, de Sanidad y Asistencia Social, del Am-
biente y de los Recursos Naturales Renovables, Cordiplan y la Corporacién
de Turismo de Venezuela ¥,

Solo una vez que se recibiera la opinion favorable de los diversos
organisimos consultados y los permisus que, conforme a sus atribuciones
especificas, tenian que otorgar los mismos, la Corporacién de Turismo
de Venezuela podia autorizar al solicitante la ejecucion de la obra
proyectada **.

En todo caso, esta Comisidn fue eliminada y el Decreto 1618 fue
derogado expresamente por el Decreto 2614 de 7 de marzo de 1978.
ya analizado, medianle el cual se cred la Comision Nacional de Coordi-
nacion del Desarrollo Urbanistico, climinada, a su vez, en julio de 1980.
Esta Comision Nacional, a través de sus Oficinas Nacionales, suslituyo
el intento de centralizar en la Corporacién Venezolana de Turismo la
tramijtacion relativa a proyectos de interés turistico. Ahora esta centira-
lizaciom de la tramitacidén respectiva se ha operado en el Ministetio de
Desarrollo Urbano,

d. La afeciacidn a los efectos expropiatorios

Mediante Decreto N° 1180 de 7 de octubre de 1975%*", se declard
especialmente afectada, para la construccién de la infraestructura tu-
ristica y recreacional del Litoral de Ia Regiéon Capital, una zona ubicada
en el Departamento Vargas del Distrito Federal. La delerminacién de
Ios inmucbles a ser adquiridos dentro de la mencionada 4rea corresponde
a la Gobernacién del Distrito Federal v a la Corporacion de Turismo
de Venezuela 2, y se asignd a la Compaiia Anénima Centro Simon
Bolivar la realizacién de las negociaciones y expropiaciones, subrogan-
dose en los derechos y obligaciones que correspondieren a la Repu-
blica .

398.  Agsticulo 2°
390, Articulo 3°
400.  Articulo 4°
401, Véase en G. O, N° 30.844 del 12-11-75
402.  Articulo 2¢
403.  Articulo 3°
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C.  FEl saneamiento, ensanche y reforma interior de las
poblaciones del Litoral de la Region Capital

Mediante Decreto N°® 130 del 3 de junio de 1974*, se declaro
zona especialmente afectada con motivo del saneamiento, ensanches y
reforma interior de Higuerote (Municipio Higuerote del Distrito Brion);
Chirimena (Distrito Brién); Chuspa, La Sabana y Todasana (Departa-
mento Vargas, Parroquia Caruao, Distrito Federal), diversos inmuebles
de propiedad privada **.

En e Decreto N® 130 se autorizd al Centro Simén Bolivar C. A..
para efectuar las negociaciones y expropiaciones de aquellos mmuebles
y bienhechurias de propiedad particular, comprendidos dentro de las
dreas descritas y que sean necesarios para el saneamiento, ensanche y
reforma de las referidas poblaciones *%.

Los gastos y costos de la expropiacion de los bienes seran sufragados
por el Centro Simén Bolivar, a cuyo patrimonio pasari la propiedad
de los inmuebles expropiados*”.

D. La zona protectora en el Litoral de la Region Capilal
a. Objetico

Entre los considerandos del Decreto N® 115 del 26 de mayo de
1974 %%, se aprecia que la motivacion para el establecimiento de una
zona protectora de suelos, bosques y aguas en el Litoral de la Region
Capital, estuvo en “asegurar el desarrollo racional y arménico de las
poblaciones de Higuerote, Chirimena, Chuspa, Caruao, La Sabana, To-
dasana y Osma”. Con lal motivo, dicha zona protectora se delimité,
en ¢l articulo 1% en relacién a dichas poblaciones, con el encargo a
los ministerios de Desarrollo Urbano y del Ambiente y de los Recursos
Naturales Renovables, para demarcar los linderos,

b. Consecuencia de la declaratorie de zona protectora

La consecuencia de la declaratoria de la zona protectora de estas
areas, es que en las mismas no pueden efectuarse labores de caricter

404, Véase en G. O. N° 30.414 del 3-6-74.
405.  Articulo 1°

406,  Articulos 29 y 32 z

407.  Articulo 4°

408, Véase en G. 0. N® 30.408 de! 27.5-74.
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agropecuario o destruccién de vegetacion, sino en los casos previstos
por ¢l Reglamento de la Ley Forestal, de Suelos y Aguas, y con sujecion
a las normas téenicas que determine ¢l Ministerio del Ambiente y de los
Recursos Naturales Renovables *. La declaratoria de zona protectora
de dichas dreas, por otra parte, liene cl cardicter de limitacién legal
a la propiedad predial, por lo que no ocasiona obligacion alguna para
la Nacion de indemnizar a los propietarios de las zonas afectadas por

la declaratoria ™.

¢. lLa compatibilidad de las actividades privadas y Ia
reubicacicn de las afectadas

Sin embarga, el Decreto N° 115 establecié expresamente que las
petsonas que tuviesen explotaciones agropecuarias, industriales, comer-
ciales o de otra indole, asi como la simple residencia en la zona protec-
tora, podian mantener sus explotaciones o residencias en las condiciones
existentes el 28 de mayo de 1974,

En todo caso, mientras se dictase la reglamentacién sobre el uso de
la zona protectora declarada, el Ejecutivo Nacional, en este caso el
Ministerio del Ambicnte y de los Recursos Naturales Renovables, debia
decidir acerca de la compatibilidad de las actividades indicadas, con
la conservacion, fomento v aprovechamiento de los bosques, suclos y
aguas de la zona*'. Los electos de la decisién de incompatibilidad son
los previstos en el articulo 69 de la Ley de Reforma Agraria: harad
obligatorio, con caricter urgente, el traslade de la poblacién ocupante
de dichas regiones, en cuyo caso el Inmstituto Agrario Nacional gueda
obligado a reubicar esa poblacion en lugares aptos, de preferencia
en la misma regién, asentandola en un Centro Agrario con las indem-
nizaciones consiguientes,

E. Lua extension del drea del Parque Nacional Fl Arvila

a. la extension del Parque y sus efectos

Mediante el Decreto N® 114 del 26 de mayo de 1974 %%, se extendid
el Parque Nacional El Avila, en un drea ubicada en las jurisdicciones
de la Parroquia Caruao, del Departamento Vargas del Distrito Federal,
y del Municipio Hignerote, Distrito Brién del Estado Miranda.

409. Articulo 19 de la Ley Forestal, de Suelos y Aguas.
410, Articulo 20 de la Ley Forestal, de Suclos y Aguas.
411.  Articulo 3°

412, Véase en G. O, N* 30408 del 27.5-74.
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Tal como sc ha sefialado, los Parques Nacionales sdlo pueden wuti-
lizarse para solaz y educacion del pablico, para urismo o investigacion
cientifica **, estando proliibida la caza, la matanza o captura de espe-
cimenes de la fauna y la destruccion o recoleccion de ejemplares de
la flora %,

En todo caso, las limitaciones que la extension del Parque Nacional
en terrenos de propicdad privada, imponga al ejercicio dc los derechos
de ¢sta, no causan indemmizacidn, a menos que en csos terrenos se
realicen labores agricolas o pecuarias, en cuyos casos se procedera a la
cxpropiacion correspondiente 9%, Sin embargo, ¢l Ministerio del Ambien-
le v de los Recursos Naturales Renovables puede aulotizar o condicionar
la continuacion temporal de aquellas actividades agropecuarias que es-
tuvieren desarrollindose en una zona que fuete declarada Parque Na-
cional, siempre y cuando dichas actividades no interfieran las finalidades
particulares del Parque *®.

. lLas expropiaciones eventuales

En todo caso, ¢l Ejeculivo Nacvional debe determinar, en la extension
del Parque, las zonas de propiedad privada que habrin de sujetarse
al régimen de expropiacion *. A tal efecto, una Comisién integrada por
lécnicos de los ministerios de Fomento, Desarrollo Urbano, Ambiente v
de los Recursos Naturales Renovables, Cordiplin y Gobernaciones del
Distrito Federal y Estado Miranda, dcberd determinar las 4reas de
propiedad privada no adyacentes a los ntcleos urbanos y a las vias
pablicas, que deberin ser somelidas a cxpropiacion; y las 4reas de
propiedad privada, adyacentes a las zonas urbanas y vias nacionales,
que quedarin sujetas a reglamentacion especial, pero que no serin
ohjeto de expropiacién "

¢. Le administracion del Parque

En todo caso, al Ministerio del Ambiente v de los Recursos Na-
turales Renovables corresponde Ta administraciéon del Pargue *°,

413.  Articulo 12 de la Ley Forestal, de Suelos y Aguas.
414, Artculo 12,

415.  Articulo 15,

416,  Articulo 16,

417.  Articulo 15 de la Ley.

418.  Articulo 39 del Decrero 114,

419.  Articulo 13 de la Ley y articulo 4° del Decreto 114
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4. Apreciacion general sobre la ordenacion urbanistica del
Area Metropolitana

A, lLas competencias generales en materia urbanistica

Tal como puede apreciarse de la sola descripcion realizada ante-
riormente, respecto de la sitwacién juridica v adminisirativa existente
en cuanto a recientes regulaciones urbanisticas nacionales relativas al
Area Metropolitana de Caracas y su zona de influencia, surge con evi-
dencia la irracional dispersién tanto de las competencias administrativas
como de la normativa juridica aplicable. Hay demasiados entes admi-
nistralivos que intervienen bajo diversos angulos, muchas veces super-
puestos; y la variedad de normas juridicas hace realmente dificil, no
solo el seguimiento sino el ejercicio efectivo de las competencias res-
pectivas.

A lodo ello debe agregarse la normativa general existente, gue
atribuye a los Concejos Municipales sus competencias urbanisticas ** en
maleria de uso de los suelos de sus respectivas jurisdicciones, v en el
caso del drea metropolitana de Caracas, i1as normas de la Mancomunidad
Urhanistica que hacen intervenir en el proceso, ademis de los Concejos
Municipales respectivos, a la Comisién Metropolitana de Urbanismo y
a la Oficina Metropolitana de Urbanismo. En efecto, para sélo referirnos
al Area Metropolitana de Caracas, como ya se indicd, la competencia
urbanistica de las Municipalidades, segtin el articulo 3¢ de la Ordenanza
sobre Ordenacion Urbana del Area Metropolitana de Caracas y su Zona
de Infiuencia, comprende:

a) Ll planeamiento urbano, que corresponde a la elaboracitm,
aprobacién y ejecucién de planes territoriales y especiales.

b) TLa regulacién del régimen urbano del suelo y, en lal sen-
tido, establecera Jos usos del mismo en funcién de los re-
guerimientos de interés publico y social.

¢) El control del desarrollo urbano, para cuyo fin autorizara
y fiscalizard el cumplimiento de las disposiciones conteni-
das en los planes y Ordenanzas de urbanismo, e impondra
las sanciones a que haya lugar,

d) El fomento del desarrollo urbano.

e} El ejercicio de todas aquellas otras actividades propias de
la competencia municipal en materia de urbanismo, de
acuerdo con la Constitucion vy las leyes.

420. Articulo 30 de la Constitucidn.,
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A los efectos de dicha Ordenanza, en todo caso, el términe “des-
arrollo urbano” comprende, en cualquier tipo de drea urbana, suburba-
na o rural, la parcelacién o reparcelaciéon del suelo; la integracién en
lotes mayores, de dreas o parcelas originalmente menores; la ejecucion
de cualquier tipo de edificaciones, vias y servicios; ¢ cambio de uso
o destino de tlerrenos y edificaciones.

Las maximas autoridades en materia de urbanismo del Area Me-
tropolitana de Caracas son, de acuerdo a la Mancomunidad, el Concejo
Municipal del Distrito Federal v el Concejo Municipal del Distrito Su-
cre del Estado Miranda *', quienes estan asistidos por la Comision Me-
tropolitana de Urbanisme, como méaximo organismo directivo, consultivo
y asesor %, por la Oficina de Planeamiento Urbano, como méximo or-
ganismo planificador y administrative ®, y por las Ingenierias Munici-
pales, como organismos de control y fiscalizacidn .

Debe recordarse, por otra parte, gque ¢ Decrcto N¢ 317 del 10
de julio de 1938 ** atribuyé “a las Municipalidades del Distrito Federal
v del Distrito Sucre del Estado Miranda, a través de la Direccién de
Obras Municipales v de la Ingenierfa Municipal, respectivamente, la
facultad de aplicar todas aquellas disposiciones legales y reglamentarias
que exijan el cumplimiento de requisitos para la construccidn, recons-
truceion, reparacion y transformacidn de cualquier especie de edificios
publicos y privados, asi como también urbanizaciones y parcelaciones,
y. en general, cualesquiera otras obras de arquitectura y de ingenieria
civil, tanto en el Distrito Federal como en el Distrito Federal coma en
el Distrito Sucre del Estado Miranda”*; y ello con el objeto de “sim-
plificar Jos trdmites necesarios para aulorizar las obras de arquitectura
y de ingenicria civil, sin perjuicio del debido examen de las respectivas
soliciludes por parte del Estado”.

Tal como se ha visto anteriormente, aparte de la normativa general
de caridcter municipal, no hay que olvidar las competencias, también
generales, de los Ministerios del Ambiente v de los Recursos Naturales
Renovables, Sanidad y Asistencia Social, y Desarrollo Urbano, en materia
urbanistica,

En todo caso, un andlisis institucional de las competencias urba-
nisticas relativas a la antigua Regién Capital, evidencia que la orde-
nacién urbanistica de esta importante drea, en primer lugar es dispersa

421,  Articulo 6°
422,  Artjculo 79
423 Articulo 13,
424,  Articulo 20.
425, Véase en G Q. N° 25704 del 10.7-58.
426,  Articulo 1°
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¢ incoherente, y en segundo lugar estd ahogada en Comisiones, por lo
que no puede ser més inoperante. No solo se han venido atribuyendo
facultades paralelas a los mas variados organismos, lo que hace confusa
la determinacién de las competencias en cada zona, sino que material-
mente resulta imposible que algunos puedan realmente participar en
tantas y tantas comisiones, respondiendo a alguna politica mas o menos
uniforme. Se impone, por tanto, la realizacion de un gran esfuerzo por
reordenar la situacion existente, de manera que se superen las inter-
ferencias y superposicidn de competencias.

B. Los organismos de Planificacion Urbanistica

Los unicos organismos que pueden adoptar planes urbanisticos lo-
cales (regulacidon y uso del suelo, desarrollo y renovaciéon urbana) en
Venezuela son los Concejos Municipales. Para ello, cuentan con la
asesoria de la OMPU, en el caso del Area Metropolitana de Caracas;
del Ministerio de Desarrollo Urbano, en casi todas las Municipalidades
de 1a Repiblica o de cualquier otra entidad piblica.

Como consecuencia, la atribucién conferida a Corpoturismo para
planificar en el Litoral de la Regién Capital “los desarrollos que crea
convenientes para la mejor utilizacién de las tierras desde el punto de
vista turistico y recreacional”, y sugerir “las 4reas gue se consideren
prioritarias” ', no puede entenderse realmente como atribucién de fa-
cultades de planificacién urbanistica, sino una atribucion de compe-
tencias para planificar determinados desarrollos con fines especificos,
conforme al plan que se adopte por los Concejos Municipales con
la asesoria de sus érganos especificos (OMPU en el Area Metropolitana
de Caracas, por ejemplo, o el MINDUR). Por otra parte, la “reglamen-
tacion especial que resulte conveniente para cada zona” del Litoral
de la Regién Capital, que se adoptara “por Decretos separados”, no
podra equivaler a un plano urbanistico, que sélo las Municipalidades
pueden adoptar,

Asimismo, los planes de desarrollo urbanistico de las cindades Die-
go de Losada y Fajardo, elaborados por la Agencia Especial del INA-
VI y aprobados por el Ministerio de Desarrollo Urbano, sélo seran tales
planes de cumplimiento obligatorio cuando se aprueben por los respec-
tivos Concejos Municipales. De ahi que deba vincularse a dichos Conce-
jos a las labores de ta Agencia Especial.

427.  Articulo 3°, Decreto N? 455 del 12 de octubte de 1974,
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C. Las Agencias de Desarrollo y Renovacidn Urbana

En la Region Capital, es evidente que act@lan como agencias de
desarrollo y renovacién urbana, tanto el INAVI como el Centro Simédn
Bolivar. En el drea metropolitana de Caracas, por cjemplo, ¢l TNAVI
no solo realiza desarrollos de viviendas, sine que actia como un verda-
dero agente de renovacién urbana {por ejcmpio, en la Avenida Pantedn)
Asimismo, el Centro Simén Bolivar C. A. también realiza construcciones
de viviendas v actividades de renovaciéon urbana a través de sns em-
presas filiales (por ejemplo, en San Auslin del Sur, Parque Central),

En las ciudades Diego de Losada, en los Valles del Tuy, ¥ Fajardo,
en el Valle Guarenas-Guatire, la agencia de desarrollo urbano es el
INAVI; en cambio, en las cindades y poblaciones de Higuerote, Chiri-
mena, Chuspa, La Sabana y Todasana, la agencia de renovacion y
desarrollo urbano es el Ceutro Simén Bolivar C. A.

Pero en el Area Metropolitana de Caracas, por lo que se refiere
a las dreas marginales, también actdan con el caricter de agencias de
renovacidn y reordenamiento urbano, tanto FUNDACOMUN como el
mismo Centro Simdn Bolivar C. A.

En Ia Region Capital puede decirse, cntonces, que actian con el
cardcter de agencias de desarrello v renovacién urbana el INAVI, ¢l Cen-
tro Simon Bolivar C.A. y Fundacomin, habiendo muy poca relacion entre
ellos.

D. Los organismos coadyuvantes en materia urbanistica

Siendo la competencia urbanistica basica de orden municipal, sin
embargo, los desarrollos urbanisticos no pueden ser autorizados (permiso
de construccién) por los Concejos Municipales, Unicos que tienen ac-
tualmente tal facultad en Venezuela, sino cuando los interesados hayan
obtenido una serie de aprobaciones y autorizaciones respecto del pro-
yecto en concreto. Estas aprobaciones y autorizaciones son conferidas
generalmente por organismos nacionales, y en particular los siguientes:

a) El Ministerio de Sanidad y Asistencia Social, en todo caso;

b) El Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales
Renovables, en caso de que se vayan a realizar aclividades
de destruccidn de vegetacidn;

¢) FEl Ministerio de Fomento, para la instalacién de nuevas
dreas industriales en el Area Mectropolitana de Caracas.

d) La Corporacidn Venezolana de Turismo, cuando se trate de
obras a construirse en el drea de 500 metros del Litoral
de la Regién Capital;
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¢} La misma Corporacién Venezolana de Turismo, cuando se
trate de obras de interés turistico;

f) El Ministerio de Comunicaciones y, eventualmente, el Mi-
nisterio de la Defensa, en los casos de construcciones {puer-
tos, muelles, etc.} en las playas;

g) El Ministerio de Desarrollo Urbane, en relacidén a los planes
de urbanismo;

Todos esos organismos, de acuerdo a la legislacién vigente, no
son organismos planificadores del urbanismo sino, en realidad, coadyu-
vantes de la autoridad urbanistica, que es la autoridad municipal,

E. Las afectaciones generales a los efectos de expropiacion

Particularmente en los casos de las ciudades Diego de Losada y
Fajardo, los decrctos de expropiacién y afectacién para la construccion
de las ciudades o para las actividades de cnsanche mejoramiento y
saneamiento de las mismas, han abarcado enormes superficies de tierra,
lo cual, en muchos casos, ha paralizado de hecho, el trafico inmobi-
liario y las actividades de construccién, en perjuicio de Ia propia acti-
vidad urbanistica,

En efecto, en general, a pesar de la amplitud de los decretos de
expropiacién y afectacion, la entidad expropiante no necesita expropiar
absolutamente todos los bienes inmuebles afectades. El objetive esencial
de la afectacion es la construccidén de una ciudad o su ensanche y mejo-
ramiento, de acuerdo a un plan urbanistico. Si dentro del area afectada
existen propietarios que estin de acuerdo en desarrollar sus propiedades
conforme a las orientaciones del plan urbanistico, deberia preverse una
forma expedita para proceder a la desafectacién de dichas areas, previa
verificacién y compromiso de su desarrollo conforme al plan. Esta orien-
tacion es la que contiene el Decreto de Alectacion de Ciudad Fajardo,
el cual dispone expresamente la facultad de desafectar delerminadas
zonas “cuando sus propietarios demuestren interés en desarrollarlas, se
ajusten a las directivas establecidas en los planes de desarrollo urbano
previstos para el area en referencia y convengan con el Instituto Nacio-
nal de la Vivienda, las condiciones que regiran la construccién del
desarrollo propuesto” *®. Esta misma orientacién deberia seguirse en
los otros casos de afectacidn de grandes extensiones de terreno, perc con
las observaciones que formularemos mis adelante, al estudiar las expro-
piaciones urbanisticas.

428.  Articulo 5°
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Tercera Parte
LA ADMINISTRACION DEL URBANISMO






CAPITULO V. LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA
DEL URBANISMO

Conforme a la ordenacién normativa de la propiedad por razones
de urbanismo analizada anteriormente, la Administracién realiza una
serie de actividades urbanisticas a través de actos de efectos particula-
res, que inciden también sobre el régimen de la propiedad. Procede,
por tanto, ahora, analizar la actividad urbanistica administrativa; antes,
sin embargo, pasaremos revista a la organizacién administrativa del
urbanismo en Venezuela, es decir, a los principales drganos de la Ad-
ministracién Pablica que realizan la actividad urbanistica administrativa.
Fstos drganos, conforme a la distribucidon de competencias en materia
urbanistica, forman parte, tante de la Administracion Nacional ecomo
de la Administracién Municipal y Metropolitana, y en la primera se
ubican, tanto en la Administracién Central, como en la Administracion
descentralizada **,

429.  En la elaboracidn del punto I de este Capitulo V el autor contd con la colaho.
tacién de la abogado Mary Ramos Ferndndez, Sobre la Administracién central
véase Allan R. Brewer-Carias, "Principios de la Organizacién de la Administra-
cién Central, con especial referencia a la Administracién Ministerial” en Revista
de Derecho P#blico, EJV, N¢ 2, Caracas abril-jupio 1980, pp. 4 v sigts.
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I. PRINCIPALES ORGANOS DE LA ADMINISTRACION
NACIONAL URBANISTICA

1. Principales drganos de la Administracion Central

En la Administracion Central, ademas de los diversos Ministerios
y Oficinas Presidenciales que indirectamente ejercen competencias vin-
culadas a la ordenacidon urbanistica, el organismo de mayor impor-
tancia en este campo es el Ministerio de Desarrollo Urbano. Ademas,
deben destacarse los intentos de coordinacion y centralizacidén a nivel
nacional de las actividades piblicas en materia urbanistica.

A. EI Ministerio de Desarrollo Urbano

Sin duda, en la Administracién Central el principal o6rgano con
competencias urbanisticas es el Ministerio de Desarrollo Urbano, creado
por la T.ey Organica de la Administracién Central de 1976; y cuyas atri-
buciones fueron estudiadas con anterioridad.

Nos interesa ahora analizar la organizacién administrativa del Mi-
nisterio, tal como se determina en el Reglamento Orgdnico dictado por
Decreto N° 2571 del 31 de enero de 1978 y el Reglamento Interno
dictado por Resolucion del Ministerio de Desarrollo Urbano N°® 40
del 12 de abril de 1977 *.

El Ministerio de Desarrollo Urbanc, de acuerdo a dichos instru-
mentos normativos, estd integrado por las siguientes unidades organi-
zativas principales: el Despacho del Minisiro, la Direccién General del
Ministetio y las Direcciones Generales Sectoriales de Desarrolle Urha-
nistico, de Equipamiento Urbano y de Administracién y Servicios **.
Conforme a su Decreto Organico, el Ministeric debe adecuar su orga-
nizacién regional atendiendo a las previsiones del Reglamento de Re-
gionalizacion Administrativa *,

430. Véase en G. O. N? 2.183 Extr. del 7-3-78.

431,  Véase en G. O. Exer. N® 2,012 del 12-4-77.

432,  Articulo 17 del Reglamento Organico.

433, Véase en G. 0. N? 30.800 del 9-1.76 y el articulo 2° del Reglamento Otginico,
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a. El Despacho del Ministro

El Despacho del Ministro csta integrado por la Oficina del Mi-
nistro; la Consultoria Juridica, la cual ticne la competencia, organizacion
y funcionamiento establecidos en e! Reglamento sobre las Consultorias
Juridicas de los Ministerios “; la Direccion de Secretaria, a la cual
estard adscrita la Oficina de Informacién y Relaciones; la Direccion
General de Planificacion y Presupuesto, formada por las Direcciones
de Planificacion y Programaciéon, de Coordinacién, de Presupuesto y
de Informatica, Organizacién y Sistemas; la Fiscalia General de Man-
tenimientlo, regulada por la Ley respectiva de 1975%" y formada por
las Direcciones de Programacién y Promocion, y la de Fiscalias Dele-
gadas; la Oficina Ministerial de Potacion de Vias Urbanas, formada
por las Direcciones de Coordinacion Financiera de Proyectos de Vialidad
Urbana y de Coordinacién de Vialidad Urbana, y la Oficina de Countrol
de Gestién Administrativa .

b. La Direccion General del Ministerio

A Ia Direccién General del Ministerio, le corresponde supervisar,
conforme a las instrucciones del Ministro, las actividades de todas las
otras direcciones y dependencias de cualquier nivel del Ministerio; eva-
cuar las consultas que aquéllas le formulen en ausencia del Ministro,
de lo cual le dara cuenta; ejercer la funcion de coordinacion de las
materias que el Ministro disponga llevar a la cuenta del Presidente
v al Consejo de Ministros; decidir los asuntos que por delegacion le
confie el Ministro, v ejercer, asimismo, las otras funciones que le sefialen
las leves v reglamentos *. A esta Direccién General del Ministerio es-
taran adscritas las dependencias que establezca el reglamento de orga-
nizacién regional del Ministerio ***.

¢. La Direcciin General Sectorial de Desarrollo Urbano

A la Direccion General Sectorial de Desarrollo Urbanistico, inte-
grada por la Direccion de Renovacién Urbana y Nuevos Desarrollos,
la Direcciéon de Planeamiento Urbano y la Direccion de Estudio de

434, Véase Decreto N° 1,409 del 12-9-73, en G. @. N? 30.205 del 14.9.73,

435.  Véase la Ley sobre Conservacién y Mantenimiento de las Obras e Instalaciones
Piblicas, en G, O. N°¢ 30.483 del 26-8-74.

436.  Ardeulo 3° del Reglamento Orginico.

437.  Articulo 6° del Reglamento Orginico.

438. - Articulo 19, ordinal 1°, del Reglamento Interno.
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Pequefios Poblados y Areas Marginales ¥, le corresponde: la elabora-
cion de los planos rectores del desarrollo urbano de cindades y la
definicion del uso de las ticrras urbanas y las directrices para su des-
arrollo, en coordinacién con las autoridades locales y los organismos
competentes; la evaluacién de la capacidad de los servicios publicos
existentes, a fin de determinar las necesidades de las drcas urbanas ¥y
definir las acciones pertinentes; la elaboraciéon de los estudios socio-
econémicos relativos al desarrollo de los pequefios centros poblados
v de las ciudades y sus areas marginales; la defintcion de los términos
de referencia que deben regir para los proyeclos de urbanizacién, de
renovacién urbana, de nuevos desarrollos, conjuntos residenciales, re-
creacionales, industriales v de cualguier otra indole; el establecimiento
de las prioridades de las obras de vialidad urbana en coordinacién- con
los organismos competentes; la coordinacion de la realizacion de las
investigaciones en materia de urbanismo; las relaciones con los Con-
cejos Municipales, a fin de coordinar su participacién en la elaboracion
de los planes reciores del desarrollo nrbauno, vy la autorizacién, coordi-
nacion, contrel v vigilancia de las actividades que ejerzan los particula-
res y que comporten uso de la tierra urbana, sin menoscabo de la
autoridad del poder municipal en esta materia ¥°,

Fsta Direccidn General Sectorial de Desarrollo Urbano estid inte-
grada, como se dijo, por varias Direcciones con las siguientes atribu-
ciones:

A la Direccion de Renovacion Urbana y Nuevos Desarrollos corres-
ponde: la realizacion de los estudios y el establecimiento de acciones
para llevar a cabo la renovacién urbana en las Areas especificas; definir
los términos de referencia y realizar los estudios para los nuevos desarro-
llos, nucvas ciudades, conjuntos residenciales, industriales y de cualquier
otra indole, sobre la base de los lineamientos establecidos en los planes
rectores de las ciudades; v proponer programas de renovacién urbana y
nuevos desarrollos *,

A la Direccién de Planeamiento Urbano corresponde: elaborar los
planes rectores del desarrollo urbano de ciudades, definiendo el uso
de la tierra urbana y estableciendo las directrices para su desarrollo, en
coordinacion con las autoridades locales v los organismos competentes;
evaluar la capacidad de los servicios publicos existentes, a fin de. de-
tectar las necesidades de las dreas urbanas v definir las acciones nece-
sarias para su satisfaccidn; mantener relaciones con los Concejos Muni-

439, Articulo 1%, ordinal 3% del Reglamento Ianterno.
440.  Articulo 7% del Reglamento Orginico.
441.  Arriculo 17 del Reglamento Intcrno.
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cipales, a fin de coordinar su participacion en la elobarcion de los
planes rectores del desarrollo urbano; aulorizar, coordinar, controlar v
vigilar las actividades que ejerzan los particulares y que comporien
uso de la tierra urbana, sin menoscabo de la autoridad del Poder Mu-
nicipal en esta materia; y limitar las tierras urbanas que deben ser

incorporadas al proceso de desarrollo urbano de las ciudades *.

A la Direccion de Estudios de Pequehos Poblados y Areas Margi-
nales corresponde: la realizacion de los estudios y los programas de
accién para el desarrollo urbano y econdmico-social de los pequeiios
centros poblados y de sus respectivas dreas de influencia, tomando en
cuenta las directrices porvenientes de los organismos competentes; y
efectuar los estudios de las dreas marginales en funcion de la ciudad,
comu parte integrantie del contexto urbano **

d. La Direccion General Sectorial de Equipamiento
Urbano

A la Direccion Genera] Sectorial de Equipamiento Urbane, inte-
grada por la Oficina Fspecial del Programa del Ministerio de Des-
arrollo Urbano-Tnstituto Venezolano de los Seguros Sociales, la Direc-
cién de Equipamiento y Consolidacién de Pequefios Centros Poblados,
la Direccién de Proyectos y la Direccidon de Construccion *, le corres-
ponde: la elabaracidn de los proyectos y la ejecucidn de las obras v de
las edificaciones programadas para el equipamiento urbano, y la coor-
dinacion con los organismos nacionales y locales para la instalacion de
las cbras de infraestructura necesarias para la prestacion de los servicios
publicos requeridos; coordinar y ejecutar las obras de equipamiento vy
consolidacién de los pequefios centros poblados, con la participacion
de la comunidad; establecer, coordinar y unificar las normas y los pro-
cedimientos técnicos para obras de ingenieria y de arquitectura, y para
el mantenimiento de construcciones para el desarrollo urbano y edifi-
caciones, y realizar invesiigaciones en materia de ingenierfa de servicios,
de arquitectura, de construccion y de sus respectivos regimenes admi-
nistrativos *3.

Esta Direccidn General Seclorial de Equipamiento Urbano esti in-
tegrada, como se¢ dijo, por varias Direcciones con las siguientes atri-
buciones:

442,  Articulo 18 dcl Reglamento Interno.
443.  Articulo 19 del Reglamento Interno.
444,  Articulo 19, ordinal 49, d¢l Reglamento Interno.

445.  Articulo 8 del Reglamento Organico.
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A la Oficina Especial del Programa del Ministerio de Desarrallo
Urbano —Institilo Venezolano de los Seguros Sociales, le correspon-
de: la construccion de hospitules y ambulatorios para el Instituto Ve-
nezolano de los Seguros Sociales, de acuerdo con lo establecido en la
Ley de Crédito Piblico; la coordinacidon y supervision de los estudios
v proyectos de las obras de construccién a cargo de la Oficina, la
coordinacion de todo lo relative a la adquisicién de los terrenos nece-
sarios para la construccién de las obias a cargo de la Oficina; vy €l
establecimiento de las relaciones con olros organismos de servicio pa-
blico para la ejecucion del programa, siguiendo las instrucciones de la
Direccién General de Equipamienta Urbano .

A la Direccién de Equipamiento y Consolidacién de Pequenos Cen-
tros Poblados le corresponde: Ja supervision de la construccian de las
edificaciones de interés publico incluidas en los programas de equipa-
miento para los pequefios poblados; la coordinacién con las Gobernacio-
nes v organismos locales de la ejecucién de los programas de equipa-
miento y consolidacién, y la coordinacién con los organismos de ser-
vicio piblico, de la ejecucion de las obras programadas dentro de los
plazos establecidos ™7,

A la Direccion de Proyectos le corresponde la elaboracidn de los
estudios y provectos de las cobras, conjuntos de edificaciones de interés
piblico y de vialidad urbana menor; velar por que se cumplan las normas
y procedimientos técnicos en la elaboracion de los proyectos que ejecute
esta Direccion *.

A la Direccidn de Construccion le carresponde: supervisar la cons-
truccién, ampliaciones y mejoras de edificaciones de interés publico,
a fin de que sean realizados de acuerdo con las normas y especificaciones
establecidas; coordinar con los organismos nacionales y locales la pres-
tacion de los servicios publicos requeridos, v ejecutar las obras menores
de vialidad urbana **,

B. La desaparecida Comisién Nacional de Coordinacion
del Desarrollo Urbanistico

Tal como se sefald, y ante las miltiples regulaciones y permisos
(que prevé el ordenamiento juridico en materia urbanistica y que atribuye
vompelencias a diversos organismos administralivos, por Decreto N° 2614

446.  Articulo 20 del Reglamento Interno.
447 . Artculo 21 del Reglamento Interno,
448.  Articulo 22 del Reglamento Interno,
449.  Articulo 23 de! Reglamento Interno.
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de 7 de marzo de 1978 *° se cred la ahora desaparecida Comision Na-
cional de Coordinacion del Desarrollo Urbanistico, con el objeto de
centralizar, coordinar y agilizar, los trdmites y procedimientos adminis-
trativos para desarrollos urbanisticos, estando integrada por el Director
General Sectorial de Desarrollo Urbanistico del Ministerio de Desarrollo
Urbano, quien la presidia v por sendos rcpresentantes de los minis-
terios de Sanidad y Asistencia Social, de Transporie y Comunicaciones,
del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables, de Desarrollo
Urbano y de Informacion y Turismo *.

A la Comisién Nacional se le asignaron las siguicntes atribuciones:
supervisar, coordinar, controlar y evaluar el cumplimiento de las normas
y procedimientos establecidos para el otorgamiento de autorizaciones,
aprobaciones o permisos referentes a desarrollos urbanisticos, y de los
establecidos para la inspcecion y control de dichos desarrollos; recibir
v conocer los planleamientos de los intercsados respecto a demoras cn
la tramitacién de las consultas, y los reclamos y objeciones relacionados
con el otorgamiento de las autorizaciones, aprobaciones o permisvs, ¥
elevarlos al conocimiento de los respectivos Ministros, cuando no pue-
dan ser satisfechos por sus representantes en la Comision; revisar las
normas relativas a los desarrollos urbanisticos, y formular a los organis-
mos competentes las proposiciones, observaciones y recomendaciones gue
estimen necesarias; coordinar y unificar la publicacién de las normas
y. especificaciones rclativas a urbanizaciones y parcelamientos, procurar
la coordinacion de los organismos que intervienen en el proceso del
desarrollo urbano, y velar, por conducto de los entes en ella repre-
sentados, del cumplimiento de las normas aplicables a los desarrollos
urbanisticos, y determinar las contravenciones existentes, a los fines de
prever gue el organo competente promueva o imponga las sanciones a
que hubiere lugar de conformidad con la Lev 2

Para el ejercicio de sus atribuciones, la Comisién Nacional de
Coordinacién del Desarvollo Urbanistico podia pedir opinién a los Mi-
nisterios y demds dependencias de la Administracién Pablica Nacional,
Estatal y Municipal, que tuvieran relaciéon con el otorgamiento de per-
misos, autorizaciones relativas a desarrollos urbanisticos, v cuando lo
juzgara nccesario, a los Colegios Profesionales y a las instituciones pri-
vadas vinculadas a la materia *%,

450. Véasc en G. 0. N° 31.452 del 21-3.78.
451,  Arriculo 19 del Decreto.
452, Articulo 2° del Decreta.
453,  Articulo 5% del Decreto,

302



La Comisibn Nacional de Coordinacién del Desarrollo Urbanistico
tuvo en Caracas, con jurisdiccion en el Distrito Federal y en el Es-
tado Miranda, una Oficina Nacional v una en cada una de las ca-
pitales de los Estados y Territorios Federales, Fstas oficinas dependian
de la Comisién Nacional y estaban integradas por representantes de
los Ministerios mencionados en cf articulo 1? del Decreto y, ademss,
por represenlantes del Instituio Nacional de Obras Sanilarias (INOS),
de la Compaiiia de Adminisiracion y Fomento Elécirico (CADAFE),
de la Compafia Anénima Venezolana del Petrdleo (CVP} y de la Cor-
poracidon de Turismo de Venezuela (CORPOTURISMO), quienes hacian
su designaciéon entre funcionarios suyos que tuvieran bajo su responsabi-
lidad directa el otorgamiento dc las autorizaciones, aprobaciones y per-
misos referentes a desarrollos urbanisticos, y cstaban bajo la jefatura
del Director del Ministerio de Desarrollo Urbano en cada entidad.
~ Las Oficinas Nacionales cumplieron las siguientes funciones: recibir,
verificar y tramilar ante cada uno de los entes y empresas representados
en cllas, todas las solicitudes y documentos que los interesados deben
presentar para que se autorice la e¢jecucién de desarrollos urbanisticos.
A esle efecto, las solicitudes debian formularse en un nimero de ejem-
plares suficientes para la tramitacién simultanea de las diferentes soli-
citudes, ademads, las Oficinas debian comunicar a los intercsades las de-
cisiones de cada uno de los organismos competenles **.

C. Competencias del Ministerio de Desarrollo Urbano
conforme a las Normas para el Desarrollo y Control
de Urbanizaciones

Tal como se ha indicado detenidamente mas adelante, el Decreto
N? 2614 de 7 de marzo de 1978 fuc derogado por el Decreto N° 668 de
3 de julio de 1980 mediantc el cual se establecen las Normas para el
Desarrollo y Control de Urbanizaciones. En este Decreto se asignan
al Ministerio de Desarrollo Urbano dos grupos de competencias ya
comentadas: por una parte, en materia de planificacién urbanistica, al
asigndrsele la atribucién de elaborar y poner en vigencia los planes rec-
tores de desarrollo urbano, con prescindencia de los Municipios, lo cual
es’ evidentemente inconstitucional; v por la otra, en materia de autori-
zaciones, la cual se centraliza en el MINDUR, climinandose las com-
petencias del MARNR en materia de urbanizaciones situadas en dreas
urbanas. Nos remitimnos a lo ya expresado en cuanto a estas competen-
cias del Ministerio.

454,  Articulo 4° del Decreto.



2. Principales drganos de la Administracion Descentralizada

Ademis del Ministerio de Desarrollo Urbano, a nivel nacional ac-
than diversos organismos auténomos descentralizados con competencias
especificas en el campo de la actuacién urbanistica, y entre ellos, con
forma juridica de derecho phblico (institwto auténomo) se destacan los
siguientes: el Fondo Nacional de Desarrollo Urbano; el Instituto Nacio-
nal de Obras Sanitarias, v, con forma juridica de derecho privado, el
Centro Simoén Bolivar C. A. y la Fundaciéon para el Desarrollo de la
Comunidad y Fomento Municipal (FUNDACOMUN).

En cuanto a los institutos auténomos sehalados, conforme a lo
previsto en el Decreto N? 2093 de 22 de marzo de 1977, mediante el
cual se dicté el Reglamento de Adscripcién de Institutos Auténomos y
Coordinacion de Fundaciones **, quedaron adscritos al Ministerio de
Desarrollo Urbano el instituto Nacional de la Vivienda y el Fondo
Nacional de Desarrollo Urbano**, y el Instituto Nacional de Obras
Sanitarias quedd adscrito al Ministerio del Ambiente y de los Recursos
Naturales Renovables*'. La Fundacién para el Desarrollo de la Co-
munidad y Fomento Municipal (FUNDACOMUN) quedd bajo el con-
trol y coordinacion del Ministerio de Desarrollo Urbano **.

Es de destacar, por otra parte, que tanto el Fondo Nacional de
Desarrollo Urbano como el Instituto Nacional de la Vivienda, estan
sometidos a la coordinacion de la “Comision Presidencial para la coordi-
nacion de la accién de financiamiento de los organismos y empresas
del Estado”, creada por Decreto N° 2143 de 26 de abril de 1977 **.

Analizaremos, someramente, las normas de organizacién y compe-
tencia mas relevantes relativas a estos entes,

z A. El Fondo Nacional de Desarrollo Urbano

a. Objetivos del Instituto

El Fondo Nacional de Desarrollo Urbano fue creade por Ley en
1975 con forma juridica de instituto autonomo, con el cbjeto de
promover, a través del uso de sus recursos financieros y de la induccién

455,  Véase en G. O, N* 1999 Extr. del 22.3.77,

456,  Articulo 4° del Decreto.

457.  Articulo 3¢ del Decreto.

458,  Articulo 8 del Decreto.

459, Véase en G, O. N¢ 31.223 del 28.4.77.

460, Véase la Ley respectiva ¢n G. Q. IN® 30.790 del 9-9.75.
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de recursos de otra indole: el desarrollo habilacional; el desarrolle in-
mobiliario a los fines de la desconcentracién industrial; el fortalecimiento
complementario e la estructura turistica, y el [ortalecimiento de la
estructura inmobiliaria de los servicios asistenciales, educacionales y otros
de cardcter pablico.

El Fondo también tiene como objeto promover el arménico des-
envolvimiento del mercado inmobiliario, garantizando niveles eficientes
en la circulacién de los recursos con destino al financiamienle de este
sector. A tal [in, podri establecer sistemas de estabilizacién y rease-
guros, por si mismo o a través de instituciones financieras especiali-

zadas ¥,

b. Las operaciones del Fondo

El Fondo Nacional de Desarrollo Urbano estd autorizado para rea-
lizar las siguienles operaciones %

a) Hacer depdsitos a plazo en las empresas v entidades finan-
cieras encargadas del financiamienio de la actividad inmobiliaria, in-
vertir en valores de renta fija con garantia hipotecaria, tales como cédu-
las hipotecarias, bonos financieros con garantia hipotecaria y cuales-
quiera otros documentos hipolecarios negociables.

b} Otorgar crédites, contraer compromisos de créditos directos o
indirectos a empresas y entidades financicras puablicas y privadas, en-
cargadas del financiamiento de la actividad inmobiliaria, siempre que
el destino de tales operaciones sea el de cumplir Jos abjetivos sefialados
en el programa de accion del Fondo Nacional de Desarrollo Urbano.

El monte de estas operaciones (literales “a” y “b”), no debe
exceder de la proporcian del total del aclivo del Fondo que determine
el Ejecutivo Nacional, oida la opinion favorable del Banco Central de
Venezuela.

¢) Participar en el financiamiento para el desarrollo complemen-
tario de la estructura turistica del pais.

El monto lotal de estas operaciones (literal “c™) no debe exce-
der de la proporcién del quince por ciento {15%) del total del aclivo
det Fondo. Los créditos deben ser concedidos a proyectos turisticos que
sean rentables en el aspecto financiero y hasta por un monto de treinta
millones de bolivares (Bs. 30.000.000,00), por proyecto.

d) Otorgar créditos a constructores, urbanizadores y promotores de
la actividad inmobiliaria, en condiciones de plazo e interés mas favo-

461,  Articulo 2°
462.  Articulos 13 y 14
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rables que las prevalecicntes en el mercado, cuando se destinen a la
ampliacién de la estructura habitacional de interés social, de acuerdo
con las normas que establezca el Reglamento de esta Ley.

e) Destinar fondos para cubrir la politica de estimulos establecida
o que se establezea para viviendas de proteceion oficial, para Ia construc-
cion de locales industriales y de servicios desintados a la pequefia y
mediana industria, y para las instalaciones educacionales y hospitalarias,
de acuerdo con las normas del Reglamento de esta Ley.

f) Invertir en inmuebles con el propésito de desarrollar dreas des-
tinadas a la promocién habitacional; a la remodelacién urbana; a la
reubicacidon o localizacidn industrial del pais, a través de entidades
especializadas publicas o privadas, conforme a las previsiones del Regla-
mento de esta Ley.

Tal como lo esiablece el articulo 15 de la Ley, el Ejecutive Nacional
podra afectar los inmuebles pertenecientes a la Repuablica, a los Insti-
tutos Autonomos y demds organismos del Estado, cuando éstos sean
necesarios al proposito senalado anteriormente, con el objeto de que
sean transferidos en propiedad al Fundo Nacional de Desarrollo Urba-
no, previa autorizacién del Senado, segin el caso. El Fondo confiara
la administracién de los referidos inmuebles a organismos del Estadoe
competentes en materia de desarrollo urbano, preferentemente al Insti-
tuto Nacional de la Vivienda. Se exceptian de la disposicion contenida
en este articulo, los inmuebles pertenecientes a la Corporacién Venezo-
lana de Guayana, situados en la zona del desarrolle de Guayana.

Sin embargo, los terrenos que pasen a propiedad del Fondo en
virtud de esta disposicién, sélo podrian ser enajenados dentro de las
normas que establezca el Presidente de la Republica, en Consejo de
Ministros.

¢. La forma de realizacion de las operaciones

Las operaciones previstas en la Ley deben ser tramitadas, para su
aprobacién, por el Fondo Nacional de Desarrollo Urbano a través de
las entidades financieras especializadas, regidas por la Ley General de
Bancos y otros Institutos de Crédito, la Ley de Empresas de Seguros
y Reaseguros, y las leyes del Sistema Nacional de Ahorro y Préstamo,
del Instituto Nacional de la Vivienda y del Banco de los Trabajadores;
la Corporacién de Turismo de Venezuela y Ia Fundacién para el Des-
arrollo de la Comunidad y Fomento Municipal. EI Banco Central de
Venezuela actia como depositario de los recursos financieros del Fondo
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Nacional de Desarrollo Urbano, y estdn sometidas estas uperaciones so-
lamente al conlrol posterior de la Contraloria Gencral de la Repiblica **.

d. La administracion del Instituto

El Fondo estd administrado por una Junta Administradora com-
puesta por 7 miembros que ejercen la direccién de las operaciones del
Instituto y tiene, en particular, las atribuciones siguientes:

Elaborar el programa de accidn en concordancia con los planes
nacionales de desarrollo urbano y las politicas financieras correspondien-
tes, el cual debera ser sometido a la aprobacién del Ejecutive Nacional,
con lreinta (30) dias de anticipacién, por lo menos, a la vigencia del
ejercicio fiscal; resolver sobre las operaciones anles mencionadas; ela-
horar el presupuesto anual de gastos del Fondo y someterlo a la consi-
deracion del Ejecutivo Nacional, y promover los servicios de andlisis e
investigaciones indispensables al buen desempefio de sus funciones **,

B. El Instituto Nacional de la Vivienda

a. Antecedentes y objetivos

El actual Instituto Nacional de la Vivienda, establecido por Ley
de 1975*, surgid de la translormacién del Banco Obrero, creado por
Ley del 30 de junio de 1928, con el objeto de facilitar a los obreros la
adquisicién de casas de habitacién baratas e higiénicas, Por tanto, la
Ley del Instituto Nacional de la Vivienda, en realidad sdlo sustituye la
denominacion de Banco Obrero por Instituto Nacional de la Vivienda,
sin alterar sustancialmente el cardcter del organismo. En la actualidad,
conforme el articulo 2° de la Ley, el Instituto sigue teniende por prin-
cipal objetivo “atender el problema habitacional de la poblacién que el
Ejecutivo Nacional califique como sujeto de proteccién especial en la
dotacién de la vivienda”,

En general, entonces, conforme al articulo 2° de la Ley, el Insti-
twto Nacional de la Vivienda es el organismo encargado de vigilar,
ejecutar y administrar la politica de vivienda de interés social, de con-
formidad con el plan de desarrolio econdmico y social, y conforme a la
politica de desarrollo urbanistico y ordenacién territorial que formule el
Ejecutive Nacional.

463,  Articulo 4°
464.  Ardculo 11,
465.  Véase el Decreto-Ley N° 908 del 13-5-75, en G. Q. N* 1,746 Exir. del 23-5-75.
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El Instituto, ademsds, puede constituir empresas locales o regionales
que tengan por objeto la administracion de viviendas. la adquisicion v
venla de lierras, v la constrvecion de viviendas **.

b. Operaciones del Instituio

Para el cumplimiento de sus objetivos, el Instituto Nacional de la
Vivienda puede efectuar las siguicntes operaciones:

1.

s

"-JO)E.'JI

i0.

11.

Construir y adquirir viviendas para ser vendidas o arren-
dadas a las personas indicadas en esta T.ey, a los precios
establecidos por el Directorio, y construir las instalaciones
necesarias para el equipamiento comunitario;

Adquirir v vender terrengs, si asi convienc a los fines del
Instituto;

Celebrar contralos de comodatlo y de cnfiteusis de in-
muebles;

Conceder créditos con garantias hipotecarias;

Construir, renovar y remodelar dreas residenciales;
Fomentar la construccién de viviendas;

Promover con el scctor privado de la construccion, el
desarrollo de obras de urbanismo y edilicacion de vivien-
das, conforme a los planes formulados por el Ejecutivo
Nacional;

Adquirir bienes muebies para nso del Instituto, los cuales
podrd enajenar o gravar cuando lo juzgue conveniente,
conforme a la Ley;

Comprar, vender v permmiar créditos hipotecarios;

Otorgar fianzas v avales para la construccién de urbani-
zaciones y de viviendas consonas con la finalidad del
Instituto. Cuando las fianzas y avales superen los diez
millones de bolivares. se requerira la autorizacién previa
del Presidente de la Reptblica, en Consejo de Ministros.
El monto tolal de las fianzas v avales otorgados no podra
exceder del veinticinco por ciento del patrimonio del Ins-
tituto. El Ejeculivo Nacional podrd modificar el porcen-
taje anterior, cuando lo considere procedente;

Importar o comprar en el pais materiales de construccion,
para los fines previstos en la presente Ley;

Articulo 4°



12.

14.

15.

16.

17.

18,

19.

Obteper crédito pablico mediante la emisién de Bonos
de la Deuda Publica, segin las previsiones de la Ley de
Créditg Publico;

Contratar préstamos en el pais o en el exterior, a plazos
menores de un aio, previa aulorizacién del Ministerio de
Hacienda:

Acordar y conceder subsidios totales o parciales, perma-
nentes o temporales, a Jos adjudicatarios cuyos ingresos no
les permitan sufragar los costos de las viviendas deflinidas
en el articulo 2° de esta Tey. El Reglamento de la Ley
debe establecer los montos mdximos y los requisitos que de-
berdn cumplirse para el otorgamiento de los subsidios en
este numeral;

Ejecutar los programas y realizar los actos permitidos por
otras leyes o que les encomiende el Ejecutive Nacional.
Ejecular operaciones de fideicomiso y comisiones de con-
fianza de organismos publicos y privados, que estén rela-
cionados con su ubjeto principal;

Elaborar v desarrollar programas de accion social para las
comunidades que se instalen o que existan en las arveas
urbanas atendidas por ¢l Instituto;

Otorgar créditos para la construccion o adquisicién de
viviendas, con la garantia dec las prestaciones sociales de
los correspondientes beneficiarios:

En general, ejecuiar todos aguellos actos que sean necesa-
rios para llevar a efecto o liquidar las operaciones autori-
vadas por esta Ley y su Reglamento .

c. La organizacion y adininistracion del Institulo

El Instituto Nacional de la Vivienda se divide en Departamentos
especializados para la administracion de viviendas, la adquisicion de
terras y la construccion de viviendas. Dichos Departamentos actitan
en forma desconcentrada, con contabilidad separada y con bienes y
recursos que ¢l Directorio afecte al servicio de cada uno, y se rigen
en sus respeclivas actividades por las disposiciones de la Ley vy su

Reglamento,

La suprema direccion de estos Departamentos la ejerce el Di-
rectoric del Tnstituto, vy la administracién de cada uno, la persona que

467, Articulo 13,

309



éste designe, quien firmard todos los actos y documentos del Departa-
mento respective, a nombre del Instituto Nacional de la Vivienda *

En general, la administracién y direccién del Instituto estda a cargo
de un Directorio, integrado por un Presidente y cuatro Directores, uno
de los cuales representa a los trabajadores, de libre nombramiento
y remdcién del Presidente de la Repiblica, por intermedio del Minis-
terio de Desarrollo Urbano *.

Son atribuciones del Directorio: ejercer la suprema direccién de los
negocios del Instituto; estudiar y decidir sobre el otorgamiento de cré-
ditos, préstamos y avales; estudiar vy decidir sobre la concesién de sub-
sidios al costo de las viviendas, conforme lo determine el Ejecutivo
Nacional; estudiar y decidir los financiamientos y refinanciamientos gue
debe hacer el Instituto en sus diversas actividades; acordar la emisién
de obligaciones financieras; resolver sobre la inversién de los recursos
del Instituto, de acuerdo con la Ley y su Reglamento; estudiar y resolver
Ia creacién de empresas, previa autorizacién del Ejecutive Nacional;
disponer y realizar los actos para cumplir con el objeto y [unciones
que le atribuyen esta Ley y su Reglamento; dictar el reglamento interno
del Instituto, previa aprobacién del Ejecutive Nacional; acordar el es-
tablecimiento, reorganizacién y supresién de los departamentos, oficinas
o dependencias nacionales, regionales o zonales, vy conocer y resolver
acerca de los demds actos y negocios que interesan directamente al
Instituto ™.

C. El Instituto Nacional de QObras Sanitarias

a. Antecedentes y objetivos

El Instituto Nacional de Obras Sanitanias {INOS) fue creado por
Decreto N°* 71 del 15 de abril de 1948, entrando en servicio el 1° de
julio del mismo afio **,

El texto del Decreto de creacion estd reglamentado por el Decreto
N°¢ 184 del 11 de junio de 1974, reformado parcialmente por Decreto
N° 1247 de 29 de octubre de 1975%2 Al crearse, el Imstituto absotrbié

468.  Arriculo 3¢

469.  Articulo 79

470.  Articulo 11.

471.  Véase en G. 0. N°¢ 21.079 del 15-4-43.

472.  Véase el Decreto 164 en G. 0. N° 30,427 del 18-6-74, v el Decreto 1,247 en
G. 0. N¢ 30.845 del 13-11-75. Véase Allan R. Brewer-Carias, “Esrudio sobre
la desconcentracién administrativa del Insticuto Nacional de Obras Sanitarias”
en nuestto libto Derecho y Administracion de las Aguwas v osros Recwrsos Na-
turales Removables, Caracas 1976, pig. 243 y sigts.
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las actividades que en el campo del abastecimiento de agua y alcan-
tarillado, cumplia la Direccién de Obras Hidrdulicas y Sanitarias del
Ministerio de Obras Publicas. Para lo relacionado con el riega, se creé
en dicho Ministerio la Direccién de Riego, la cual posteriormente se
denomind Direccién de Obras Hidrdulicas.

El motivo central de la creacidn del Institute puede decirse que
fue ¢l centralizar en un solo organismo, con accién nacional, los recursos
técnicos y econémicos necesarios y suficicntes para enfrentar los difi-
ciles problemas que se presentaban en relacidn al abastecimiento de
aguas. Por ello el Instituto, de acuerdo con lo previsto en el Decreto de
creacién, es el organismmo competente para realizar el estudio, construc-
cién, reforma y ampliacién de los sistemas de acueductos y cloacas en
aquellas poblaciones de la Reptblica en donde el Ejecutivo Federal
decida o apruebe establecer dichos servicios, quedando facultado para
celebrar can las entidades locales respectivas, convenios relativos a la
construccién de las obras anteriormente citadas y a la explotacion y
administracion de las mismas **,

En este sentido, el objeto del Instituto estd precisado en el articulo
1° del Reglamento, en la forma siguiente:

Articulo 1 El Instituto Nacional de Obras Sanitarias tendri
por objeto el estudio, construccién, reparacién, reforma, am-
pliacién, explotacién y administracién de sistemas de acueductos
y alcantarillados, segin se establece en el Decreto de su crea-
cién. Este objeto comyprende:

a) FEl suministro de agua para uso domiciliario, industrial
y de cualquier otra naturaleza,

b) Ta construccidn, en los lugares adecuados, de toda
clase de obras relacionadas con la captacién, conduc-
ci6n, tratamiento y distribucidon de agua.

¢) La construccién de todas las obras e instalaciones re-
lativas a la evacuacién y tratamiento de aguas resi-
duales.

d) La colaboracién con los organismos competentes en la
conservacién de bosques en las hoyas hidrogrificas y
reforestacion de las mismas, cumpliendo con las dis-
posiciones legales pertinentes.

e) La instalacion de plantas eléctricas y todos sus acce-
sorios (tanto para las necesidades de su propio servicio

,

473,  Articulo 29 de] Decreto de creacidn.
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comg para el suministro de energia eléctrica, plantas
de bombeo, perforacién de pozos y galerias).

fy La celebracién de contratos de compra, venta, arren-
damiento, permuia y demds sobre bienes muebles e
inmuebles, necesarios a sus fines.

g) La instalacién de tuberias y todos sus accesorios, ma-
guinarias, talleres, laboratorios y cuanto sea convenien-
te a los fines del Instituto.

h) Ta obtencidn de concesiones de servicios de acueductlos
y alcantarillados; de toda clase de privilegios, servi-
dumbres, enfiteusis y celebracion de contratos de cual-
quier otra indole.

b. Los coniratos para la prestacion de los sercicios

Siendo el servicio de distribucién de agua y alcantarillade un ser-
vicio piblico municipal ¥, la realizacién de sus actividades por el INOS
estd sometida a los vinculos contractuales que celebre con los Municipios.
Esos contratos son de varios tipos y sometidos a diversas regulaciones.

En efecto, en los celebrados con Entidades Regionales relativas a
construcciones que en todo o en parte haya de costear el Instituto,
aquéllas se comprometerin a estimular v facilitar por todes los medios
legales a su alcance, la colocacién de las obligaciones que puede emitir
el Instituto para obtener los recursos necesarios a dichas construcciones.

En los contratos que envuelvan la concesibn o ia adminisiracién
de cualquiera de los servicios pablicos relacionados con el objeto del
Institulo, se fijardn las tarifas maximas correspondientes v se establecers
la obligacién para el contratista de asegurar, dentro de sus facultades
legales y las circunstancias propias de cada lugar, la obligatoriedad de
dichos servicios para los particulares. Se estipulard igualmente que no
podrin ofrecerse servicio gratuitos de ninguna especie, mientras no csté
totalmente amortizado el costo de la obra respectiva.

Fn todo caso, se dejard claramente establecido que el Instituto
tendra un derecho de retener la obra objelo del contrato, para resarcirse
con el producto de su explotacién hasta cubrir integramente los gastos
que hubiese hecho, asi como el monto de las remuneraciones que en
favor suye se hubiese estipulado en el propio contrato, quedando a
salvo lo que por razones de interés publico disponga, en cada caso, el
Ejecutivo Nacional *™.

474,  Artculo 7°, ordinal 19, de la Ley Orgdnica de Régimen Municipal.
475.  Axticulo 99 del Reglamento del Decreto de Creacién del 11-6-74.
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La remuncracién o beneficio que perciba el Instituto en los casos
de construccién, ampliacién o reparacidén de las obras, no podra exceder
del diez por ciento (10%) de su costo*™.

Por otra parte, conforme a lo previsto en el articulo 8° del Regla-
mento del Decreto de creacion, las obras que construya el Instituto seran,
en todo caso, objeto de contralos o convenios previos con las Entidades
Publicas interesadas y las obligaciones contractuales se redactarin to-
mando en consideracion la clasificaciéon econdmica que se haga de las
mismas, segtin que su rendimiento alcance a amortizar ¢l costo de las
mismas, o que su rendimiento no alcance a cubrir la amorlizacion de
su costo.

En dichos contratos se determinara la forma de financiar cada
obra, sea con rccursos aporlados en su totalidad por las Entidades; inte-
resadas, o con fondos en todo o en parte adelantados por el Imstituto
para ser reembolsados en las condiciones gue se estipulen en el res-
pectivo contrato. Los contratos celebrados por el Instituto deberan com-
prender ademis de la construccidn, la concesion del servicio publico
al cual se destina la obra construida o bien la administracidn del propio
servicio.

También puede el Instituto contratar aisladamente la concesion o
la administraciéon de servicios ya existentcs.

¢. lLa organizacion y funcionamiento

El Instituto estd dirigido por un Directorio compuesto de cinco
miembros, de libre nombramiento v remocién del Ejecutivo Nacional,
quienes son designados por Resolucion conjunta de los Ministros de
Hacienda, del Ambiente v de los Recursos Naturales Renovables y de
Sanidad y Asistencia Social ™.

Kl Dircctorio designa de s seno los miembros que han de mante-
nerse constantemente en relacién con los ministerios de Hacienda, Obras
Piblicas v Sanidad v Asistencia Social, en la proporcion de uno para el
primero de los despachos citados y dos para cada uno de los otros, con
el fin de que. conservando en todo momento la unidad requerida en las
resoluciones del Directorio, puedan aportar a sus deliberaciones los
puntos de vista de los respectivos ministerios *2,

E! Ejecutivo Nacional, por Resolucidn del Ministerio del Ambiente
y de los Recursos Naturales Renovables, designa el miembro del Dirce-
torio gque ha de ejercer el cargo de Presidente, ¥ los miembros del mis-

47G.  Articulo 12 del Reglamento del Decreto de Creacidon del 11-6-74.
477.  Articulo 16 del Reglamento del Decreto de Creacion del 11-6-74,
478,  Ardculo 17 del Reglamento del Decreto de Creacion del 11-6-74.
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mo que desempenarin las funciones de Primer vy Segundo Vicepresi-
dentes *.

El Directoric ejerce la suprema direccién de las actividades del
Instituto y tiene las atribuciones y deberes siguientes: conocer y resolver
todas las operaciones y asuntos relacionados con los fines del Instituto;
resolver acerca dc los contratos y negociaciones cuyo valor individual
no sea mayor de un millon guinientos mil bolivares (Bs. 1.500.000,00)
que debe celebrar el Instituto, supervigilar su ejecucién y disponer el
estudio y construccion de obras sanitarias domiciliarias mediante con-
venios con los particulares; velar por que las pretrogativas que acuerda
al Fisca Nacional el Titulo Preliminar de la Ley Organica de la Hacienda
Puablica Nacional, concedidas al Instituto en el Decreto de creacion,
se hagan valer en todo momento; decidir la organizacién que debe
darse a las oficinas y dependencias del Imstituto, su creacién, amplia-
ciém, reduccién o suspensién, y fijar sus atribuciones; disponer, cuando
lo creyere necesario, la fiscalizacién e inspeccién de los trabajos; de la
contabilidad, tanteos de Caja, existencia de materiales, otros elementos
del Activo y de las demds funciones del Instituto; disponer gue uno
de sus miembros examine y firme con el Presidente del Directorio los
balances, inventarios y tanteos que se realicen, y designar a la persona
que en unién del Presidente haya de firmar giros, letras de cambio,
pagarés v demds efectos de comercio, y senalar los funcionarios que
podrén librar cheques para movilizar las cuentas del Instituto; resclver el
curso que deba darse a los asuntos de jurisdiceién eivil, mercantil, admi-
nistrativa o penal, y sobre el otorgamiento de poderes especiales; resol-
ver sobre las solicitudes que le sean presentadas relativas al otorga-
miento de pensiones. jubilaciones u otras concesiones especiales; fijar la
caucion real o personal de los empleados que manejen fondos del
Instituto, determinando el monto de la misma, y autorizar al Presidente
para que otorgue finiquito a los empleados dentro de los tres (3) meses
de haber cesado en sus funciones y cancele las cauciones prestadas;
autorizar al Presidente del Instituto para solicitar de las autoridades
competentes, cuando haya lugar, la expropiacion de bicnes muebles o
inmuebles, de conformidad con las disposiciones legales sobre la mate-
ria; examinar y aprobar, para someterlos al Ejecutivo Nacional, el Balan-
ce y la Memoria elaborados por el Presidente, y autorizar al Presidente
del Instituto para que promueva la creacién de empresas mixtas que
se encarguen de la administracién, operacién, mantenimiento, amplia-
cibn y reconstruccidn de sistemas de acueductos y alcantarilladas .

479.  Articulo 18 del Reglamento del Decreto de Creacidn del 11-6-74.
480.  Articulo 22 del Reglamento.
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Conforme a lo previsto en el articulo 23 del Reglamento, el Presi-
dente del Directorio es el Presidente del Instituto y, en tal cardcter,
ejerce la direccion, la administracién y representacion legal del mismo,
con los deberes y atribuciones propios de su cargo, y particularmente
los siguientes: vigilar el cumplimiento del Decreto Ejecutivo por el cual
se cred el Instituto v del Reglamento, y las leyes, decretos y resoluciones
especiales que se *dicten relacionados con el mismo, asi como también
las disposiciones del Directorio; convocar y presidir las reuniones del
Directorio y llevar a su conocimiento todos los asuntos que puedan
interesarle, sugiriendo la manera mds apropiada para resolverlos, y pro-
poner, ademds, los acuerdos y resoluciones que estime necesarios; obrar
y firmar por el Instituto conforme a las autorizaciones que otorguen el
Directorio o ¢l Ejeculive Nacional, segiin el caso; ejercer la plena re-
presentacion juridica del Instituto; ejercer la direccion general de todos
los servicivs del Instituto, con las mds amplias facultades, inclusive la
disciplina sobre el personal; resolver directamente vy celebrar los con-
tratos que sean necesarios para adguisiciones y construcciones cuyo
valor en cada caso no exceda de un millén de bolivares (Bs. 1.000.000,00),
dando siempre cuenta al Directorio; disponer el pago de los gastos
del Instituto de acuerdo con el Presupuesto General del misme; dar
cuenta perivdicamente al Directorio de la marcha de la Institucion, me-
diante la presentacion de informes, cuadros estadisticos, balances y
diagramas que a este efecto hari elaborar; preparar y someler a la
consideracion del Dircctorio el Balance y la Memoria; preparar y so-
meter al Directorio el Programa de accion anual, el Presupuesto Gene-
ral del Tnstituto y los proyectos de emision de cédulas, bonos u obliga-
ciones hipotecarias que se requieren para la ejecucién de dicho Pro-
grama, v adoptar cualesquiera otras disposiciones que crea convenientes
para la buena marcha del Institnto, dando cuenta de ellos al Direc-
torio **.

D. El Centro Simdn Bolivar C. A.

a. Antecedenies y objetivos

1L.a Compaifila Anénima Centro Simdn Bolivar, empresa pablica que
ha venido cumpliendo durante los Gltimos treinta afios una importante
accién en el campo de la renovacidon urbana de Caracas, tiene sus
antecedentes en la empresa C. A. Obras Avenida Bolivar, creada en
1947 ** por la Municipalidad de Caracas, la Corporacién Venezolana de

481,  Articulo 24 del Reglamento.
482.  Inscrita en el Registro Mercantil ¢f 11-2.47 bajo el N® 157, wmo 1-C.
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Fomento y el Banco Obrero, para la cowstruccién de esas obras pu-
blicas en el centro de Caracas. Posteriormente a esa empresa se le
cambié de nombre por el de Centro Simon Bolivar C. A.

Esta empresa tiene por objeto central la contratacion y financia-
miento de loda clase de rabajos relacionados con el desarrollo urbanis-
tico de la ciudad de Caracas y su area metropolitana.

En particular, sus acciones tienen los siguientes objetivos:

a) Promover la desconcenlracién de la ciudad de Caracas.
mediante acciones concertadas de ordenamiento y equipa-
miento de otras dreas vrbanas (ejemplo: Tuy Medio, Va-
lle de Guarenas, Guatire vy Litoral Central, entre otras).

b) Ejecutar acciones especificas que sirvan para motorizar
otras iniciativas, tanto del sector piblico como del sector
privado.

¢} Crear proyectus especificos, con la finalidad de promover
un ambiente urbano mas favorable para los habitanies de
la ciudad (ejemplo: renovacién urbana para rescatar zonas
deterioradas o de baja utilizacion del suelo, conservacion
y proteccién del ambiente, servicios comunales, educacion,
cultura, ete.).

d} Formular un plan de acciones que senale los proyectos
a cjecutarse, los medios econdmico-financieros para su im-
plementacion y el desarrollo de las formas ejecutivas de
coordinacion con los organismos responsables de programas
del sector publico y privado *®

b. La transformacin en un holding de empresas
wrbanisticas

Después de 31 afios de fundado, el Consejo de Ministros, aten-
diendo a la necesidad de una reforma urgente, acordé, mediante dis-
posiciin del 19 de octubre de 1976 **, la reeestructuracién del Centro
Simdn Bolivar C. A., a fin de que sus funciones se realizaran con criterios
mds racionales y fundamentalmente con una mayor eficiencia.

Por tal motivo, esta compafita se convirtid, de empresa aperadora
¢n tenedora de acciones o holding, que coordina las actividades de otras

483,  Informacién suministrada en la empresa.

484.  Véase la informacién en E/ Nacional, jucves 3-8-78, p. A-14. Informaciones si-
milarcs pueden verse en Bl Nacional y Ef Universal del miércoles 20-10.76. Véa.
se el Documento Constitutivo y Estatutos en el Registro Mercantil de la Cit-
cunscripcion Judicial del Distrito Federal v Estado Miranda, de 2-6-78, bajo el
N? 72, Tomo 42-A.
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lres companias, las cuales son sus filiales, estando encargadas ¢stas Ulti-
ias de la funcidn opcrativa propiamente dicha.

Cumpliendo con lo dispuesio por el Ejecutivo Nacional, se disefio
y aprobd un proyeclo, ejeculado recientemente, conforme al cual se
han creado las siguientes empresas: 1) La Empresa de Renovacién Urbana
Metropolitana C. A, a cuyo cargo estd la elaboracién y ejecucion de
los programas de desarrollo urbano destinados a la renovacién fisica de
la ciudad de Caracas, sus dreas de influencia v las demds ciudades
comprendidas dentro de los limites de la Region Capital, asi como cnal-
quier otra actividad conexa con el objetivo principal. 2) La Empresa
de Desarrollo Inmobiliaric de Caracas, C. A., la cual tiene por objeto
realizar inversiones y promociones de cardcter inmobiliario y, en gene-
ral. todo lo relacionado con la industria de la construccidn, para lo
cual podra efectuar cualquier actividad de licite comercie. 3) La em-
presa Inmobiliaria Parque Central C. A., que tiene como finalidad Ia
venta, ¢l mantenimiento y la administracién de los bienes que integran
el complejo urbanistico denominado Parque Central, asi como cualguier
actividad de licito comercio gue esté vinenlada con este objetivo fun-
damental “* b1,

Y. La Fundacién para el Desarrollo de la Comunidad y
Fomento Municipal

a. Antecedenies y objetivos

La Fundacién para el Desarrollo de la Comunidad y Fomento
Municipal sc establecié en 1962, en cumplimiento de wn Acuerdo de la
Segunda Convencidn de Municipalidades que se efectué en Caracas
el 15 de febrero de 1961, en la cual se solicitd del Gobierno Nacional
la creacidon de una institucién que prestara servicios de ayuda a las
municipalidades. En tal virtud, el Ejecutive Nacional ordend la consti-
tucion de FUNDACOMUN, por Decreto N¢ 688 de fecha 30 de enero
de 1962 %", como una institucién de derecho privado sin fines de luero.

Fue concebida como un organismo central de financiamiento y
de ayuda técnica, para completar los recursos materiales y humanos de
los Municipios v de las comunidades gue los integran, para lo cual es-
tudia, promueve, [inancia, ejecuta y coordina proyectos concretos de

484, MxLos documentos constitutivos y  estatutos de dichas empresas fueron registra-
dos en el Registro Mercantil de la Circunscripcidn Judicial del Distrito Federal
y Estado Miranda, ¢l 12.6-78, respectivamente, bajo el N 55, Tomo 49-A; N¢
37, Tomo 49-A; y N° 13, Tome 79-4.

485,  Véase en G. 0. N7 26,766 del 31-1.62.
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desarrollo de la commidad y fomento municipal, elaborados en escala
local o regional.

En la actualidad, y en virtud de las nuevas funciones que se le
atribuyeron confarme al Decreto N° 332 de fecha 13 de agosto de 1974,
el cual crea un programa para el ordenamiento de las dreas ocupadas por
los barrios pobres de las cindades del pais **, FUNDACOMUN realiza
los siguientes programas:

N

a'. El ordenamiento de los barrios

Mediante la coordinacion del programa conjunto previsto en el
Decreto N? 332 sobre ordenaciom de los barrios pobres, como objetivo
puede resumirse en dos grandes aspectos: el de obtener mejores con-
diciones de vida para los habitantes de los barrios por las mejoras am-
bientales, urbanisticas, asistenciales vy provision de servicios basicos, y
el de una obra social intensa que abarca desde la formacién educativa
y civica hasta la promocion de adecuadas {uentes de trabajo (e ingreso
familiar), pasando por las facilidades para la recreacién, actividades so-
cioculturales v deportivas.

b El programae de Desarrollo de la Comunidad

Mediante el cual se propone la incorporacién de las comunidades
al proceso nacional de desarrollo, a través de la asistencia técnica y
financiera para proyectos especilicos de mejoramiento ambiental, social,
econdmico y civico.

H

¢’. El programa de Fomento Municipal

Con el cual se cumple una de las finalidades primordiales de la
Fundacién: la de aportar ayuda técnica y el financiamiento para com-
plementar los recursos materiales y humanos de los Municipios,

En tal sentido, FUNDACOMUN busca elevar el nivel técnico de
las Administraciones locales, asi como establecer las condiciones para el
desarrollo de proyectos de interés colectivo a nivel municipal, Para ello
se establecieron dos subprogramas:

b. Funciones de la Fundacion

Para la realizacion de sus objetivos, la Fundaciéon realiza las siguien-
tes funciones:

486. Véase en G. Q. N? 30472 del 13-8-74.
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[}

9.

10.

11.

12.

Financia proyectos de infraestructura, principalmente de
viviendas populares gue contribuyen a elevar el nivel de
vida de las coleclividades.

Presta asistencia técnica en administracion fiscal a los Con-
cejos Municipales, en malerias como: Contabilidad Muni-
cipal, Cobranzas, Organizacion y Métodos, Administracién
de Personal, Compras v Suministros.

Presla asistenciz técnica y asesoramiento en servicios pu-
blicos municipales. Promueve y organiza oficinas muitici-
pales de servicios publicos.

Presta asistencia técpica cn catastra y promueve la crea-
cién de oficinas municipales del mismo.

Presta asistencia téenica en maleria de planificacion ur-
bana y promueve la creacion de olicinas municipales de
planiticacion urbana.

Presta orienlacién socioecondmica a les Concejos Munici-
pales, a fin de dotarlos de instrumentos legales adecuados
a los principios juridicos vigentes,

Presta asistencia a las fundaciones locales y regionales en
téentcas de administracién, aspectos legales vy socioecond-
micos.

Presta asistencia téenica y ayuda econémica a los grupos
locales interesados en el desarrollo de sus comunidades, a
{in de realizar estos programas: antoconstruccion de vivien-
das, creacion de oficinas municipules de accidon comunal,
y analisis v otorgamicnto de contribuciones no recuperables,
destinadas a obras de infraestructura.

Coordina la realizacién de planes de recuperacién de ba-
rrios.

Adiestra y capacita al personal de los Concejos Municipa-
les, Fundaciones locales y regionales, v a dirigentes comu-
nales, a través de la Escuela de Desarrollo Local y Admi-
nistracién Municipal, con ¢l fin de formar profesionales,
téenicos y empleados calificados, especializados en desarro-
llo local v administracién municipal.

Proporciona informacidn especializada en los campos de
vivienda, desarrollo de la commmidad y municipalismo, a
través del Centro de Documentacidén, Informacién y Com-
putacion.

Realiza investigaciones sobre las diversas malerias relacio-
nadas con su actividad y divulga trabajos, ensayos. pubhi-
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caciones y mateiiales informativos, tanto de autores vene-
solanos como extranjeros, a través de sus propios servi-
cios de informacién y relaciones, vy del Fondo Editorial
Coman ™,

c¢. La administracion de la Fundacion

Ia Fundacion es dirigida y administrada por un Consejo Direchivo
compuesto de siete miembros y por un Secretario Ejecutivo, los cuales
son designados y removidos libremente por el Presidente de la Reptiblica.

487.  Informacién suministrada en la Fundacién,
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II. PRINCIPALES ORGANOS DE LA ADMINISTRACION
MUNICIPAL

1. Los Concejos Municipales

De acuerdo con lo establecido en la nueva Ley Orgénica de Régi-
men Municipal, los Concejos Municipales tienen “caricter deliberante,
normativo y administrativo” **; por tanto, refunden funciones legislativas
locales con funciones administrativas. Como tales, a mivel local, consti-
tuyen las maximas autoridades administrativas urbanisticas en sus respec-
tivas jurisdicciones, con competencia para “aprobar los planes de desa-
rrollo urbanistico” *, y adoptar todos los acuerdos de efectos particulares
que requieran la ejecucion de dichos planes**,

En particular, la Ordenanza sobre Ordenacién Urbana del Area
Metropolitana de Caracas y su zona de influencia de 1972, atribuye el
gjercicio de la autoridad urbana municipal, entre otres organismos, a los
Concejos Municipales del Distrito Federal, del Distrito Sucre del Estado
Miranda, y de las Municipalidades que se integren al planeamiento ur-
bano del Area Metropolitana ®; y en tal sentido los considera “como
méximas autoridades en materia de urbanismo”, con competencia para
aprobar y promulgar el Plan General de Desarrollo Urbano y las Orde-
nanzas, Resoluciones v Acuerdos del mismo *%,

2. El Administrador Municipal

Por su parte, en materia urbanistica, y conforme a lo dispuesto en
la Ley Orginica de Régimen Municipal, el Administrador Municipal,
como organo ejecutivo de la Administracién *¥, tiene entre sus atribu-
ciones y deberes, las de “cuidar de que se elaboren, aprueben y cjecu-
ten los planes de desarrollo urbanistico” **, a cuyo efecto puede dictar

488.  Articulo 30, Véase la Ley cn G, 0. N¢ 2.297 Extr. del 18-8-78.
489,  Artcule 36, ordinal 9°

490, Articulo 44,

491,  Articulo 5, ordinal 1*¢

492 .  Articulo 6°

493,  Articulo 30,

494,  Arnicule 64, ordipal 7¢
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las Resoluciones que sean necesarias **, conforme a las Ordenanzas res-

pectivas.

3. Las Ingenierias Municipales

En aquellos Concejos Municipales en los cuales se han constitnido,
las Ingenierias Municipales constituyen los drganos de la Administracion
Municipal para el control y fiscalizacién en materia urbanistica **,

Por ejemplo, en la Ordenanza sobre Urbanismo, Arquitectura y
Construcciones en general del Distrito Sucre del Estado Miranda, de
1978, se establece que la Direccidn General de Desarrollo Urbano “es
el érgano téenico por medio del cual el Concejo Municipal vela por el
cumplimients de las Ordenanzas y Normas Técnicas inherentes al desa-
rrollo urbano del Distrito Sucre, correspondiendo, por lo tanto a ese
Despacho la aprobacién de los permisos, ast como velar por la adecuada
y correcta ejecucion de las obras de Urbanismo, Arquitectura y Cons-
trucciones en general indicadas en la Ordenanza™ *". A nivel ejecutivo,
carresponde al Prefecto del Distrito Sucre cuidar de la estricta ejecucion
de las correspondientes disposiciones emanadas de la Direccién General
de Desarrollo Urbano **®.

En general, en el Area Metropolitana de Caracas, la Ordenanza
sobre Ordenacién Urbana de la misma atribuye a las Ingenierias Muni-
cipales o sus érganos equivalentes, las siguientes competencias: controlar
el cumplimiento del Plan General de Desarrollo Urbano a través de la
concesion de permisos de construccién y la conformacion de patentes de
industria y comercio solicitadas a los organismos competentes por per-
sonas ¢ entidades pablicas y privadas; recopilar informacién para trans-
mitirla trimestralmente a la Oficina Metropolitana de Planeamiento Ur-
bano, referente a las tendencias de crecimiento registradas a través de
las solicitudes recibidas y de los permisos concedidos a personas y orga-
nismos publicos y privados; establecer normas constructivas v su forma
de presentacion, y conceder los permisos correspondientes para nuevos
desarrollos urbanos, una vez estudiados y establecidos por la Oficina
Metropolitana de Planeamiento Urbano y aprobados por los respectivos

495.  Arciculo 45,

496.  Ardiculo 20 de la Owdenanza sobre ordenacién urbaaistica del Area Metropoli-
tana de Caracas y su Zona de Influencia.

497.  Articulo 5¢

498,  Idem.
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Concejos Municipales, los lineamientos o normas urbanisticas que regirdn
los citados desarrollos, y transmitir a la Oficina Metropolitana de Pla-
neamiento Urbano, las solicitudes de cambio de zonificacién para su
evaluacién y estudio **.

499.  Articulo 21
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1. LOS ORGANISMOS DL LA ADMINISTRACION
METROPOLITANA, CON ESPECIAL REFERENCIA
A CARACAS

1. Los mecanismos de administracion metropolitana

Sin duda. tal como se ha visto anteriormente, si hay un aspecto espe-
cifico yne en las grandes cindadces requicre de una alencion administra-
liva integral, ése es el de la ordenacién urbanistica. Por ello. el {endémeno
administrativo de la metropolizaciém estd intimamente ligado a la expan-
siom urbana y a la ordenacién urbanistica de las grandes cindades.

Ln efecto, ha sido precisamente la necesidad de la ordenacion urba-
nistica de las grandes unidades nrbanas, que han llegado a abarcar mas
de un Municipio, 1o que ha provocado la necesidad de establecer estruc-
turas vy organismos administrativos con jurisdiccion en todos los ambitos
inunicipales-locales integrados en la gran ciudad. De alli que la exigencia
general de metropolizacion adiministrativa de Caracas, hasta ahora se haya
concentrado, solamente, en la materia urbanistica, En efecto, como se
ha senalado, en 1972 quedd constitnida la Mancomunidad Urbanistica
del Area Metropolitana de Caracas, con la finalidad de cstablecer vy man-
tener en comun los iustewmentos vy organiswos [undamentales para ta
armonica ordenacion urbana del Area. Como comscencncia, en la Orde-
nanza sobre Ordenacion Urbana del Arca Meteopolitana aprobada por los
Concejos Municipales del Distrito Federal y del Distrito Sucre del Istado
Miranda. se eslableecié como autoridades urbanisticas comunes v manco-
munadas, a la Comision Metropolitupa de Urbanismo v a la Oficina Me-
tropolitana de Planeamiento Urbano.

Es de destacar, en todo caso. yue esta experiencia de mancomunidard
municipal, ademds de haber sida la primera cn Veneruela, se realizd sin
basamento legal, con la sola prevision constitucional del articulo 28 del
texto fundamental. Sin embargo, ahora la nueva Ley Orgidnica del Régi-
men Municipal de 1978 ha regulado con mayor precision la organizacién
administrativa de las arcas metropolitanas y las mancomunidades.

Establece. en efecto, la fignra de los Distritos Metropolitanos, los
cuales pueden crearse como “entidades locales de caricter publico, for-
madas por la conurbacion de dos o mds municipios cuyas capitales se
hayan extendido en forma tal que Heguen a constituiy una unidad urbana,
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social y econdmica con mds de 100.000 habitantes” *. En estos casos de
creacion de Dislritos Metropolitanos, éstos tendrdn la competencia para
establecer los planes de desarrollo urbano local ™.

Ia Ley Organica regula, ademds, a las Mancomunidades, como
“entidades formadas mediante acuerdo entre dos o mas Municipios o
Distritos Metropolitanos, o entre éslos y uno o mis Municipios, para la
realizacién de determinados fines municipales o metropolitanos” ™, entre
los cuales puede estar el ordenamiento urbano.

Ahora bien, tal como se sefiald, en 1972 se establecid en el Area
Metropolitana de Caracas un instrumento concreto de administracion
metropolitana del urbanismo, integrado por dos drgancs especificos: la
Comisién Metropolitana de Urbanismo y la Oficina Metropolitana de
Planeamiento Urbano, que analizaremos a continuacidn.

2. La Comision Metropolitane de Urbanismo de Caracas

La Comision Metropolitana de Urbanismo es el maximo organisma
directivo, consultivo y asesor en materia de ordenaciéon urbana del Area
Metropolitana de Caracas ™, y estd inlegrada por: los Presidentes de las
Comisiones de Urbanismo de los Concejos Municipales; el Director de
Obras y Servicios del Distrito Federal; el Director de Ingenieria del
Concejo Municipal del Distrito Sucre del Estado Miranda; un represen-
tante adicional por cada uno de los Concejos Municipales suscritores del
convenio de Mancomunidad; un representante de la Oficina de Coordi-
nacién y Planificacién de la Regidn Capital; un representante de la
Direccién de Planeamiento del Ministerio de Obras Pablicas; un repre-
sentante del sector Vivienda Pablica; un representante del Colegio de
Ingenieros; un representante del Colegio de Arquitectos y un represen-
tante de la Cidmara Venezolana de la Industria de la Construccion, Los
miembros de la Comision Metropolitana no tienen el cardcter de funcio-
narios publicos.™.

La Comisién tiene las siguientes competencias:

a) Fijar las directrices generales de la labor que deba desarro-
llai la Oficina Metropolitana de Planeamiento Urbano.

b) Dictaminar sobre el Proyecto del Plan General de Desarrollo
Urbano del Area Metropolitana de Caracas, y sobre las Or-

500.  Articulo 21,
501. Articulo 22.
502.  Articule 26.
503.  Articulo 79
504.  Articulo 9°
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d)

h)

3

denanzas, Acuerdos y Resoluciones previstos en el mismo,
antes de que sean sometidos a Ja aprobacién de los respec-
tivas Concejos Municipales por la Oficina Metropolitana de
Planeamiento Urbano.

Diclaminar sobre los proyectos de modificaciones, actualiza-
ciones v revisiones al Plan General de Desarrollo Urbano
del Area Metropolitana de Caracas y sus programas parcia-
les o especiales.

Dictaminar sobre los proyectos de Ordenanzas, Acuerdos y
Resoluciones de los Concejos Municipales que integran el
Area Metropolitana de Caracas en materia de ordenacién
urbana, antes de que sean discutidos y aprobadoes por los
Mmismos.

Presentar a los Concejos Municipales en el mes de octubre
de cada afio, el Proyecto de Presupuesto de la Comisién v
de la Oficina Metropolitana de Planeamiento Urbano para
el ejerciciv liscal siguiente.

Presentar a los Concejos Municipales respectivos, en el mes
de enero de cada afo, un informe pormenorizado de las
labores realizadas por la Comision y de la ejecucién del
Presupuesta asignado.

Promover y realizar consultas publicas sobre los proyectos
que le someta la Oficina Metropolitana de Planeamiento
Urbano. :

Actuar como ultimo organismo de alzada para conocer y
dictaminar sobre los recursos y apelaciones que se interpon-
gan contra las decisiones de la Oficina Metropolitana de
Planeamiento Urbano y de las Ingenierias Municipales o su
equivalente.

Resolver las controversias que puedan surgir entre la Oficina
Metropolitana de Planeamiento Urbano y las Ingenierias
Municipales o su equivalente,

Dictar su Reglamento interno y aprobar el Reglamento inter-
no de la Oficina Metropolitana de Planeamiento Urbano *®.

3. La Oficina Metropolitana de Planeamiento Urbano de Caracas

La Oficina Metropolitana de Planeamiento Urbanc es el méximo
organismo planificador y administrativo en el Area Metropolitana de

505.  Articulo 8°
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Caracas*™, v esld a cargo de un Director v de un Sub-Director, quicnes
son funcionarios a dedicacion exclusiva de la libre eleccién y remocion

de la Camisién Metropolitana de Urbanismo

507

De acuerdo a la Ordenanza respectiva, corresponde a la Oficina
Metropolitana de Planeamiento Urbano:

a)
b)

c)

£}
g

h)

Elaborar, actualizar, revisar y modificar el Provecto del Plan
General de Desarrollo Urbano.

Vigilar v controlar la ejecucién del Plan General de Desa-
rrollo Urbano y de los programas que de él se deriven.
Evacuar las consultas que le sean sometidas por los organis-
mos piblicos y privados,

Elaborar los prayectos de planes parciales de urbanismo y
programas de realizacidn.

Preparar proyeclos de Ordenanzas, Acuerdos y Resoluciones
que regulen el desarrollo urbanistico.

Recibir v evaluar la gestion y las informaciones de las In-
genierfas Municipales o su equivalente.

Recibir y evaluar las informaciones provenientes de los orga-
nismos coadyuvantes al desarroflo urbano.

Recibir y evaluar los planes y programas de los organismos
publicos y privados que actan en el desarrollo urbano del
Area Meiropolitana de Caracas y su zona de influencia.
Conocer, a través del organismo regional correspondiente, de
los planes y programas a desarrollarse dentro de la Region
Capital.

Preparar el Proyecto de Presupuesto de la Comision Metro-
politana de Urbanismo y de la Oficina, el cual debera pre-
sentar a dicha Comisién en la primera quincena del mes de
septiembre de cada ano. A estos fines, elaborard un progra-
ma de operaciones de cinco (3) afios, en el cual se detallard
el Proyecto de Presupuesto del proéximo ejercicio, basado en
la experiencia del Presupuesto del ejercicio pasado.
Estimular el interés pablico, a fin de fograr de las personas
e instituciones privadas, su cooperacion para la mejor reali-
zacion de los planes de urbanismo.

Recomendar a los organismos nacionales y municipales com-
petentes, asi como a las instituciones de renovacion urbana,
la realizacién de actividades e inversiones neccesarias para

506,  Agriculo 13.
507, Articulo 15,
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¢l desarrollo urbanistico del Area Meiropolitana de Caracas
y su zona de influencia.

m) Recomendar, previa opinion favorable de la Comisién Me-
tropolitana de Urbanismo, a los organismos compelenles, la
adopcién de medidas que estimulen o restrinjan la actividad
de personas o instituciones privadas para la mejor orienta-
cién y realizacién del Plan General de Desarrollo Urbano
y sus programas de implantacion.

n) Las otras atribuciones que le sefale esta Ordenanza y las
demds disposiciones de caricter general ™.

4. El Consejo de Servicios Urbanos del Area Metropolitana
de Caracas

Mediante el Decreto N* 473 del 27 de diciembre de 1979°® b ge
establecieron las bases para “la coordinacién de las aclividades e inver-
siones de los organismos publicos en materia de prestacién de servicios
wbanos y construccién de viviendas en el Area Metropolitana de Cara-
cas” (art. 19). A tal efecto, se designé al Gobermador del Distrito Federal,
como Comisionado Especial del Presidente de la Repuablica para el
Area Metropolitana de Caracas (art. 2°), y se cred el Consejo de Servicios
Urbanos del Area Metropolitana de Caracas (ari. 3% compuesto por
representantes de todos los organismos ptiblicos con acluacion en la
Zona.

El articule 4% de dicho Decreto, asignd al Consejo, el cual esta coor-
dinado por el Comisionado Especial mencionado, las siguientes atribu-
ciones:

1. Colaborar en la formulacién de la politica urbana del Area
Metropolitana de Caracas,

2. Elaborar un programa coordinado de inversivnes publicas para
el Area Metropolitana de Caracas en las materias de prestacion de ser-
vicios urbanos ¥ de construceién de vivienda.

3. Velar por la ejecucion coordinada de las inversiones v aclivi-
dades referidas en los numerales anteriores.

4. Propiciar la creacion de Mancomunidad para la prestacion de
determinados servicios.

508.  Artculo 14

508, bisen G. 0. N?¢ 31.892 del 28-12-79. Véase Ana Elvira Araujo, “Comentarios al De-
creto sobre coordinacion de los servicios piblicos en el area metropolitana de
Caracas™ en Revista de Derecho Pablico, EJV, N° 2, abril-junio 1980, pags.
81 y 82.

329



5. Propiciar la celebracion de acuerdos entre el Ejecutivo Nacio-
nal y los organismus municipales para la realizacidon de determinadas
actividades.

6. Proponer al Ejecutive Nacional la creacién de Comilés Me-
tropolilanos.

7. Recomendar al Ejecutivo Nacional la adopcion de cualesquiera
otras medidas que se estimen necesarias para la coordinacion de las
actividades publicas dentro del Area Metropolitana de Caracas.

El Decreto, por ultimo, establecio la posibilidad de que el Ejecu-
tivo Nacional cree Comités Melropolitanos que tendran por objeto la
coordinaciéon de diversas actividades sectoriales.
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CAPITULO VI: LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA RELATIVA
A LA ORDENACION URBANISTICA

La ejecucién de las normas reguladoras de la ordenacion urbanis-
tica a que antes se ha hecho referencia, corresponde, en concreto, a las
diversas autoridades administrativas que ejercen competencias en materia
urbanistica, las cuales se han descriio anteriormente.

T.a actividad de dichos 6rganos produce una actuacidn administrativa
concreta, relativa a la ordenacion urbanistica de la propiedad privada,
que se traduce en aclos administralivos de efectos particulares, los cuales
pueden ser, tanto actos generales como actos individuales, conforme =
las clasificaciones de los actos administrativos a que hemos hecho refe-
rencia. Esos aclos., en general, inciden sobre el derecho de propiedad y
alectan particularmente la facultad de uso de la misma. v se manifies-
tan en acuerdos de zonificacion concreta o asignacion de uso particulari-
zado al suelo wrbano, autorizaciones, permisos, prohibiciones v drdenes.

Se impone, en este capitulo, el estudio particular de esos diversos
actos administrativos gque se preducen en materia urbanistica. Sin embar-
go, antes de su estudio pormenorizado debe insistirse en el cardcter
reglado de la actividad administrativa urbantstica, es decir, en su caric-
ter no discrecional, lo que nos levard a exponer las principales bases
sobre las cuales aguélla se realiza.






1. EL CARACTER REGLADO DF ILAS ACTUACIONES
URBANISTICAS

1. Kl principio de la legalidad administrativa

La actividad administrativa en el campo urbanistico, como toda ac-
tividad administrativa, conforme a lo indicado en el articulo 117 de la
Constitucion, debe ejercerse conforme a lo previsto en la Constitucitn
y las leyes. En esta norma estd consagrado, constitucionalmente, en Ve-

nezuela, el principio de la legalidad que rige la actuacién de todo Estado
de Derecho.

Sin embargo, legalidad, en el sentido etimolégico de la palabra, es
lo que estd conforme con la Ley, por lo que esta expresion, de acuerdo
al sentido de la norma constitucional, debe ser entendida en sentide
amplio y como sinénimo de Derccho. Conforme a esto, el principio de
la legalidad aplicado al Estado, no es mas que la conformidad con el
Derecho que debe acompaniar a todos los actos de los odrganos que
ejercen ¢l Poder Publico. Es decir, el principio segin el cual toda la
actividad del Estado debe estar conforme con el Derecho de ese Estado,

Este principio de la legalidad, en su aplicacion a la Administracion,
ha sido claramente determinade por la jurisprudencia venezolana, en
decisién de la antigua Corte Federal, al expresar que “todas las activi-
dades de la autoridad administrativa deben cefiirse a reglas o normas
preestablecidas; de ahi el principio de legalidad de los actos administra-
tivos, segin el cual éstos carecen de vida juridica no sélo cuando les
falta como fuente primaria un texto legal, sino también cuando no son
ejecutados en los limites v dentro del marco sefialado de antemano por
la Ley” ™™,

Esta necesidad que tiene la Administracién Piblica, como organo
de la actividad estadal, de ejercitar sus funciones sélo dentro de los
precisus limites del derecho positivo, es ciertamente, como también lo
ha recalcado la jurisprudencia, una “garantia establecida en beneficic

509.  Véasc sentencia de la antigua Corte Federal de 17 de julio de 1953, en Gaceta
Forense N° 1, 1953, p. 151,
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de los particulares o administrados contra las posibles arbitrariedades de
la autoridad ejecutiva™’, .

Tal como ia propia Corle Suprema de Justicia lo ha sefialado, en
sentencia de la Sala Politico-Administrativa de 21 de diciembre de 1972:

“Por consigniente, el procedimiento constitutivo del permiso de
construccién tiene también por finalidad una multiple, variada
y compleja labor de proteccion urbanistica, desde la edificacion
de la vivienda unifamiliar hasta la vivienda colectiva, como so-
incién de un problema social de extraordinaria importancia. Fxis-
te, pues, en el permiso de construccion, todo un procedimiento
estatuido en garantia del interés de la comunidad, fundado en
razones familiares y sociales por una parte, y en otras que atien-
den ‘a la economia, la estética y el funcionamiento urbanistico’.
En consecuencia, todas estas actuaciones y las leyes y Orde-
nanzas que a ella se refieren son materia que atafie al orden
piblico ¥y que en tal virtud, cuando son infringidas las normas

que las contienen, esa infracciin afecta la validez de los ac-
tos, ., 7 M0bR

2. Administracion reglada y poderes discrecionales

Sin embargo, y ello es innegable, no toda la actividad de la Admi-
nistracion Ptblica tiene establecidos en el ordenamiento juridico positivo
“precisos limites”, lo que ha dado origen a la distincién clasica entre
administracion reglada y poder discrecional en la actividad administra-
tiva.

A este respecto, la antigua Corte Federal ha sefialado expresamente
que “los actos administrativos son de dos categorias: discrecionales,
cuando la administracién no estd sometida al cumplimiento de normas
especiales en cuanto a la oportunidad de obrar, sin que ello quiera
decir que se obra al arbitrio, eludiendo toda regla de derecho, pues la
autoridad administrativa debe observar siempre los preceptos legales sobre
formalidades del acto; y reglados, llamados también vinculados vy obli-
gatorios, cuando el funcionario no puede ejecutarlos sino con sujecién

510,  Véase sentencia de la antigua Corte Federal del 23 de octubre de 1953, en Gaceta
Forense, N° 2, 1953, p. 64

510. bis Véase en Repertorio Foremse N° 2.273 del 26-1.73, citada también en Diciémenes
de fa Consultoria Juridica de la Comtraloria General de la Reptblica, tomo 1V,
1976, p. 131.
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estricta a la Ley, so pena de incurrir en incompetencia, exceso de poder
o, genéricamente, en ilegalidad o violacién de la Ley” ™.

En este sentido, la diferencia entre estos dos tipos de actos admi-
nistrativos estriba “en que en los reglados la Ley establece si la autoridad
administrativa ha de actuar, cuil es esa auloridad y cémo debe hacerlo,
determinando las condiciones de la conducta administrativa en forma de
no dejar margen a la eleccion del procedimiento; mientras que en los
discrecionales, atendiendo a necesidades de la Administracién Ptblica,
la autoridad administrativa en muchos casos apreciard hechos pasados o
consecuencias futuras, y para ello dispondra de cierta libertad de apre-
ciacibén, sin que quiera significar esto que proceda arbitrariamente” .

Fn esta forma entendida, ciertamente que la actividad diserecional
de la administracién es indispensable para que ésta pueda realizar sus
fines de un modo cabal, porque la Ley no puede prever y reglamentar
las mdltiples, cambiantes y complejas relaciones juridicas que se produ-
cen en la sociedad. De ahi que, por lo general, se limite a determinar
normas que fijan la competencia de los diversos drganos administrativos
y deja a éstos una cicrta libertad de apreciacion de los hechos, para
decidir u orientar su actuacién *,

Pero, sin embargo, debe sefalarse que, en todo caso, el ejercicio de
una actividad discrecional ha de encontrar su fundamento y su razdn de
ser en una Ley. La discrecionalidad, ha dicho Ballbe, “no se funda en
la ausencia de preceplos juridicos que limitan la actividad de la admi-
nistracién, sino en la atribucién, por el derecho, de una libertad de
apreciacion” *. En este mismo sentido, la jurisprudencia venezolana ha
sostenido que el funcionaric sélo tiene las facultades que la Ley le sefala
expresamente, pur lo que “nunca, en ninguna oportunidad, puede el fun-
cionario ejercer atribuciones discrecionales, a menos que la Ley se las
conceda directa y categéricamente” **,

511.  Véase sentencia de la antigna Corte Federal del 17 de julio de 1953, en Gacela
Forense, 2* etapa, N° 1, 1933, p. 151.
512,  Véase sentencia de la antigua Corte Federal del 26 de noviembre de 1959, en

Gaceta Forense, 22 etapa, N 26, 1959, p, 125,

513,  Véase sentencia de la antigna Corte Federal del 5 de noviembre de 1938, en
Gaceta Poremse, N¥ 22, 1958, p. 133.

514.  Véase Manuel Balbe, "Derecho Administrativo™, en Nueva Enciclopedia Juridica,
Batcelona 1949, p. 04, citado por M. F. Clavero Arévalo, "La doctrina de los
Principios Generales del Derecho y las lagunas del ordenamiento juridice”, Re-
vista de Administracién Piéblica (RAP), Madrid, N° 7, 1952, p. 89.

515.  Véase sentencia de la antigua Corte Federal y de Casacidon en Sala Federal, del
11 de agoswo de 1949, en Gaceta Forense, 17 ewapa (segunda edicién), Afio 1,
N® 2, agosto 1949, p, 140.
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En esle sentido, del analisis de todo el conjunto normativo antes
estudiado, relative a la ordenacién urbanistica, se evidencia que la ac-
tuacién administrativa en este mismo campo, autorizada en esas normas,
no es una actuacion discrecional sino, al contrario, reglada. Las normas
estudiadas, en general, no le dan libertad de apreciaciéon a los funcio-
narios para adoptar los actos administrativos concretos (otorgar un per-
miso de construccién, por ejemplo), sino que, en realidad, la actuacion
administrativa estd sometida a normas precisas, que la reglan.

En todo caso, en las actuaciones urbanisticas la naturaleza reglada
de la actividad administrativa se destaca en dos aspectos fundamentales:
en la determinacién de los hechos que constituyen la causa de los aclos
administratives con efectos urbanisticos, v en la conerecion de la finalidad
perseguida por el legislador,

3. La determinacion del presupuesto de hecho en los actos
administrativos urbanisticos

En efecto, dentro de los elementos del acto administrativo, esta cla-
ramente determinado el elemento [ictico, es decir, los presupuesios de
hecho del acto que econfiguran, de acuerdo a nuestro criterio, el elemento
denominado causa.

La determinacion de los presupucstos de hecho del acto adminis-
trativo, constituye una de las etapas que debe seguir la Administracién
para manifestar su voluntad. Debe dejarse claramente establecido, sin
embargo, que esta determinacién de los presupuestos de hecho no com-
prende ningan elemento de apreciaciéon ni juicio ®®. Se trala, simple-
mente, de una constatacion de los hechos que constituyen el presupuesto
factico del acto.

Ahora bien, en esta determinacién de los Lechos, la Administracién,
aun encontrdndose en ejercicio de un- poder discrecional, debe cefiirse
a determinados limites: el primer lugar, debe comprobar los presupuestos
de hecho del acto; en segundo lugar, los hechos han de ser calificados

516.  Cfr, Michel Stassinopoulos, Traité des acter adminisiratifs, Collection de VlInstimt
Trancais d'Athénes, N° 82, Atenas 1954, p. 154; Bonnard, “Le pouvoir discré-
tionnaire des autorités administtatives et le recours pour excés de pouvoir, RDP,
1923, p. 363, cit. por J. C. Venezia, Le powvoir discretionnaire, Libraicie Générale
de Droit et de Jurisprudence, Bibliothéque de Droit Public, tome XVII. Patis
1959, p. 48
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concretamente. Veamos eslos tres aspectos en maleria de delerminacion
del elemento causa en ¢l acto administrativo %8 ¥,

A. La comprobacidn de los hechos

La jurisprudencia administrativa ha detcrminado que las decisiones
administrativas se hallan condicionadas por “la comprobacion previa
de las circunstancias de hecho previstas en la norma, claramente esta-
tuida para obligar a Ja Administracién a someter sus actos, en cada caso,
al preccpto juridico preexistente” 7,

Por tanto, uno de los limiles de la actuacién administrativa urba-
nistica, en cuanto a la determinacién de los presupuestos de hecho del
acto administrativo, es la necesaria comprobacién de dichas circunstan-
cias de hecho por la Administracidn, lo gue evita, por otra parte, el
llamado crror de hecho, que puede ser contrclado lambién jurisdiccional-
menle y que consiste simplemente en el “falso conocimiento de la
realidad™ >,

En este sentido, la jurisprudencia ha senalado, al decidir sobre la
impugnacién de un acto administrativo que contenia un error de cdleulo,
acordando su nulidad, que “el error en que incurre la Resolucién minis-
terial impugnada, equivale a falta de adecuacién cntre el supuesto legal
v Ja realidad, de alli que el resultado obtenido hava sido inexaclo, tal
como. lo manifestd el Fiscal General de la Repiblica en su dictamen,
en el cual concluye considerando que es procedente el recurso de nuli-
dad solicitado™ ™,

En materia wurbanistica es fundamental Ia fase de comprobacién
de los hechos por parte de la autoridad administrativa: por ejemplo, no
se puede negar un permiso de constrmecién si no hay una comprobacidén
previa de los hechos gue conduzean a no permitir determinadoe tipo
de construccién en un inmueble de propiedad privada (zonificacién, su-
perficie del terreno, topografia, ete); y no se puede ordenar la destrue-

SEG. b8 Véase, en general, Allan R. Brewer-Carias, “Los limites al poder discrecional
de las auroridades administrativas” en: Rewista de la Facwliad de Derecho,
UCAB., N° 2, Caracas 1966, pags. 9 y siges.

517.  Véase sentencia de la Corte Suptema de Justicia en Sala Politico-Administeativa
del 22 de mayo de 1963, en Gaceta Forense, N° 40, 1963, pag. 237.
518.  Véase Sebastiatn Martin-Retortillo Baquer, “El exceso de poder como vicio del

acto administrativo”, RAP, N¢ 23, 1957, p. 138.

519,  Véase sentencia de la Corte Suprema de Justicia del 3 de julio de 19061, en Ga-
ceta Foremse, 2* etapa, N® 33, 1961, p. 20; véase ademds Allan R. Brewer-Cacias,
Juriiprudencia de la Corte Suprema 1930-1947 y Estudios de Derecho Adminis-
trativo, tomo 111, vol. 1, Caracas 1976, pp. 206 y ss.
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cién de un inmueble, si no se comprueba previamente la violacién de las
QOrdenanzas por el propietario, o su estado ruinoso,

B. La calificacion de los presupuestos de hecho

Por otra parte, dentro del proceso lbgico de formacién del acto
administrativo, la Administracién,. después de haber constatado y com-
probado los presupuestos de hecho, debe proceder a la sumisién de los
hechos al presupuesto de derecho, es decir, a la norma que autoriza
st actuacién. Esto es lo que se ha llamado “calificacién juridica de los
hechos” **°, como otro de los limites de la actividad administrativa, y
que tiene su control jurisdiccional en el llamado “abuso o exceso de
poder” por la jurisprudencia venezolana, que corresponde a la tergi-
versacion de los hechos de la jurisprudencia italiana ™' y que se pre-
senta como una figura analoga al falso supuesto del derecho procesal
civil ™2,

En este sentido, la jurisprudencia indica que “si la Administracién,
sin violar un precepto legal, realiza un acto en el que altere la verdad
que sirve de presupuesto a éste, no podria clertamente decirse que ha
cometido una efectiva transgresién de la Constitucion o de la Ley po-
sitiva...; pero no puede caber duda de que el acto asi cumplido estd
gravemente viciado por exceso de poder. La potestad discrecional del
funcionario administrativo, lo mismo que la del juez, no puede traspasar
los lindes de la verdad y de la equidad™ *%.

Por tanto, los limites de la actuacién administrativa y la posibilidad
de control, no se limitan a la posible transgresion de normas constitu-
cionales o legales expresas, sino que abarcan también la necesidad de
que el funcionario, aun en el caso de darle cumplimiento estricto a la
norma estricta, ley positiva o precepto legal expreso, en la aplicacion
de ese precepto legal no tergiverse los presupuestos de hechec que
autorizan su actuacién *. En este sentido, puede controlarse jurisdiccio-
nalmente la actuaciéon administrativa cuando la Administracién dicte un

520. M. Stassinopoulos, ep. cit., p. 182.

521.  Véase la jurisprudencia en nuestra obra Lar Imstitwcioner Fundamentales del
Derecho Administrativo y la Jurisprudencia Vemezolana, Caracas 1964, pp. 67
v 8. En la jurisprudencia italiana. Sebastian Martin-Retortillo Baquer, “El Ex-
ceso de Poder”, loc. cit, p. 133,

522. Articulo 435 CPC.

923.  Véase sentencia de la antigua Corte Federal del 9 de agoswo de 1957, en Gaceta
Forenre, 2% etapa, N° 17, 1957, p. 136.

524.  Véase sentencia de la antigua Corte Federal del 9 de agosto de 19537, en Gaceta
Forense, 2* etapa, N? 17, 1957, p. 136,
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acto administrativo falseando el 1ogico y verdadero presupuesto del mis-
mo. Asimismo, se considera dictado el acto con tergiversacién de los
hechus, no sélo en el caso extremo de que ¢l aclo se funde sobre el
presupueslo de la existencia o inexistencia dc hechos que resullen in-
existenles o existentes, sino también basta con que en su realidad
tales hechos sean sustancialmente distintos a como son aprchendidos
por la autoridad administrativa, es decir, cuando ésta, realizando un
error de método, no considere debidamente elementos esenciales o dé,
por lo contrario, excesiva importancia a elementos accesorios 2,

La funcién de calificacién de los hechos y sus limites es, cierta-
mente, una actividad reglada v, por tanto, controlable en todos los actos
administratives. La jurisprudencia ha destacado que este vicio del acto
administrativo por falsa calificacién de los hechos, consiste en “hacer
uso indebido del poder que es atribuido al funcionario independiente-
mente del fin logrado, bien porque se tergiverse la verdad procesal des-
nudindose los hechos, ¢ bien por cualquier otra causa” **, lo que con-
lleva un cierto elemento subjetive de valoracién intelectual por parte de
la Administracién. Esto distingue, por otra parte, a la calificacién de los
hechos y su vicio, la tergiversaciéon de los mismos, de la comprobacidn
de los hechos y su vicio, el error de hecho **'.

Por ultimo, y dentro del proceso de calificacién de los hechos,
debe destacarse la actuacién de la Administracién en presencia de los
denominados “conceptos juridicos indeterminados” o “nociones juridicas
imprecisas”.

En efecto, partiendo del principic de la legalidad v de que la Ley
regula, en todo caso, la actividad administrativa, tal regulacién puede
hacerse de una manera mas o menos indeterminada, por ejemplo, cuando
se ntilizan expresiones como justo precio, urgencia, ete, Estos son con-
ceptos juridicos indcterminados, en ¢l sentido de gue la medida con-
creta para la aplicacion de los mismos en un caso particular, no nos la
resuelve o determina con exactitud la propia Ley que los ha creado y
de cuya aplicacién se trata ***, Tradicionalmenie se admitia que la califi-

525.  Véase asimismo sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Ad-
ministtativa del 8 de junio de 1964, en Gaceta Forense, N® 44. 1964, pags.
119 y sigts.

526.  Viase sentencia de la antigua Corte Federal del 9 de agosto de 1937, en Gaceta

Forense, 2% etapa, N* 17, 1957, p. 135,

527.  Cfe. S, Mardin-Retortillo Baguer, "El Exceso de Podet...” lec. cit., p. 138, Vid.
Ne¢ 4,

$28. Cfr. E. Garcia de Enterria, “La lucha contra las inmunidades de poder en el
Derecho  Administrative”, RAP, N¢ 38, 1962, p. 171; A. Nieto, "Reduccién
jurisdiccional de la discrecionalidad en materia disciplinaria”, RAP, N°® 44, 1964,
p. 134,
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cacién de los hechos, en estos casos indeterminados, encajaba dentro
de Ia discrecionalidad. Sin embargo, con la nueva técnica de los con-
ceptos juridicos indeterminados, se ha reducido nuevamente la discre-
cionalidad y se le ha establecido un nuevo limite,

La diferencia entre la discrecionalidad y la técnica de los conceptos
juridicos indeterminados estriba, como minimo, en los signientes puntos:
en la discrecionalidad auténtica, la Administracion es libre de elegir entre
varias posibilidades, y cualquier solucidon que adopte dentro de ellas es,
en principio, juridicamente irreprochable; en el supuesto de los con-
ceptos juridicos indeterminados, la eleccion neo es libre, sino gue se trala
de la aplicaciéon de la Ley a un caso concreto y gue admite solo una
solucién justa. Por ejemplo, cnando las cordenanzas sobre arquitectura,
Urbanismo y Construccidon en general establecen la necesidad de demo-
ler o modificar, segiin el caso, las edificaciones que “amenacen o se
encuentren en ruina”, lo que esiablecen es un concepto juridico inde-
terminado. Ante una edificacién determinada no cabe mias que una
sala solucion justa: la edificacion se encuentra o no en ruina. Esta de-
terminacién, es claro, no puede ser objeto de una facullad discrecio-
nal . Existe, ademds, otra diferencia entre la discrecionalidad y los
conceptos juridicos indeterminados . En la discrecionalidad, la ope-
racidn que debe realizar la Administracion es de paturaleza volitiva;
asi sucede cuando la Ley faculta a la Administracién para tomar una
medida dentro de un limite miximo v minimo claramente determina-
dos ®'; en cambio, en el caso de los conceptos juridicos indeterminados,
la operacién que realiza ia Administracion es de naturaleza intelectiva:
Ja Administracion cree, juzga, por ejempln, que la edificacién amenaza
ruina, Tal distincién provoca efectos importantes: mientras en el primer
caso la posibilidad de controlar csa voluntad es limitada, puesto que la Ley
la ha atribuido expresamente, en el segundo caso siempre cabe la po-
sibilidad de que la Administracién se haya equivocado en su juicio, y
tal error puede ser contralado vy corregido por los tribunales

529, Cfr. E. Garcia de Enterria, “La lucha contra...”, loc. cit., p. 174.
530.  Véase Alejandro Nieto, “Reduccidn jurisdiccional. . .”, loc off, p. 154.

531.  Véase sentencia de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa
del 12 de diciembre de 1963, en Gaceta Oficial de la Repiblica de Venezuela
N¢ 27.344 del 13-1-64,

532.  Alejandro Nieto, “Reduccidn jurisdiccional...”, loc e, pp. 154 y 155
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4. La finalidad perseguida por el legislador en las actuaciones
urbanisticas

Tal como lo ha destacade la jurisprudencia, la subordinacién de
los actos administratives a la equidad y a la verdad, significa que el
funcionario o la Administracion no pucden, en modoe alguno, salirse de
fos fines que con la norma legal se persiguen, aun en el supuesto de
que estén en funcidn las facultades discrecionales del Poder Pablico .

Por tanto, otro de los elementos reglados del acto administrativo
que han contribuido eficazmente a la fijacion de los limites del poder
cliscrecional, cs éste de la finalidad perseguida. Por ello ha recalcado
la jurisprudencia que la “discrecionalidad no implica arbitrariedad ni
injusticia, puesto que la Administracion nacional, estadal o municipal,
1o obra en pura conformidad a su eleccidn, sing en virtud ¥ como
consecucncia de su capacidad condicionada por su fin” ®,

El control de este limite ha sido denominade, en cnanto produce
un vicio en los actos administrativos que lo traspasen, como desviacion
de poder segiin la terminologia acufiada en el Derecho francés y reci-
bida en casi todos los ordenamientos juridices modernos ™.

La desviacién de poder, por tanto, “surge cuando la Administracion
usa sus poderes para finalidades distintas a aquellas determinadas en
la Ley” * y su configuracion es sencilla: la Adminisiracién estd obligada
a realizar su actividad no sélo respondiendo a un fin piablico o social
buscado ® —lo que no sucede cuando obra por un fin privade— sino
que, dentro de tal concepto genérico, debe concretar, precisamente, el
fin especifico para el que le son concedidas las facultades determinadas
que cjercita en el supuesto concreto.

En consecuencia, la desviacién de poder no sblo se presenta como
resultado de la obtencion de un fin extrafio al interés general, sino
también como resultado de la obtencion de un fin que, sin ser extraiio
al interés general, no es la manifestacion del interés general para cuyo

533, Véase sentencia de fa antigua Corte Federal del 9 de apgoste de 1957, ¢n Gaceta
Forense, 29 etapa, N* 17, 1957, p. 135,
534.  Véase sentencia de la antigna Corte Federal del 24 de febrero de 1956, en

Gaceta Forense, 2% etapa, N* 11, 1056, p. 28.

535,  El articule 206 de la Constitucidn atribuye competenciz a los érganos de la ju-
risdiccion contencioso-administrativa “'para anular les actos administrativos gene-
rales o individuales contrarios a derecho, incluso por desviacion de poder”.

536.  Seatencia de la antigua Corte Federal del 2 de junio de 1958, en Gaceta Foren-
se. 2% etapa, N7 20, 158, p. 99.
537,  Vease sentencia de la antigua Cocte Federal del 17 de julio de 1933, en Gaceta

Forenje, 29 etapa, N° 1, 1953, p. 153,
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logro la autoridad administrativa ha recibido los poderes que ejercita.
En este sentido, las autoridades administrativas no pueden obrar ad-li-
bitum cuando estidn de por medic los derechas de los administradaos, y
los actos administrativos pueden adolecer de vicios que acarreen su
nulidad, aun cuando tales actos no violen los preceptos constitucionales
o legales y con ellos no usurpe atribuciones €l funcionario que los pro-
lifere. Entre estos vicios estd la desviacion de poder, pues el acto admi-
nistrative “aun siendo dictado por quien estd facultado para hacerlo
y en forma tal que aparece subordinado a Ia Ley, en su espiritu o en
el fondo es realmente contrario a la finalidad del servicio pablico o de
los principios que informan la funcion administrativa™ **,

La actlividad administrativa en el Estado de derecho —ha sefialado
la antigua Corte Federal en la misma decisién anles citada— estd con-
dicionada por la Ley a la obtencién de determinados resultados; por
ello no puede la Administracién Pidblica procurar resultados distintos a
los perseguidos por el legislador, “aun cuando aquéllos respondan a las
mis estrictas licitud y moralidad, pues lo que se busca es el logro de
determinado fin”, que no puede ser desviado por ningin motivo, asi sea
plausible éste **.

En consecuencia, este elemento reglade de la finalidad de la actua-
ciébn administrativa, viene a ser otro de los limites de la misma en
materia urbanistica.

Ahora bien, la actuacién administrativa en materia de ordenacion
urbanistica se manifiesta, fundameatalmente, a través de la ordenacién
del uso del suelo urbano, de las autorizaciones para realizar ese uso,
y de actos de control urbanistico. Veamos separadamente estos tres
tipos de actos administrativos urbanisticos, teniendo en cuenta lo sefia-
lado anteriormente, en relacién a su caricter reglado.

538.  Véase sentencia de la antigua Corte Federal del 17 de julio de 1933, en Gaceiz
Forenre, 2% etapa, N* 1, 1933, p. 155,
$39.  Idem,
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1. LA ORDENACION ADMINISTRATIVA DEL USO DEL
SUELO URBANO

1. La zonificacion del suelo urbano

Tal como se ha sefalado, la propiedad urbana esti sometida a
limitaciones al wuso por razones urbanisticas, y estas limitaciones en
realidad lo que implican es que la propiedad no puede usarse urbanis-
ticamente sino en la forma que declare Ia autoridad municipal. El
derecho de uso lo tiene el propietario de un inmueble urbano, desde
que es propietario; sin embargo, no puede ejercerlo, sino en las condicio-
nes declaradas por la autoridad municipal en la zonificacion respectiva
y de acuerdo al permiso de construccién correspondiente.

El acto administrativo de zonificacién, entonces, es un acto admi-
nistrativo de efectos particulares, declarativo de derechos en favor de los
propietarios, mediante el cual se le asigna un determinado uso de la
propiedad inmueble urbana que tiene derecho a ser ejercido por los
propietarios.

El cardcter particular del acto administrativo de zonificacién, de-
riva de los efectos estrictamente particularizados del mismo, a pesar
de que una vez dictados formen “parte del Mapa de Zonificacién”, tal
como lo expresa, por ejemplo, el articulo 4° de la Ordenanza de Zonifi-
cacién del Distrito Sucre del Estado Miranda *°.

En efecto, el acto administrativo de zonificacién, utilizando expre-
siones de la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa,
“no es de manera alguna ur acto que afecte el interés publico ni él
contiene, en su esencia o en su forma, un acto de Poder Pablico de
cardcter normativo y general, de efectos erga omnes y cuya vigencia,
por comsiguiente, afecte e interese a todos por igual. Por el contrario,
el acto impugnado (en ese caso, un acto de rezonificacién)} es, por su
naturaleza y fines, un acto administrative de efectos individuales” *, que
afecta a sus destinatarios, es decir, a los propietarios de la parcela objeto

540, En igual sentido véase ¢l articulo 10, pardgtafo primero, de la Ordenanza sobre
Utbanismo, Arquitectura v Construcciones en generzl del Distrito Sucre del Es-
tado Miranda.

541. Vease sentencia del 18 de febrero de 1971, en G. O. Extr. N¢ 1, 472, det 11-6-71,
p. 6.
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de zonificacidn, o a aquellas personas que se cncuentren en una especial
sitnacién de hecho respecto de dicha parcela, y que resulten afectadas
directamente en sus derechos subjelivos o sus intercses legitimos, per-
sonales y directos.

La Corte Suprema ha sido aun mas clara: en una sentencia de 21
de noviembre de 1974, al declarar inadmisible ¢] recurso de anulacion
intentado por el Colegio de Ingenieros contra, precisamente, un Acuer-
do de zonificacion dictado por el Concejo Muncipal del Distrito Sucre
del Tstado Miranda, seiialé lo siguiente: “Es evidente que el acto admi-
nistrativo mediante el cual la autoridad municipal acordd cambiar la
zonificacion de una parcela de terrcno de propiedad particular, no es
un acto de caracter general y normative que obra erga ommes y cuya
vigencia afecta e inleresa a todos por igual, sino, por ¢l contrario, un
acto administrativo de efeclos individuales que no puede ser impugnado
por la via de la accién popular sino por medio del recurso contencioso
de anulacién y en base a un interés legitimo, motivo por el cual no cabe
alegar contra el acto en referencia el simple interés propio dc la accién
popular” #2,

Tiste acto administrative de zonificacion, siempre de efectos par-
ticulares, puede ser un acto genmeral o un aclo individual, segin que el
mismo, al diclarse, est¢ destinado a regular el uso de una ciudad entera
(Mapa de Zonificacién) o parte de ella o un grupo de inmuebles; o esté
destinado a regular el uso de un solo inmueble. Fl cardcter general de
algunos actos de zonificacidn, por supuesto, no cambia sus efectos, los
cuales siempre son particulares * ™. Por supuesto son radicalmente dis-
tintos, las Ordenanzas de Zonificacién va analizadas, en las cuales se
definen en genérico, los distintos usos permilidos al suelo urbano, de los
actos administrativos que asignan, en concreto, a inmuebles determina-
dos v especificos, aquellos usos genéricamente establecidos en dichas Or-
denanzas.

La asignacion del usn del suele urbano, mediante estos actos, por
otra parle, puede lacerse por primera vez, es decir ex novo, o poede
consistir en un cambio posterior de uso o zonificacion, Veamos scparada-
mente ambos supuestos, sus formas ¢ implicaciones.

542,  Véase en G 0. N* 20.594 del 10-1-75, pp. 229.719 a 229.722.

542. b Viase cn general, sobre el cardcter no normativo, de efectos particulares, de los
planes vrbanisticos, Angel Sustacta Elustiza, Propiedad y Urbanismo, i, pp. 217
¥y s5; v M. Bassols Coma y R. Gomez-Fetrer R, "La vinculacién de la propie-
dad privada por planes y actos administzativos”, en el libro del V Congreso
Hizpano Italiano de Profesores de Derecho Administrativo, La vinculacidn de la
propiedad privada por planes y actos administrativos, ct, pp. 74 v ss.
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2. La asignacicn inicial de wso del swelo urbane

A. Formas de lo ordenccidn inicial del uso

a. La asignacion de uso mediante la aprobacidn de los
Planes o Muapas de Zonificacion

La asignacion inicial de uso del suelo urbano tiene lugar, normal-
mente, con la aprobacion del Plano de Zonificacion o de los Planos
Reguladores de Zonificacion que pasan a formar parte de las Ordenanzas
de Zonificacion. Estos Mapas y Planos son, sin duda, actos administra-
tivos generales de efeclos particulares, que afectan a los propietarios de
los inmuebles comprendidos en los mismos. Al formar parte de las
Ordenanzas de Zonificacién, deben ser aprobades por el Concejo Mu-
nicipal siguiendo las mismas formalidades requeridas para la aproba-
cién de éstas, y particularmente en cuanto se refiere a las tres discn-
siones que deben recibir ™, T.a Ordenanza de Zonificacién y el Mapa
de Zonificacion, asi, constiluyen, como lo ha dicho la Corte Suprema,
un solo acto, pera de cardcter complejo y con diferentes cfectos v
naturaleza: la Ordenanza de Zonificacidn es un acto de efectos genc-
rales; en cambio, ¢l Plano de Zonificacién es un acto de efectos par-
ticulares, aun cuando sea un acto general.

En una sentencia de su Sala Politico-Administrativa del 10 de agosto
de 1977, la Corte Suprema, al considerar la solicitud de nulidad parcial
de la Ordenanza de Reronificacion del Sector El Paraiso del Distrito
Federal, senalé lo siguiente:

“Las propietarios alegan que lus terrenos de su propiedad com-
prendidos en el segmento de la manzana a que se reficren en
su demanda, aparecen clasificados en el Plano de Rezonificacion
como ‘drea verde’, no abstanle gyae en los mismos ellos ya hahian
hecho construcciones destinadas a viviendas familiares o mul-
tifamiliares, en conformidad con las disposiciones legales que
antes regmlaban el uso de la tierra en ese sector.

“El andlisis de los aulos demuestra que los demandantes son,
eleclivamente, propielarios de los cilados terrenos v de las
construcciones en ellos existentes, y que los mismos aparecen
clasificados como “area verde’ en el Plano regulador del sector.
Es este acto concreto de cambio de zonificacién el (ue real-
mente afecta de mancra directa a los propietarios, y el tUnico

543,  Véase, por ejemplo; lo indicado en el articulo 32 de Ja Ordenanza sobre Urba-
nismo, Arquitectura y Construcciones en general del Distritc Sucre de] Estado
Miranda,
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a que pueden ellos referirse al impugnar de manera general los
actos ‘en virtud de los cuales se declararon dreas verdes los lotes
o parcelas de terreno’ que les pertenecen en la citada manzana,
puesto que no puede aplicarse lo mismo ni atribuirse tal efecto
a las disposicivnes generales y abstractas que forman el arti-
culado de la Ordenanza de Rezonificacion del Sector El Paraiso
ni, en particular, a aquellos articulos de esa misma o de otras
Ordenanzas a los que antes se hizo mencion” .

Como consecuencia, resulta claro que la primera de Ias formas de
asignacién de uso a los inmuebles se realiza por los Planos o Mapas de
Zonificacién aprobados por las autoridades municipales y que forman
parte de las Ordenanzas de Zonificacién. Sin embargo, a pesar de esto,
los efectos de dichos Planos o Mapas son particulares en relacién a los
propietarios concretos, por lo que no se los puede considerar como actos
de efectos generales.

b. La asignacion inicial de .uso, con posterioridad a la
aprobacicn de los Planos o Mapas de zonificacion, a
dreas excluidas de los mismos

Pero la asignacién inicial de uso de los inmuebles urbanos puede
también realizarse posteriormente a la aprobacién del Plano Regulador
de zonificacion o Mapa de zonificacién, porque se trate dc una zona
no comprendida en él, y no tenga asignado un uso concreto y especifico.

Curiosamente, sin embargo, si se estudian las Ordenanzas de Ur-
banismo y Zonificacién del Area Metropolitana de Caracas, se deduce
que la asignacién de usos a nuevas dreas o el desarrollo de 4reas adya-
centes a los Planos o Mapas y no comprendidas en ellos, no requiere de
formalidades particulares en cuanio a su aprobacién, pues o se otorgan
por el Ingeniero Munmicipal con la aprobacion del Concejo en una sola
discusién, o se aprueban, asi, por éste. Es decir, no se exige que esta
asignacién inicial de uso se someta a tres discusiones por el Concejo.

En efecto, respecto de las “areas no zonificadas”, conforme se esta-
blece en el articula 3° del parigrafo primero de la Ordenanza de Zonifi-
cacion del mismo Distrito Sucre:

“La Direccion de Ingenieria Municipal (ahora Direccion Ge-
neral de Desarrcllo Urbano), queda facultada para dar los usos
a las dreas no zonificadas, siempre v cuando ello redunde en
pro del desarrollo y progreso nacional del Distrito. En el otor-

544.  Consultada en original,
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gamiento de los aludidos usos, la Direccidn General de Inge-
nieria cuidard de que en ellos priven las caracteristicas generales
previstas en esta Ordenanza, para las dreas zonmificadas, en
forma tal que los usos concedidos sirvan de base para la pre-
paracion del resto de las hojas del Mapa de Zonificacién a que
se refiere el primer aparte del articulo 242 y a los efectos pre-
vistos en el articulo 4° de esta misma Ordenanza. La concesion
de estos usos por la Direccién de Ingenieria, serd comunicada
dentro de los quince (15) dias siguientes al Concejo Municipal,
el cual dard su aprobacién en una sola discusiéon”.

Los usos asignados en esta forma, sin embargo, entran a formar parte
del Mapa de Zonificacién, tal como se establece en el articulo 4° de la
misma Ordenanza de zonificacién.

En cuanto a las dreas adyacentes a los Planos o Mapas de zonifi-
cacidn, en el Distrito Sucre se le asigna un uso “estrictamente residencial-
vacacional, vacacional-residencial” **. En el Distrilo Federal, sin embargo,
no se le asigna uso especifico, por lo cual éste se acuerda por el Concejo
Municipal, conforme a lo establecido en el articulo 243 de la Ordenanza
de Zonificacién del Departamento Libertador, en la siguiente forma:

Articulo 243, Desarrollo de dreas adyacentes. Para el desarro-
llo de 4reas adyacentes al Plano Regulador de Zonificacién y
mientras la Municipalidad no las haya reglamentado, los inte-
resados podrin pedir a la Oficina Municipal de Planeamiento
Urbano, que les indigue los requisitos necesarios para desarrollar
determinadas zonas. Con base a dichos requisitos, el interesado
podrd presentar ante el referido Organismo el anteproyecto de
conjunto, el cual sera debidamente estudiado y sometido a la
consideracion del Concejo Municipal para que resuelva sobre
la conveniencia del desarrollo propuesto.

c. La asignacion especifica de wso, con posterioridad a
la aprobacion de los Planos o Mapas de zonificacidn,
a dreas comprendidas en los mismos

a’ Las dreas sin uso especifico

En cuanto a aquellas 4reas que estando comprendidas en el Plano
o Mapa de Zonificacion, no tienen asignada en el mismo un uso especifico,
las Ordenanzas de Zonificacién no siempre definen con precision la forma
de asignacion de uso,

545, Articuio 185 de la Ordenanza de Zonificacion.
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Eun efcelo, estas dreas, denominadas Zona A-I5 (Zonas sojetas a
Estudios Kspeciales) o Zona R-E (Zonas con Reglamentacién Especial)
en el Distrito Sucre, lienen un régimen particular.

En efecto, las primeras, comprende “dreas que por presentar carac-
teristicas especiales que impiden su clasificacion en otra zona o por no
estar edificadas, se consideran dcban somelerse a estudios especiales
de conjunto” (articulo 184). En la Ordenanza del Departamento Liber-
tador se denominan Zona R-E (Reglamentacion LEspecial} v compren-
den “los terrenos que por su exlensidon y situacién requicren ser defi-
nidos por ¢l estudio de las comunidades que estan en proceso de elabo-
racién” {arliculo 183).

En la Ordenanza del Departamento Libertador del Distrito Federal
no se regula en detallc la forma de asignar ¢l uso de estos inmuebles,
pero se estima que se trata de una modificacién de los Planos Reguladores
de Zonificacion y que ésta debe ser aprobada por el Concejo Municipal,
previo informe de la Oficina Metropolitana de Planeamiento Urbano,
conforme al articulo 2° de la Ordenanza sobre Arquitectura, Urbanismo y
Construcciones en general del Distrito Federal, aprobacion que debe tener
Ingar luego de tres discusiones.

b’ Las zonas sujetas a estudios especiales

Fn el caso del Distrito Sucre del Estado Miranda, ha habido dudas
en cuanto a la forma de asignacion de uso a las zonas A-F. En efecto,
si se enliende que los inmuebles zonificados como Zona A-I son “ireas
no zonificadas”, de acuerdo a la expresion del articulo 3°, pardgrafo
tmico, de la Ordenanza de Zonificacion, la asignacidn de uso corresponde-
ria al Ingeniero Municipal con la aprobacion del Concejo Municipal en una
sola discusion; en cambio, si se entiende, como seria lo logico, que la
asignacién de uso a un area zonificada como A-E, es un cambio o modi-
ficacion en la zonificacion, ésta solo puede hacerse por ¢l Concejo Mu-
nicipal mediante Acuerdo aprobado en tres discusiones, haciendo pu-
blico el proyecto de modificacién anles de la segunda discusion * de
la Ordenanza de Zonificacion.

Sin duda, ésta debe ser la interpretacién racional que puede hacerse
de las normas de la Ordenanza de Zonificacion del Distrito Sucre, sin
embargo la practica administrativa ha entendido que el asignar un
uso a un Area zonificada como A-E, es como dar uso a un area no
zonificada, cuando es todo lo contrario: el drca si estd zonificada como
A-E, y la asignacion de un uso especifico lo que significa es que esta
modilicando la zonilicacidon A-E por otra autorizada en la Ordenanza.

546.  Articulo 4¢
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Por tanto, en nuestro criterio, las asignaciones de un uso especiflico a un
drea zonificada como A-¥ exigirian tres discusiones en el Concejo Muni-
cipal v la publicacion del proyecto de Acuerdo antes de la segundu
cliscusion.

Esta situacion se ha tornado mids confusa después de aprobada lu
Ordenanza sobre Urbanismo, Arquitectira y Construcciones cn general
del Distrito Sucre, de 1978, la cual regula las denominadas “zonas por
desarrollar”. Conforme a lo establecido en el articulo 10, pardgrafo pri-
mero, de dicha Ordenanza, la asignacién de usos respecto de las “zonas por
desarrollar” corresponde al Concejo Municipal, por recomendacién de
la Oficina Metropolitana de Planeamiento Urbano, aprobada en una
sola discusion. Tuego de la aprobacién, la asignacion de uso pasard a
formar parte del Plan General de Desarrollo Urbano o de la Ordenanza
de zonificacion respectiva. La asignacion de uso que en estos casos se
realice sin haberse observade el procedimiento indicado, es considerada
como nula por la propia Ordenanza *7.

¢ Las zonas sujetus o reglameniaciones especiales

En cuanto a las Zonas R-E en la Ordenanza de Zonificacion del
Distrita Sucre del Estado Miranda, ¢l régimen juridico de la asignaciém
de uso al suelo urbano, tiene peculiaridades especificas. En efecto, el
articulo 182 de la referida Ordenanza, al regular las zonas de Reglamen-
tacion Especial, dispome lo siguiente:

Articulo 182. Las zonas R-E son aquellas sometidas a regla-
mentos especiales dictados por el Concejo Municipal y también
aquellas urbanizaciones cuyos permisos de construccién fueron
alargados estableciendo normas especiales o dislintas a las pre-
vistas para zonas similares en esta Ordenanza.

Los permisos de edificacion y la zonificacidon se regiran por
tales zonas, por lo prescrito en los mencionados reglamentos es-
peciales o Permisos de Construccidn de Urbanizaciones, segiin
¢l caso.

Conforme a este articulo, el uso especifico inicial de estas Zonas
R-E puede ser establecido mediante dos procedimientos distintos, tal
como ha sucedido en todas las urbanizaciones del Este de Caracas:
el uso del suelo de la Urbanizacion desarrollada en una Zona original-
mente zonificada como R-E, pudo haber sido establecido por un Regla-
mento Especial dictado por el Concejo Municipal, cumpliéndose todas las

547.  Articulo 90,
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normas procedimentales necesarias, entre ellas las tres discusiones del
acto administralivo, tal como ha sucedido con algunas Urbanizaciones
del Noreste de Caracas; o, alternativamente, el uso de las parcelas de
las urbanizaciones desarrolladas en esas Zonas R-E, se establecid en los
oficios del Ingeniero Municipal autorizando o permisando la construccién
de la Urbanizacién, en los cuales se le asignaron los usos especificos a
las diversas parcelas, tal como ha sucedido en, materialmente, todas las
urbanizaciones del Sureste de Caracas. La Ordenanza, en este articulo
182, es clara al permitic ambos procedimientos, los cuales se han seguido,
indistintamente, en el proceso de urbanizacién del Este de la ciudad
de Caracas.

En el segundo caso, es el acto administrativo individual del Inge-
niero Municipal, sin intervencién del Concejo Municipal, el que establece
la zonificacién original conereta del suelo urbano.

B. FEfectos de la asignacién de uso del suelo wrbano

a. La declaracion de derechos

Tal como se ha sefialado, ¢l acto administrativo de zonificacién del
suelo urbano, es decir, de asignacion de use al suelo, es un acto adminis-
trativo de efectos particulares. Ello significa, por tanto, que dicho acto
declara una situacién juridiea subjetiva, individualizada, no modificable
irrestrictamente, salvo que la Ley o la Ordenanza asi lo indiquen.

Ahora bien, puede decirse que en la actualidad, en el ordenamiento
juridico venezolano, en ausencia de una Ley Nacional de Ordenacién
Urbana y de normas expresas de nivel municipal, las asignaciones de
uso del suelo urbano realizadas por las zonificaciones decluran, en favor
de los propietarios, un derecho de uso de su propiedad en una forma
determinada, que no puede ser modificada posteriormente, en su perjuicio.
Lo contrario significaria que el acto de zonificacion no declara derechos
y podria ser modificado irrestrictamente, como aquellos que establecen
situaciones juridicas generales. Ello, en el campo de las zouificaciones
urbanisticas, equivaldria a consagrar la inexistencia de un minimo de
seguridad juridica en las regulaciones urbanisticas del suelo urbano que,
de acuerdo a dicha posicidn, quedarian, en su existencia, a la merced
de que puedan cambiarse irrestrictamente o puedan impugnarse por
cualquier persona.

En este senlido, no podria sostenerse que el acto que declara el
derecho es el de la aprobacién de un proyecto o el que contenga un
permiso de construccidn. Estos actos, en realidad, son de ejecucién del
acto que realmente declara el derécho de uso y que no es otro que el

350



que asigna la zonificacidn. Es éste el acto definitivo declarativo de dere-
chos de uso a [avor de los propietarios, en virtud de ser un acto de
efectos individuales. Este acto, ademas, si bien se integra al Mapa de
Zonificacién y a la Ordenanza de Zonificacién *, sélo concierne a los
propietarios de los inmuebles afectados y no afecta a los demis hahi-
tantes de una ciudad, salvo que prueben la lesion, de su interés legitimo,
personal y directo.

En consecuencia, el acto administrativo de zonificacion emanado de
la autoridad municipal y mediante el cual se asigna un uso determinado
a un inmueble, es un acto declarativo de derechos a favor de los pro-
pietarios del mismo, mediante el cual se le asigna un uso a la propiedad
inmueble que tiene derecho a ser ejercido por los beneficiarios-propie-
tarios.

Esto lo reconcce, indirectamente, la Ordenanza de Zonificacién del
Distrito Sucre del Estado Miranda, al sefialar en su articule 254 lo
siguiente:

Articulo 254. A los efectos de la Ordenanza se entiende que
las especificaciones contenidas en sus diversos articulos consti-
luyen el minimo a cumplir por los diferentes desarrollos gue
integran el Plano de Zonificacidon y no el minimo a que tienen
derecho los propietarios de parcelas que forman parte de desa-
rrollos urbanos aprobados mediante planos de conjunto.
La zonificacién, por tanto, declara derechos de los propietarics en
un determinado sentido, derechos que no pueden ser modificados si no
hay una autorizacion legal expresa.

b. La obligatoriedad del acto de zonificacidn

Como todo acto administrative firme, declarativo de derecho a
favor de particulares, el acto de zonificacién surte todos sus efectos, tanto
para la propia autoridad municipal como para los propietarios destina-
tarios de sus efectos. Como consecuencia, la autoridad municipal no
puede desconocer, suspender, revocar o desmejorar sus efectos, y el
particular puede ejecutar todas las actividades que le permite el acto,
teniendo por limite las disposiciones legales.

En efecto, los actos administrativos firmes declarativos de derechos
a favor de particulares, son actos que producen todos sus efectos y
obligan a la Administracion Municipal a cumplirlos. Por tanto, su obliga-
toriedad rige tanto para la Administracién que los dicté como para los

548. Ardculo 2¢ de la Ordenanza de Zonificacién del Distrito Sucre.
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particulares *. Ta consecuencia fundamental de csa ejecnutoriedad de
fos actos administrativos autorizatorios, es gue después de dictados,
la Administracion no puede suspender sus efectos o revocarlos, salvo
que la Ley 1a autorice cxpresamente para ello. De o contrario, si no esta
prevista esta autorizacion legal, el funciomario que revoca o se niega
al cumplimiento de un aclo administrativo firme, incurre en extralimi-
tacidn de funciones. Tal como lo ha decidido la Corte Suprema de Jus-
licia, en un caso semejante: “Como los agentes de la Administracion
Piblica, sea cual [uere su rango, no lienen mis atribuciones que las
que les otorgan lus leyes, y al ejercerlas deben someterse a lo que
éstas disponen, en conformidad con ¢l articale 117 de la Constitucidn,
son suficientes las consideraciones anteriores para concluir que el Ministro
se extralimitd en el ejercicio de sus funciones al dar curso a la solicitud
de reconsideracion propuesta por los representantes del 1.5.C.A. y re-
vocar, por contrario imperio, lo decidido por ¢l en un caso sobre el cual
va habia perdido la jurisdiccidn™ *,

Por tanto, la ejecutoriedad de los actos administrativos implica que
ellos, una vez firmes, surten todos sus efeclos y no puede la Adminis-
tracion revocarlos, suspender sus efectos o desconocerlos, sino cuando
esté autarizada legalmente para ello, Por supuesto, esta ejecutoriedad
respecto de los actos administrativos creadores o declaratives de derecho,
implica que toda revocacion o suspension de sus efectos pronunciada
por la Administracion Pablica sin autorizacion legal, da derecho a
indemnizacion por parte del beneficiario del acto.

Ahora bien, la consecuencia fundamental de la firmeza del acto
administrativo mediante el cual se asigna un uso a un inmueble, es que
la autoridad municipal respectiva estd obligada a otorgar los correspon-
dientes permisos de construccion si éslos se ajustan a las Ordenanzas
respectivas. En efecto, la actividad de otorgamienio de permisos de
construecion por la auloridad municipal, ‘como se vera, es una actividad
eminentemente reglada, pues las normas de la Ordenanza le precisan
expresamente a la auloridad municipal su competencia, sin gue se le
atribuyan facuitades discrecionales de olorgar o no dichos permisos.
Por tanto, asignado un uso en la zonificacion correspondiente, la auto-
ridad municipal estd obligada a otorgar los correspondientes permisos
de construccion cuando los interesados se ajusten a las normas del orde-
namiento juridico vigenle. De lo contrario, incurriria en una ilegalidad
el funcionario que se niegue a otorgar el permiso de construccion, es

549.  Asi lo tiene decidido la anrigna Corte Federal y de Casacion, en scotencia del
29.10-49, en Gaceta Forense, W® 3, 1949, pp. 25 a 27.
550.  Véase sentencia de! 18-3-69 en Gaceta Forense, N® 63, pp. 228 a 235.-
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decir, que se¢ niegue a cumplir su obligacién de ejecutar las leves, y
ademds compromecleria su responsabilidad personal.

Esta obligatoriedad de los actos de =zonilicacion, por otra parte,
se deduce del texto de la propia Ordenanza de Zonificacion del Distrito
Sucre, la cual establece:

Articulo 244. Las disposiciones de esta Ordenanza son apli-
cables a toda persona tanto natural o juridica, asi a las asocia-
ciones, instituciones, corporaciones, sociedades, organizaciones
y entidades tanto privadas como publicas, semipablicas, civicas
o de cualguier clase o naturaleza, incluyendo los organismos y
funcionarios de la Nacidon en el Distrito Sucre del Estado
Miranda.

En el mismo Distrito Sucre del Estado Miranda, la Ordenanza
sobre Urbanismo, Arquitectnra y Construcciones en general de 1978,
ha sefialado expresamente, en su articulo 10, paragrafo segundo, que “Las
dreas comprendidas cn el Plan General de Desarrollo Urbano y en las
Ordenanzas respectivas, una vez promulgados éstos, deberian desarrollarse
con las caracleristicas establecidas en los mismos™.

Es claro, por tanto, que la zonificacién obliga a la Administracién
Municipal en la misma forma que obliga a los particulares™ y que,
por tanto, la Administracion Municipal esta obligada a velar por que los
usos respectivos se mantengan inalterados, a menos que se produzca una
rezonificacion 2,

¢. La irrevocahilidad de los actos administrativos
declaratives de derechos

Ahora bien, el principio respecto de los actos administrativos de-
clarativos de derechos, como lo son los de zonificacién, es que los mismos
no pueden revocarse en perjuicio de sus desiinalarios, ni por razones
de mérito ni por razones de ilegalidad, una vez que los mismos estin
firmes. Como consecuencia, aun cuando el acto administrativo sea ile-
gal, si crea o declara derechos a favor de particulares, ¢l mismo no
puede ser revocado por la Administracién. Toda revocatoria por ilega-

551. La Ordenanza sobre Urbanismo, Atquitectura y Construcciones ¢n general del
Discrito Sucre expresamente establece que “el Concejo Municipal sélo conce-
derd patentes de Industria y Comercio. .. en aquellas zonas cuya zonificacién asi
lo permita” {articulo 35)}.

552, La misma Ordenanza senala gue “El Concejo Municipal velard por que los usos

y reglamentaciones establecidos para las parcelas de las Urbanizaciones del Dis-
trito Sucte, se mantengan inalterados, a menos que dichos usos y reglamentacio-
nes sean objeto de un cambio de zonificacidn”.
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lidad de un actoe administrativo creador o declarativo de derechos a
favor de particulares v que, por tanto, perjudica cstos derechos, tendiia
que ser indemnizada por la Administracion Municipal,

En esta forma, puede decirse que es principio general del derecho
administrativo venezolano el dc la irrevocabilidad de los actos admi-
nistrativos creadores o declaratives de derechos a favor de particulares,
salvo que una Ley lo autorice expresamente. La consecuencia fundamen-
tal de este principio, accptado uninimementc por la doclrina nacio-
nal ™ y la docirina extranjera **, es que la revocacidn o suspension
de los efectos de tales actos administrativos da derecho a éstos a ser
indemnizados por los dafios y perjuicios (ue les cause la revocacién,
suspensiéon o desconocimiento de los efectos del acto. En otras palabras,
la renovacién o suspensién de cfectos de dichos actos por la Adminis-
tracion, por razones de interés general, la obliga a indomnizar los per-
juicios causados a los beneficiarios o destinatarios del acto.

Excepcionalmente, sin embargo, podria admitirse la posibilidad para
la Administracion Puablica de revocar por ilegalidad sus aclos adminis-
trativos creadores o declarativos de derechos a favor de particulares,
en los casos en que dichos actos estén viciados de nulidad abscluta.

Esto plantea el problema de la nulidad absoluta respecto de los
actos administratives ** ¥, En cfecto, no todos los vicios de ilegalidad pro-
ducen los mismos efectos en los actos administratives; en algunos casocs,
que es la regla, provocan la anulabilidad (nulidad relativa}, y en otros
casos, que es la excepcidn, provocan la nulidad absolula.

En efeclo, para gue un acto administrativo pueda ser declarado
nulo, de nulidad abscluta, por un vicio de forma, habria que producirse
una “ausencia total y absoluta de procedimiento administrativo, cuando
éste estaba determinado para guiar y garantizar la correcla formacion
v manifestacién de la voluntad administrativa. No se trata de una viola-

533,  Véase, Eloy Lates Martincz, Manwal de Derecho Administrativo, Caracas 1975,
p. 208; Allan R. Brewer-Carias, Las Institucione; Fundamentales del Dere-
cho Adminisirativo y la Jurisprudencia Venezolana, Caracas 1964, pp, 142 v ss.

354.  Veéase, por ejemplo, Agustin A. Gordillo, El Acto Administrativo, Buenocs Aires
1969, p. 414; M. M, Diez, El Acto Administrativo, Buenos Aires 1956, p. 262;
Cretella Junior, Do Ate Administrativo, Sao Paule 1972, p. 175; Michel
Stassinopoulos, Traitd des Actes Administratifs, Atenas 1954, p. 257 José R.
Dromi, Acto Administrativo, Buenos Aires 1973, p. 106.

554. bis Véase, Allan R. Brewer-Carfas, "Comentarios scbre las nulidades de los actos
administrativos” en: Rewista de Derecho Pablico, EJV, N° 1, Caracas, enero-
marza 1980, pp. 45 y sigts.
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cion de formas prescrilas, sino de una ausencia tolal de esas formas™*.

Por lanto, para que un vicio de {forma pueda acarrear la nulidad absolutla
de un acto administrativo, éste tendria que haberse dictado “‘con ausen-
cia total y absolula de procedimiento”, es decir, en forma arbitraria por
el o los funcionarios respectivos.

En el proyecto de Lev de Procedimicntos Administrativos *, por
ejemplo, v siguiendo los criterios antes seialados, se establecieron sdlo
cualro supuestos de nulidad absoluta, en los siguientes términos:

Articulo 15. Los actos de la Administracién serdn nulos de ple-
no derecho en los siguientes cusos:

1. Cuando asi esté expresamente determinado por una nor-
ma constilucional o legal;

2. Cuando resuclva un asunto procedentemente debido con
caricter definitivo y que hayva creado derechos a par-
ticulares;

8. Cuando su contenido sea de imposible ejecucién o bien
conduzea & la comision de hechos delictives; y

4. Cuando hubieren sido dictados por autoridades mani-
fiestamente incompelentes o con prescindencia total y
absoluta del procedimiento legalmente cstablecido,

En esta forma, respecto de estos actos viciados de nulidad absoluta,
el principio seria la revocabilidad. Por ello, ¢! mismo proyeclo de Ley
establece que la Administracién podra, en cualguier momento, de oficio
o a solicitud del interesado, declavar su nulidad ¥. De alli que, al con-
trarvio, salvo esos cascs, “la Administracién no podra anular de oficio
sus propios actos cuando fueren declarativos o constitutivos de derechos
a favor de particulares y hubieren quedado definitivamente firmes” *®,

Esta ha sido, par otra parte, la doctrina de la Corte Suprema de Jus-
licia, cxpresada en sentencia del 11 de diciembre de 1974

“Es cierto que, ¢n principio, el acto administrativo no es revo-
cable por la misma autoridad que lo dicté, pero este principio
tiene sus excepciones en aquellos casos en que por razones de

935.  WVéase Allan R. Brewet-Carias, Las Instituciones Fundamentales del Derecho Ad-
ministrativo y la Jurisprudencia Venezolana, Caracas 1964, pp. 76 y 89.

3556.  Véase en Informe sabre la reforma de la Administracion P#blica Nacional, Cara-
cas 1972, tomo II, p. 507.

557.  Véase lo cxpucsto por T. R. Fernandez, Lo anlidad de los astos administrativos,

EJV., Caracas, 1979, p. 153.
558.  Articulo 94 del Proyecta,
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mérito u oportunidad, o por las de ilegalidad, procede la revo-
catoria. Especialmente cobra vigencia la excepeion cuando con
el acto administrative no sc lesionan derechoys legitimamente ad-
quiridos. Pero cuando el funcionariq advierle que su decisién
no corresponde a las exigencias de la equidad, por haberse incu-
rrido en error de hecho o de derecho, el buen sentido sefala
que debe efectuarse la reciificacidon correspondiente.

Es decir, que si la autoridad administrativa de donde emand un
determinado acto administralivo, no estuvo en posesion o cono-
cimiento de todos los supuestos de hecho o de derecho perti-
nentes al caso, o si fueron falsos Tos datos suministrados, sobre
los euales baso su decision, es obvio que no decidio cabalmente
sobre el asunip sometido a su consideracidn, sino sobre otro
diferente, basado en falsos supuestos de hecho no aplicables al
caso en cuestion. Tal es el caso de autos, en el cual los presu-
puestos de hecho, confarme a los datos que [ueron suministrados,
y que constan en el expediente, resultaron ser falsos y en tal
situaciéon cabia en derecho la revocatoria del acto administrativo
que foe dictado con anterioridad, cayendo por su propio peso,
y como consecuencia de la revocatoria, la firmeza de dicha
decision administrativa.

Por lo tanto, no es posible admitir, como lo dice el actor, que
el acto a que se refiere el transcrito Oficio N 683, del 18 de
marzo de 1973, quedd firme, pues ha quedado demostrado en
el expediente que cuando el Concejo Municipal revoca la orden
de demolicion, que consta en dicho oficio, era falso: a) que
existiera un simple techo metilico sobre la terraza del aparta-
mento N¢ 4 del edificio ‘Guayamuri’, pues para ese momento lo
que existia era la habitacidn con teche de platabanda de con-
creto comstruida a nivel del piso del apartamento N° 14 de
dicho edificio; b) Que dicha construccion tuviera siete afios de
instalada; pues, como se comprobd posterionnente, lo que exis-
tia desde 1964 era un techo metdlico liviano (provisional), cuya
canstruceion no habia sido objetada por nadie; y que fue en el
mes de septiembre de 1971, cuando se cambid el indicado techo
metilico por la construceion con techo de platabanda; v ¢) Que
es incierto que constara de decumento la autorizacidn de la Junta
de Condominio del nombrado Edificio para cambiar el techo
metilico en la forma ya descrita, pues en la certificacién expe-
dida por la Junta Directiva del Edificio ‘Guayamuri’, deja cons-
tancia de que: ‘a) No aparccen en los libros de Actas. autoriza-



cion alguna para la counstruecion del techo provisional, al sefor
Sanchez PPifia; b} se rteitera que algunos copropietarios consul-
tados informaron a la Junta Directiva que tal permiso, si fue
dado en una Asamblea de Copropietarios, ¥ ¢) se dio permiso
para construir un techo provisional v no una construccidn solida
de ambiente cerrado’; y, finalmente, expresa ‘que si bien es
cierlo que se¢ autorizd la construccidn del techo provisional, no
se ha dado ninguna autorizacion para la construccién del techo
actual’.

Tales probanzas lfegaron a conocimiento del Concejo Municipal
después de emanada la decision contenida en el citado Oficio
N 685, de lecha 13 de marzo de 1973, y a raiz de las averi-
guaciones practicadas con motiva de la representacion que le
hiciera la sefiora Auxiliadora Romdn Tirado en fecha 4 de abril
de 1972,

Por tanto. la revocatoria en este acto administrativo que hizo el
Concejo Municipal, contenida en el Oficio N 1.369, de fecha
6 de junio de 1972, dirigido a la sehora Auxiliadora Roman
Tirado v en el Oficio N° 1.8352, de fecha 21 de junio de 1972,
del Direclor General de Ingenieria y Obras Pablicas, dirigido
a Vicente Sdnchez Pifa, en cuyo contenido se solicitd recon-
sideracién y fue ratificado en comunicacion dirigida por el
Presidente del Concejo Municipul a Ta ciudadana Gloria Gon-
vithez Araujo, en su cardacter de representunte de Vicente San-
chez Pifia, con fecha 27 de noviembre de 1972, marcada con el
namero 3.197, estd ajustada a los principios que para su forma-
cién deben regir a los actos administrativos, pues el acto anterior
que ella revoca no pude causar estado va que estuvo dictado
sobre bases falsas, siendo, por comsiguiente, nule; v es de doc-
trina y reiterada jurisprudencia que ‘la revocatoria de los actos
administrativos nulos, de nulidad absoluta, puede ser pronunciada
en cualquier momento por la Administracién, pues dichos actos,
como hemos visto, no son susceptibles de producir legitimamente
algiin derecho, por lo cual fos administrados no podrian deducir
de ellos derechos legitimamenic adguiridos’. Asi se declara” ™,

En otras palabras, en presencia de un acto administrativo de zoni-

fieacion hay que tener presente los siguientes principios generales, con-
cernientes a la revocacién de los actos administrativos:

559. Véase en G. O, N* 1.915 Extr. del 29-10-76, p. 3,
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a’) La Administracién Publica puede revocar sus actos administra-
tivos siempre que no sean creadores o declarativos de derecho a favor
de particulares;

b) Si se lrata de actos administrativos creadores o declarativos de
derechos a [avor de particulares como los aclos administrativos de zoni-
ficacion, una vez firmes, los mismos no pueden ser revocados en perjui-
cio de sus destinatarios, por la Administracién, por razones de meérito
(conveniencia, oportunidad) o ilegalidad;

¢") Excepcionalmente, aun cuando un aclo pueda ser de aquellos
que declaran o crean derechos a favor de particulares, la Administracion
podria revocarlos por razones de ilegalidad, si el vicio del acto es un
vicio de nulidad absoluta.

Lo anterior es valido, por supuesto, a nivel de principios generales
vy en ausencia de regulaciones legales expresas. En materia urbanistica,
ésta es la situacién general. Por supuesto, si existen regulaciones en leyes
u ordenanzas que establezcan alguna solucidn expresa, ésta prevalece. Es
el supuesto regulado en la Ordenanza sobre Urbanismo, Arquitectura y
Construcciones en general del Distrito Sucre del Estado Miranda de
1978, que declara directamente la nulidad de las zonificaciones efectua-
das ilegalmente. Tos articulos 88 vy 90 de dicha Ordenanza, en efecto,
establecen lo siguiente:

Articulo 88. Serdn nulas todas las aprobaciones de nuevos des-
arrollos o modificaciones de zonificacidon, asi como también los
permisos de construccion de edificaciones que no se ajusten a
las Directrices Generales senaladas en el Plan General de De-
sarrollo Urbano, a las Normas de Urbaunismo, a las Ordenanzas
de Zonificacion y a la presente Ordenanza,

Articulo 90. Seran nulas las aprobaciones o inclusiones en el
Plan General de Desarrollo Urbano o en los Planos de Zonifi-
cacién del Distrito Sucre de nuevas areas, sin haberse obser-
vado el procedimiento establecido en el Articulo 10 de esla
Ordenanza.

Conforme a estas normas, por lanto, en el Distrito Sucre del Estado
Miranda, las zonificaciones realizadas en contra de lo previsto en la men-
cionada Ordenanza de 1978, con posterioridad a su entrada en vigencia,
o en contravencion con el Plan General de Desarrollo Urbano, son nulas,
y por tanto, podrian ser revocadas por la Autoridad Municipal.
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3. Las modificaciones a la zonificacién

Los cambios de zonificacién o las rezonificaciones también son actos
administrativos de efectos particulares, y los mismos pueden ser gene-
rales, cuando se lrata de rezonificacion de varios inmuebles o de una
zona de un centro poblado, o individuales, cunando se modifica la zoni-
{icacion o el uso de un inmueble.

Fl acto de rezonilicacién, al implicar una modificacién al Mapa o
Plann de zonificacion, ha sida revestido de una serie de requisitos espe-
ciales en las Ordenanzas municipales.

A. Los requisitos Jormales de discusion

En primer Jugar, las Ordenanzas han regulado un requisito [ormal
para la aprobacidon de los cambios de zonificacion, consistente en la
necesidad de que al proyecto respectivo se le den tres discusiones como
a las Ordenanzas. En cefecto, al formar parte de la Ordenanza de Zoni-
ficacion respecliva ¢l Plano o Mapa de Zonificacién, toda modificacion
de éste es. on definiliva, una modificacién de la Ordenanza. Por ello se
exigen las lres discusiones **°.

Iiste se ha previsto expresamente en la Ordenanza sobre Urbanismo,
Arquitectura v Construcciones en ceneral del Distrito Sucre de 1978, la
cual establece lo sigmiente:

Articulo 52 Los cambios de zonificacién que sean considerados
justilicacdos segin lo previsio en el articulo anterior, scrdn san-
cionaudos por el Cenceje Municipal medianie tres (3) discusio-
nes. debiéndose hacer piblico el proyecto de cambio con mdi-
cacitn del nuevo uso propuesto, antes de someterlo a la segunda
discusion.

Con anterioridad a csta norma, la Ordenanza de Zonificacién del
mismo Distrito Sucre, tamhién cxigia expresamente que lodo cambio o
modificacion de la zonificacién cstablecida en el Mapa de Zonificacién,
fuera dispuesto per Acuerdo adoptado en lres discusiones, en la forma
siguiente:

Articulo 4°  Los Planos de Zonificacion de las nuevas 4reas, asi
como tas modificaciones gque se hicieran a los ya aprobados, que
previe el visto bueno de la Oficina Munricipal de Planeamiento

560, Del ardewdo 168 de la Ley Organica Jde Régimen Municipal, tamhién se deduce

este requisito de las tres Jiscusiones para los cambios de zonificacidn, al cali-
ficar ¢] acto respectivo como “ordenanza de cambio de zonificactdn”,
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Urbano (OMPU) o de cualquier otro organismo de Planeamiento
Urbano que se cree, sancione el Concejo Muaicipal del Distrito
Sucre del Estado Miranda, inmediatamente que se verifique di-
cha aprobacion formaran parte del Mapa de Zonificacion. Para
aprobar definitivamente cualquier modificacidn de los menciona-
dos Planos el Concejo Municipal deberd hacer piuBlico el pro-
vecto presentado, antes de ser sometido a la segunda discusion.
En dichos Planes se indicardn con preeision la distribucion por
zonas, las avenidas, calles, plazas y demas espacios piiblicos ¥
privados.

Hasta 1978, la Ordenanza establecia que debia oblenerse, con ante-
rioridad a la aprobacién de los cambios de zonificacién, el visto bueno
del Ministerio de Obras Pdblicas (hoy Ministerio de Desarrollo Urbano)
o de cualquier otro organisme de planeamiento urbano que se creare.
Al establecer 1a allernativa, puede decirse que, en general, no se exigio
la intervencién del Ministerio sefialado, v solo se obtuvo el visto bueno
de la Ingenieria Municipal y posteriormente, al aprobarse Ia Mancomu-
nidad Urbanistica del Area Metropolitana de Caracas, de la Oficina
Metropolitana de Planeamiento Urbano (OMPU), tal como se prevé en
la Ordenanza desde 1978.

B. La intervencion de los vecinos afectados

Con motivo del auge que han venido tomando las asociaciones de
propietarios v residentes en el Area Metropolitana de Caracas, particu-
larmente en relacién a la exigencia del mantenimiento de las zonificacio-
nes por la autoridad municipal, las autoridades municipales han venido
consagrando la necesidad de que se consulte a las referidas asociaciones
en todo cambio de zonificacién. En particular, ello fue establecido en
forma expresa en la Ordenanza sobre Urbanismo, Arquitectura y Cons-
trucciones en general del Distrito Sucre del Estado Miranda, en la si-
guiente forma:

Articulo 31. Los cambios de zonificacién sdlo serdn conside-
rados por el Concejo Municipal a medida gue haya motivos
suficientes para ello, previo Informe Técnico de la Oficina
Metropolitana de Planeamiento Urbano y de la Comision Me-
tropolitana de Urbanismo, para lo coal se tomard en cuenta la
opinidn de la comunidad afectada, representada por la Asocia-
cion Residencial respectiva legalmente constituida, Dichos cam-
bios serin objeto de estudio de conjunto para determinar su
conveniencia y justificacién en la zona estudiada. En consecuen-
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ciz, no se dard curso & solicitudes para cambios de zonificacion
para parcelas aisladas.

I.a Ordenanza, sin cmbargo, se limitd a darle participacion a las
Asociaciones de Vecinos, enya opinién debia tomarse en cuenta, pero no
establecid la necesaria confurmidad de aquéllos, para que la autoridad
municipal adoptase el cambio de zonificacion, ,

Esta regulacién ha sido modificada por la Ley Organica de Régimen
Municipal, al darsele a las Asociaciones de Vecinos una participacion
determinantc ®™, sin cuyo respaldo no se puede aprobar el cambio de zoni-
ficacion. En la parte pertinente del articulo 168 de la Ley, en efecto,
se seiiala lo siguiente:

“La solicitud para cambiar la zonificacion deberd estar respal-
dada por la correspondiente Asociacion de Vecinos, si la hubiere,
o por la mayoria absoluta de los vecinos del drea permisada
como unidad urbanistica o de los vecinos residentes en el area
yue determine la oficing mmnicipal que lenga a su cargo la
planificacion urbana, cuando el sector afectado no haya sido
permisado come unidad urbanistica”,

El mismo articulo 168 de la Ley Organica, sin embargo, establece
una excepcién general a esla exigencia, al sefialar que en los cambios
de zonificacion que se efectden, cuando se reguiera adecuar un determi-
nado sector urbano a las politicas y programas nacionales o municipales,
no se requerird el respaldo de los vecinos del sector afectado.

C. La infaormmacidn y consulia publicas

Fn todo caso, ha sido tradicional cu el ordenamienio urbanistico la
exigencia de que los cambios de zonificacion sean sometidos a informa-
cién v consulta pablicas durante el proceso de diseusién del Acverdo
Municipal respectivo, antes de efectuarse la segunda disension del mismo.
Asi se establecié en la Ordenanza de Zonificacion del Distrito Sucre,
cuyo articulo 4? exigia que: “Para aprobar definitivamente cualquier
modificacién de los mencionados Planos, ¢l Concejo Municipal debera
hacer publico el proyecto presentado, antes de ser sometido a la segun-
da discusién”; asi se prevé, como se hu visto. en el articulo 52 de Ia
Ordenanza sobre Urbanismo, Arquitectura y Construcciones en general
del propio Distrito Sucre; y asi lo regula ahora, con cardcter general, la

-

561.  Véase Allan R, Brewer-Catias, "La participacién politica en la nueva JTey Or-
ginica de Régimen Municipal” en Libro Homenaje Rafuel Pizani, Ciracas 1979,
pp. 45 y sigts.
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Ley Orginica de Régimen Municipal, al establecer en la parte perti-
nente de su articule 168, lo siguicnte:

“Aprobado en primera discusion el proyecto de Ordenanza de
cambio de zonificacidn, el Concejo determinari el dia y la hora
cuando [a CAmara oird pablicamenle a los interesados, previa
informacion al pablico del nuevo uso propuesto para la zona
afectada™.

D. Las consultas previas a los organismos técnicos en
planeamiente urbano en las rezomificaciones

a. Las consultas previas a los organismos técnicos
municipales

[a Ley Orginica de Régimen Municipal establece en su articulo
168, como principio general, que sdlo podrd hacerse un cambio de zoni-
ficacién antes del plazo de 10 afos que cstablece como limile, cuando
“a criterio de la oficina municipal quc tenga a su cargo la planificacién
urbana, se justifique”, con lo cual se estd exigiendo, con caricler gene-
ral, la intervenciém previa favorable de la oficina municipal respectiva
para la aprobacién de los cambios de zonificacion,

La Ley Orgénica de Régimen Municipal no establece, en forma
alguna, la intervencidn previa favorable de organismos nacionales para
la aprobacidn de los cambios de zonilicacién, y esa intervencion apro-
batoria sélo se establece respecto de la sancidn o modificacién de los
“planes de desarrollo urbano local” ®® "= entre los cuales, por supuesto y
como se dijo, no pueden incluirse los planos de zonificacién y sus modi-
ticaciones.

b. Las consultas previas a los organismos técnicos
metropolitanos de Caracas

Conforme a le previsto en la Ordenanza sobre Ordenacion Urbana
del Area Metropolitana de Caracas, en multiples oportunidades los Con-
cejos Municipales del Area, antes de adoptar decisiones en materia urba-
nistica, deben obtener una opinién previa de la Comisidn Metropolitana
de Urbanismo o de la Oficina Metropolitana de Planeamiento Urbano.
Nos interesa analizar a continuacién, por su importancia, el problema
de los efectos de las opiniones de esos organismos, en particular en las
decisiones sobre cambios de zonificacién. Para ello estudiaremos las com-

S61, bis Articulo 79, ordinal 3°
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petencias lanto de la Comision Metropolitana de Urbanismo, como de
la Oficina Metropolitana de Urbanismo.

Antes, sin embargo, debe sefialarse que cn el Distrito Sucre del
I'stado Miranda, la Ordenanza sobre Urbanismo, Arquitectura vy Cons-
trucciones en general ha previslo con caricler general que “los cambios
de zonificacion s6lo serin considerados por el Concejo Municipal a me-
dida que haya motives suficientes para ello, previo Inforime Técnico de
la Oficina Metropolitana de Planeamicnto Urbano y de la Comision
Metropolitana de Urbanismo” *%, con lo cual se establecio el cardcter
obligatorio pero no vinculante de la consulla a esos drganos.

Ahora bien, aparte de esta regulacién en el Distrito Sucre, en la
Mancomunidad Urbanistica del Area Metropolitana de Caracas y su zona
de influencia, la Ordenanza sobre Ordenacién Urbana del Area regula,
en cspecial, Ia funcion consultiva de los dos organismos metropolitanos,
la cual se analizard a continuacidn.

¢. La funcion consultiva de la Comision Meltropolitana de
Urbanismo: las consultas obligatorius, no vinculanies

De acuerdo a la vigente Ordenanza sobre Ordenacion Urbana del
Area Melropolitana de Caracas y su zona de influencia, “la Comisién
Metropolitana de Urbanismo es el maximo organismo directivo, consul-
tivo ¥ asesor cn materia de ordenacién urbana del Area Metropolitana
de Caracas” ™=,

Estas funciones las cumple la Comisién, bdsicamente. a través de
las siguienles competencias: a)} Fijar las dircctrices generales de la labor
que deba desarrollar Ja Oficina Metropolitana de Planeamiento Urbano;
b} Dictaminar sobre el Proyecto de Plan General de Desarrollo Urbano
del Area Metropolitana de Caracas, y sobre las Ordenanzas, Acuerdos v
Resoluciones previstus en el mismo, antes de que sean sometidos a la
aprobacién de los respectivos Concejos Municipales por la Oficina Me-
tropolitana de Planeamiento Urbano, v ¢) Dictaminar en el caso previsto
en el arlculo 1° y en el Pardgrafg Unico del articula 2°%%

3562.  Articulo 31

563,  Atticule 7°

564.  Asi sc cstablece en los literales a), by v ¢} del artculo 82 En particular, el
articulo 1° de la Ordenanza establece que: "Todo lo relativo a la ordenacién
urhana en el Area Metropolitana de Caracas v su Zona de Influencia, se regird
por esta Ordenanza vy por las Ordenanzas, Resoluciones y Acuerdos que con-
forme a ella dicten los Concejos Municipales, de las Municipalidades que la
integran”; y el pardgrafo #nico del artéculo 27 establece que “Las Municipalida-
des del Distrito Federal v del Districo Sucre del Estado Miranda, deberdn invi.
tazr a las demas Municipalidades que se encuentren afectadas por la expansidn
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Conlorme a estas normas, no hay duda, se asigna a la Comision
Metropolitana de Urbanismo, una funcion consultiva obligatoria, pues
los Concejos Municipales respeclivos deben necesariamente obtener fa
opinion o dictamen de la Comision Metropolitana de Urbanismo “antes
de que sean discutidos y aprobados por los mismos” los actos someticlos
a consulta. Pero la consulta emitida por la Comision Metropolitana de
Urbanisino no es vinculante, en el sentido de cque no obliga a los Con-
cejos Municipales a seguir la opinién de dicha Comision, y al contrario,
les Concejos pueden apartarse de dicha opinion. Tratandose de una limi-
tacion a la actividad propia de los Concejos, el cardcter vinculante de
una consulta requeriria siempre texto expreso, por los gue no puede pre-
sumirse dicho cardcter. Por tanto, el valor de las consultas referidas es
no vinculante para los Concejos; pero con el caracter obligatorio de
las mismas, la Ordenanza asegura que no se tomen decisiones sin recibir
la opinion del organismo asesor.

d. La funcion consultiva de la Oficina Metropolitana
de Planeamiento Urbano

a’. Las consultas facultativas no vinculantes

Pe acuerdo a la misma Ordenanza que se comenta, “la Oficina Me-
tropolitana de Planeamiento Urbano (OMPU) es el maximo organismo
planificador v administrativo en el Area Metropolitana de Caracas ™, v

en tal virtud se le asignan funciones consultivas al atribuirle las siguien-
tes compelencias:

a) [Elaborar, actualizar, revisar y modilicar el Proyecto de Plan
General de Desarrollo Urbano.

b) FEvacuar las consultas que le sean sometidas por los orga-
nismos ptiblicos v privados.

¢) Elaborar los proyectos de planes parciales de urbanismo y
programas de realizacion,

d) Preparar proyectos de Ordenanza, Acuerdos y Resoluciones
(ue regulen ¢l desarrollo urbanistico.

urbana de Caracas, a incorporarse al ordenamiento del Areca Mertropolitana de
Caracas v su Zona de Influencia. Las Municipalidades del Distrito Federal v del
Distrito Sucre del Estado Miranda podrin celebrar con estas otras Municipalida-
des los acuerdos necesarios para su integracién en la Mancomunidad que se es-
tablece en materia de urbanismo de esta Ordenanza, sobre los provectos de Or-
denanzas, Acuetdos y Resoluciones de los Concejos Municipales que integran
el Arca Metropolitana dc¢ Caracas, antes de que scan discutidos v aptobados por
las mismos™.

563.  Articulo 13.
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¢} Recibir y evaluar la gestion y las informaciones de las Inge-
nierias Mumicipales o su equivalente.

Ny Receibir y evaluar las informaciones provenientes de los or-
ganismos coadywvantes al desarrolle nrbano.

v Reeibir y cvaluer los planes v programas de los organismos
prblicos v privados que acifan en el desarrollo urbano del
Area Metropolitana de Caracas v su zona de influencia **.

Conforine a estas normas, la Olicina Metropolilana de Plancamicento
Urlano tiene Tunciones consultivas, que no son vinculantes, pues no se-
nala t circunstancia en el texto de dichas normas, ni fampoco son
abligateries. en el sentido de que oy Concejos Municipales. por ejeniplo,
no estin obligados o hacer preparar por la OMPU log Proyectos de
Ovdenanva o Aenerdos. Se trata de funciones consuttivas no obligatorias
i vineulantes,

b, La posibitidad de consulias obligatorias cinculantes

a”. La Jundamentacicn legal del argumento:
el wrtieulo 41

Pero ademids de regularse la funcion consultiva de 1a Oficina Me-
tropoiitana de Plancamicnto Urbano en las normas del artienlo 14 de la
Ordenanza, of articwdo 41 de la misma Ordenanza, como se dijo, regula
particubarmente dicha funcion consultiva en materia de “Fjecucion del
Plan Ceneral de Desarrolle Urbano,” en la forma siguiente:

Articwlo 410 En el Area Melropolitana de Caracas no podra
realizarse ningan desurrollo nrbano sin la obtencidm del acuerdo
precio de la Oficina Metropolitana de Planeamiento  Urbuno
saobre su conformidad con el Plan General de Desarrollo Urbano
v con las Ordenanvzas y normas téenicas aplicables.

e esta nomna det articulo 41 de la Ordenanza, se puede deducir
un cardacler oblivatorio vinculanle de las opiniones de la OMPU sobre
los desarrolios urbanos que se realicen en el Area Metropolitana de
Caracas. Para comprender el sentido de este articulo es necesario pun-
fnalizar lo sigutente:

1. TIncluve todo “desarrollo urbano”™, v por tal cosa debe enten-
derse, a0 los efectos de la Ordenanza. “en cualguier tipo de drea urbana,
subnrhana o rural, la parcelacion o veparcelacion del suclo; la integra-
cion en lotes mavores, de dreas o parcelas originalmente menores; la
cjccucion de cualquier tipo de edificaciones. vias v servicios. y el cam-
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hio de uso o destino de terrenos y edificaciones” ", Por tanto, el cambio
de zonificacion de una parcela es, sin duda, una de las materias que
abarca el articulo 41.

2. La norma precisa el caricter obligatoric de la opinién de la
OMPU, al sefalar que “no podrd realizarse ningiin desarrollo urbano sin
la obtencion del acuerdo previo de la Oficina Metropolitana de Planea-
miento Urbano”. Por tanto, no hay duda, en este caso se exige que los
Concejos Municipales oblengan la opinion de la OMPU antes de que
sc realice cualquicr cambio de zonilicacion. No precisa el articulo 41,
como si lo hace el arliculo 8% letra “d”, que la opinidn debe sor reci-
bida “untes de que sean discutidos” los actos. Por tanto, no se plantea
en esle caso problema alguno respecto de la obtencion de la opinidn
anies de la primera, segunda y tercera discusion de un Acuerdo. la
norma sblo sefiala que “no podrd realizarse” el cambio de zonificacion
sin que se¢ obtenga el acuerdo previo de la OMPU, y ése puede abte-
nerse inclusive antes de la tercera discusion del Acuverdo, pero siempre
antes de que se apruebe el cambio de zonificacion.

3. El articulo 41 precisa, por otra parte, que ¢l Acuerdo previo
que debe obligatoriamente obtenerse de la OMPU se reficre a la “con-
formidad” del desarrollo urbano proyectado (cambio de zonificacion, por
cjemplo). “con el Plan General de Desarrollo Urbano y con las Orde-
nanzas y normas técnicas aplicables”. De csta parte del articulo se po-
dria deducir un caricter vinculante de las opiniones de la OMPU, Sin
embargo, en rcalidad tal cardcter vinculante de la consulta no existe
hasta que no se apruebe el Plan General. En efeclo, la norma del ar-
ticulo 41 se refliere a tres aspectos en relacién con los cuales la OMPU
debe dar su conformidad previa o su “acuerdo previo de conformidad”:
a} El Plan General de Desarrollo Urbano; b) Las Ordenanzas, y c¢) Las
normas técnicas aplicables.

En nuestro criterio, solo sera vinculante la consulla previa de la
OMPU cuando se apruebe el Plan General v se establezcan las normas
téenicas aplicables. Fn el otro caso. no tiene sentido hablar de consulla
vinculante, pues la vinculatoriedad, en realidad, estaria en las “ordenan-
zas™ directamente.

Veamos detenidamente estos argumentos:

b”. La aprobacidn del Plan General como condi-
cion para la vinculatoriedad de la consulta

Ante todo, debe deslacarse que el articulo 41 estd ubicado en el
Capitulo IV de la Ordenanza que se refiere a De la ejecucidn del Plan

567.  Articulo 3°, pardgrafo inico,
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General de Desarrollo Urbano, y precisamente uno de los elementos que
s¢ consagra para asegurar la ejecucion del Plan, por ejemplo, frente a
los cambios de zonificacidn que aprueben los Concejos Municipales, estd
en la necesidad de que obtengan el acuerdo previo de conformidad del
cambio de uso propuesto con el Plan General, de parte de la OMPU.

En efecto, ¢l Plan Gencral no es un plan urbanistico de detalle,
sino que se trata de un Plan Maestro General que contiene las grandes
directrices del ordenamiento urbanistico *®. Resulta indispensable, por
tanto, gque un organismo técnico como la OMPU dé su acuerdo previo
de conformidad con el mismo, frente a cualquier “desarrollo urbano”
proyeclado, o a los cambios de zonificacion o de uso. Esto es lo que
justifica el caricier obligatolrio y vinculante de la opinion de la OMPU
conforme al articulo 41, en lo que concierne a la conformidad con el
Flan General.

Sin embargo, y ello es evidente, la opinién previa, cbligatoria y
vinculante de la OMPU sblo debera exigirse, v darse, cuando el Flan
General de Desarrollo Urbano se aprucbe por los Concejos Municipa-
les ™. Si el Plan General atin no se ha aprobado, como sucede en la
actualidad, mal podria la OMPU dar una opinién previa vinculante de
la conformidad o no de un desarrollo urbano proyectado con algo que
no existe.

Por tanto, no hay duda, ' opinién que la OMPU pueda emitir
actualmente contraria a un cambio de zonificacion basada en la argumen-
tacién de que es contrario a las previsiones del Proyecto de Plan General,
no tiene ningun valor, pues el Plan no existe como tal, y el Concejo
Municipal no estd obligado a seguir la opinion de conformidad o incon-
formidad de un desarrollo urbano con algo que no existe.

Ahora bien, el tnico sentido juridico y técnico gque tiene la exigen-
cia de una consulta obligatoria vinculante a cargo de la OMPU radica,
precisamente, en la exigencia de gue manifieste su opinién de la con-
formidad de desarrollo urbano proyectado con el Plan General, dado su
cardcter de Plan Maestro.

Pero la norma del articulo 41 se refiere también a que el acuerdo
previo de la OMPU debe ser de conformidad del desarrollo propuesto
con las “Ordenanzas y normas técnicas aplicables”. ¢Qué sentido juridico
tiene esta exigencia en cuanto a su vinculatoriedad?

568.  Articulo 24.
569. Articulo 35.
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¢’ La conformidad con las Ordenanzas como
objeto de una consulta obligatoria

El articulo 41, en efeclo, exige que la OMPU dé su acuerdo previo
de la conformidad de los desarrollos urbanos proyectados con “las Or-
denanvas”, En rcalidad, en estos casos, lo vinculante para los Concejos
Municipales son las Ordenanzas que ellos mismos aprueban, y no la
opimén de la OMPU. Los Concejos Municipales estdn sujetos a las
Ordenanzas por razon del principio de la legalidad y no por el acuerdo
previo de conformidad con las mismas que obtengan de una oficina
técnica como la OMPU. Por lanto, el supuesto caricter vinculante de
una opinién de la OMPU sobre la conformidad o no de un Acuerdo de
cambio de zonificacion con las Ordenanzas Municipales, no tiene mayor
sentido, pues el Concejo Municipal siempre estd sujeto a sus Ordenanzas
vigentes, tenga o no el acuerdo previo de la OMPU., No puede quedar
sujeta la legalidad de la actuacion Municipal y la interpretacién de
esta legulidad a lo que diga una oficina técnica. Iil principal intérprete
de sus Ordenanzas es el propio Concejo Municipal que las dicto, v
pareceria absurdo que no pueda adoptar una decision que considera acor-
de con sus Ordenanzas porque, eventualmente, una oficina téenica, como
la OMPU, opine gue dicha actuacién no esta de acuerde con aquellas
Ordenanzas.

Por tanto, la norma del articulo 41 al exigir que la OMPU debe
dar su acuerdo previo de conformidad con las Ordenanzas, por logica
juridica, no puede interpretarse en ¢l sentido de que establezea una
consulta obligatoria vinculante. Esta se justifica respecto del Plan Ge-
neral de Desarrollo Urbano por su caricter eminentemente técnico-ur-
banistico y maestro, pero no tendria sentido respecto de la conformidad con
la legalidad. Lo contrario conllevaria a que la opinién juridica —confor-
midad con las Ordenanzas— de un crganismo técnico-urbanistico como
es la OMPU, prevaleciera sobre la opinién juridica, por ejemplo, de la
Sindicatura Municipal y del propio Concejo Municipal que dicté la
Ordenanza. Un control previo de la legalidad de esta naturaleza lesio-
naria no sélo la autonomia municipal sino la misma funcién administrativa
y distorsionaria la responsahilidad de la propia Administracién Mu-
nicipal.

d”. La conformidad con las normas técnicas
aplicables y la vinculatoriedad de la consulta

El articulo 41 de la Ordenanza que se comenta establece que la
OMPU debe dar también su acuerdo previo de conformidad, de los
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desarrolios urbanos proyectados, con “las normas téenicas aplicables”.
cQué quiso decir la Ordenanza con esta expresion?

En primer lugar, no hay duda, las normas técnicas “aplicables”, tal
como se deduce de esa expresion, son las adoptadas regularmente y que
sean de obligatoria observancia por las autoridades municipales, por
cjemplo, en los cambios de zonificacion. Es decir, cuando la Ordenanza
habla de “normas técnicas aplicables”, se tiene que referir a aquellas que
efectivamente sean “aplicables” v que debe seguir el Concejo Municipal
al aprobar los cambios de zonificacion. No se trata de normas técnicas
que cualquier persona o iécnico juzgue que son aplicables, sino de aque-
llas que efectivamente sean aplicables, v éstas no pueden ser olras que
las adoptadas regularmente por el érgano competente para hacerlas de
nbligatorio cumplimiento,

Estas normas técnicas aplicables solo pueden ser adoptadas obliga-
toriamente por los propios Concejos Municipales ™ n en virtud de una
Ley Nacional de ordenacién urbanistica, conforme al articulo 138, or-
dinal 14, de la Constitucion, por el Ministerio de Desarrollo Urbano. Esta
Ley Nacional atn no se ha dictado, v a nivel municipal en el Area Me-
tropolitana de Caracas, en materia de cambios de zonificacidn, por ejem-
plo, no se han adoptado como “aplicables” por los Concejos Munici-
pales, otras normas técnicas que las previstas en las Ordenanzas de
Zonificacion. Por ello, hasta tanto no existan legalmente adoptadas las
“normas técnicas aplicables” distintas a las ya previstas en las Ordenan-
zas, Y que por eso mismo son obligatorias, mal podria exigirse un acuerdo
previo de conformidad de un desarrollo urbano con “normas técnicas”
que no serian “aplicables” por no estar debidamente aprobadas ni ser,
por tanto, “obligatorias” (“aplicables”).

e. Conclusiones

De todo lo anteriormente expuesto podemos conchiir en lo siguiente:

1. Las funciones consultivas de los organistnos nacionales, dadas
las competencias municipales de orden constitucional, y en ausencia de
un régimen legal nacional que regule el urbanismo, no son obligatorias
ni vinculantes, salvo que asi leo dispongan las Ordenanzas Municipales.
Queda a salvo la sefialada atribucién del Ministerio de Desarrollo Urbano

570. Véase el articulo 3°, ordinal 5%, de la Ordenanza que se comenta. Debe seialarse
que la Ordenanza sobre Urbanismo, Arquitectura y Construcciones en  general
del Distrito Sucre, de 1978, esmhlecid expresamente que: “Mientras se elabotan
las Normas Técnicas correspondientes para las obras de Urbanismo, se aplicarin
las establecidas por cualquier Organismo Nacional, adaprindolas a las condicio-
nes que se presenten, si fuere el caso” (articulo 41).
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de aprobar los planes locales de desarrollo urbano antes dec su pucsta
en vigencia por los Municipios. Esta aprobacién podria configurarse ca-
mo una funcién consultiva obligatoria y vinculante de ia antoridad na-
cional.

2. Las funciones censultivas de la Comsion Metropolitana de Ut-
banisma son obligatorias pero no vinculantes.

3. Las funciones consuliivas de la OMPU son normalmente no
obligatorias ni vinculantes.

4. El articulo 41 de la Ordenanza establece, a cargo de la OMPU,
una consulta obligatoria y vinculante que debe dar sobre la conformi-
dad de los desarrollos urbanos proyectados “con el Plan General de
Desarrolla Urbano y con las Ordenanzas y normas técnicas aplicables™.

Para que esta consulta sea realmente vinculante, es necesario que
tanto el Plan General como las normas técnicas aplicables, hayan sido
aprobados por los Concejos Municipales, 'y sean, por ello, obligatorios.
La conformidad con las Ordenanzas no tiene sentido, pues el intéiprete
de la conformidad de su actuacién con sus propias Ordenanzas, es el
Concejo Municipal. No podria haber un contralor de la legalidad previe
de las actuaciones del Conceje Municipal en manos de un organismo
téenico urbanistico.

C. Los limites de las rezonificaciones

Aun cumpliéndose los requisitos formales antes indicados, la auto-
ridad municipal no es libre ni tiene un poder discrecional para establecer
rezonificaciones. Estd sometida a una serie de limitaciones que se reflieren
al respeto del cardcter dominante de la zona, al tiempo, a la existencia
de servicios adecuados, al respeto de los derechos declarados por la
zonificacidn anterior, v al respeto de la integridad de la propiedad.
Veamos estos limites, separadamente.

a. Limites derivados del cardcter dominante de la zona

Fl primero de los limites a las rezonificaciones deriva de la necesidad
que tiene la autoridad municipal de respetar el caricter dominante de
la zona en cueslién. Expresamente, la Ley Orginica de Régimen Mu-
nicipal. establece en sus Disposiciones Transitorias que: “Mientras se
dicta la Ley Nacional que regule la materia urbanistica, no podra hacerse
ningan cambio de zonificacién aislada o singular” *™.

Esta limitaciéon a los cambios de zonificacion, ahora establecida
con cardcter general, ya habia sido prevista en la Ordenanza sobre

571.  Articulo 168.
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Urbanismo, Arguitectura y Construcciones en general del Distrito Sucre,
de 1978, al precisar en su articulo 31 que los cambios de zonificacién
“seran objeto de estudio de conjunto para determinar su conveniencia
y justificacién en la zona afectada. En consecuencia, no se dard curso a
solicitudes para parcelas aisladas”, "

En esta forma, al no permitirse rezonificaciones aisladas o singulares,
se estd imponiendo a la antoridad municipal la exigencia de respetar
el cardcter dominante de la zona, vy, de acucrdo a éste, cambiar las zoni-
ficaciones con base en estudios de conjunto.

Ello siempre sera posible, por supmesto, cuando se requicra ade-
enar un sector urbano a las politicas y programas nacionales y mu-
nicipales en wmateria urbanistica que se establezcan *™.

b. Limites derisados de la vigencia temporal de las
zonificaciones

De acuerdo con la Ley Organica de Régimen Municipal, “los
cambios de zonificacion integral de un sector no podrin hacerse antes
de diez anos de aprobada la zonificacién original o una rezonificacién
posterior” ™3, par lo gue se establece un lapse minimo de vigencia tem-
poral para las zonificaciones, de diez afios. Sin embargo, la Ley Orgi-
nica admile, como excepcidn, los cambios de zonificacién antes de los
diez afics, “cuando se requiere adecuar el sector a las politicas v pro-
gramas nacionales o municipales” *™, en cuyo caso no se requerira el
respaldo de los vecinos del sector afectado.

¢. Limites derivados de la existencia de servicios publicos
adecuados

En los supuestos en que se permila un cambio de zonificacidn,
conforme se determina en el articulo 168 de la Ley Organica de Régimen
Municipal, la autoridad municipal sélo la autorizara cuando existan
servicios phblicos adecuados que la permitan, lo cual se evidenciari
cuando se cumpla con alguna de las condiciones siguientes:

1. Cuando scan suficientes los servicios publicos tales como via-
ldad, cloacas, acueductos, electridad, teléfonos v las dreas de servicios
educacionales, deportivos, de recreacién y otros servicios que la nueva
zonificacién exija. l.os organismos nacionales que tengan a su cargo la

572. Artfculo 168,
573,  Articulo 168.
574. Articulo 168.
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prestacion de estos servicios deben certificar si esos servicios son suli-
cientes para atender las necesidades de la nueva rzonificacién,

2. <Cuando la Municipalidad cuente con los medios suficientes para
acondicionamientos de tales servicios, en ¢uyo caso el Concejo Municipal
debera incorporar en la Ordenanza de presupuesto del ano siguiente y
las sucesivas, las partidas necesarias para cubrir el coslo de las nuevas
dotaciones,

3. Cuando los propietarios del drca a rezonificarse depositen en
la Tesoreria Municipal el costo de los acondicionamientos mencionados
o afiancen su realizacion a satisfaccion del Concejo,

Con anterioridad a la promulgacion de la Ley Orgdnica, la Orde-
nanza de Urbanismo, Arquitectura y Construcciones en general del Dis-
trito Sucre del Estado Miranda habia previsto una regulacién similar,
pero exigiendo de los particulares beneliciarios la contribucion de los
costos de mejoras en los servicios pablicos. El articulo 33 de la Orde-
nanza, en efecto, establece lo siguiente:

Articulo 33. Si se considera gue un cambio de zonificacién
es conveniente, la zona debe ser acondicionada en todo lo
referente a servicios publicos (vialidad, cloacas, acueductos, dre-
nes pluviales, canalizacion teleldnica, etc) y con las 4dreas adi-
cionales de servicios piblicos que el cambio exija (educaciona-
les, creacionales, deporlivas, cultos, zonas verdes, ele.).

Los gastos necesarios para mejorar los servicios pdblicos que
determinen el cambio de zonificacitm, seran de la exclusiva
cuenta de los propietarios de parcelas objeto del mismo, a cuyo
efecto, el Concejo Municipal fijard en cada caso el monto de
dichos gastos, de acuerde con el estudic previo que al efecto
realice la Direccidon General de Desarrollo Urbano, conjunta-
mente con los organismos a quienes compete la prestaciom de
dichos servicios.

Pardgrafo Unico. No se concederin permisos de construccion
en las parcelas amparadas bajo la nueva zonificacion, hasta
tanto no sean acondicionadas las zonas respectivas, de acuerdo
con el presente articulo.

Queda claro, sin embargo, que las normas de la Ley Orgénica
sefalada, conforme se indica en su articulo 161, se aplican “con prefe-
rencia a las Leyes estadales, Ordenanzas municipales y demis disposicio-
nes que les sean contrarias”, por lo que en esta materia, rigen con
preferencia las diversas alternativas reguladas en el articulo 168 de
la Ley.
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d. Limites derivados del respelv a los derechos declarados
por la zonificacion anterior

Las asignaciones de zonilicacion a los inmuebles urbanes, 1al como
se senald, constituyen actos administrativos declaratives de derechos
administrativos a favor de sus propietarics. Por tanto, en principio, los
cambios de zoniticacion o las rezonificaciones, pueden hacerse, cum-
plidos los requisitos antes mencionados, pero en tanto no desmejoren
los derechos declarados a los propietarios. Es decir, la modificacion de
los actos administrativos de zonificacion que impliquen un cambio de
zonificacion, no podrian perjudicar los derechos de los propietarios.

Normalmente, las rezonificaciones, para los propietarios, configuran
un acrecentamiento de sus derechos, en cl sentido de que urbanistica-
mente los benefician, Tal cs el caso, por ejemplo, de una rezonificacion
que asigne a wn inmueble que tenia un uso de vivienda unifamiliar, un
usao comercial o un uso multifamiliar. Por esu, las rezonificaciones no
han plantcado mayores problemas de cardcter juridico.

Los problemas comienzan, sin embargo, con cambios de zonificaciones
que mnpliguen, en lugar de una mejora o acrecentamiento de los derechos,
una desmejora de los derechos de los particulares propietarios, por
ejempla si se cambia un uso comercial por uso educacional, o un uso de
vivienda multifamiliar por uso deportivo. En todos estos supuestos, se
estan afectando los derechos declarados a favor de los propietarios por
la zonificacion anterior.

Al cambiarse la zonificacién, en realidad, sc estd revocando el
acto administrativo por razones de mérito, es decir, por razones de opor-
tunidad o conveniencia urbanistica. Si esta revocacion ne desmejora los
derechos declarados en e acto de zonificacion anterior, sino mdas bien
acrecienta los derechos de los propietarios en el sentido de que les per-
mite mecjores o mayores usos, to hay duda, el acto no lesiona derechos sino
mds bien los mejora.

Sin embargo, si la rezonificacidn implica una desmejora de los
derechos declarados por el acto de zonificacidn que se revora, en este
caso, esa revocacidn par mérito no puede hacerse por la autoridad
administrativa, y en vaso tal estaria obligada a indemnizar al propietario
por los dafios y perjuicios que le cause, es decir, por la desmejora o lesion
a sus derechos.

Precisatnente, para evitar estas situaciones, es que la Ley Orgénica
de Régimen Municipal prohibe las rezonilicaciones aisladas o singulares,
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y exige el acuerdo de la asociacién de vecinos v de la mayoria abscluta
de los vecinos del drea afectada **,

Como consecuencia de lo sefialado, todo cambio de zonificacion que
implique una desmejora en los derechos de un propictario de un inmueble
urbano, en realidad es una revocacién de un acto adminisirativo por
razones de méritoc en perjuicio de sus beneficiarics, y ésta no procede
juridicamente, conforme al ordenamiento vigente. Si la Administracion,
sin embargo, insiste en adoptar el acto de revocacion, estd entonces obli-
gada a indemnizar a los propielarios beneficiarios del acto administra-
tivo revocado, por los danos y perjuicios que les acarree la revocacion.

Tal como lo ha scfialade la Corte Suprema de Justicia en su
sentencia del 10 de agosto de 1977, varias veces cilada: “La indemniza-
cién es el medio que el derecho ha creado para resolver, sin perjuicio
de nadie, los conflictos entre el individua y la sociedad, cuando se re-
quiere que aquél ceda algiin derecho en aras de un interés publico o
social. La garantia constilucional del derecho de propiedad exige que el
Estado pague una justa indemnizacion al propietario, no sélo cn caso
de expropiacién propiamente dicha, o sea, cuando coaclivamente se Je
obligue a ceder su propiedad, sino también cada vez que se le prive de
una ulilidad, queden gravados sus bicnes con una servidumbre o sufra
un dafio permanente que derive de ‘la pérdida o disminucidn de sus
derechos’. Asi lo disponen expresamente los articulos 101 de la Consti-
tucién y 36 y 37 de la Ley de Expropiacién por Causa de Utilidad Publica
o Social” ™,

En el caso, por ejemplo, de un Acuerdo Municipal gue asigne a
un inmueble un uso comercio-comunal, al tratarse de un acto de zoni-
ficacién, crea derechos a favor de particulares, y por tanto, de acuerdo
al ordenamiento juridico actual, no puede ser revocado por la Adminis-
tracién Municipal mediante un acto de rezonilicacion que desmejore el
derecho de uso comercio-comunal que autoriza. Por tanto, la Adminis-
tracion Municipal no podria revocar libremente dicho acto y cambiar
el uso comercio-comunal gue, por cjemplo, tuviera, por un uso educacional
mediante una rezouificacién, pues ello lesionaria derechos declarados por
un acto administrativo anterior, definitivo y firme. De lo contrario, si a
pesar de ello, la Administracién Municipal insiste en cambiar la zoni-
ficacién, estd obligada a indemnizar todos los dafos y perjuicios que
la rezonificacion o la desmejora de los derechos produce al propietario.

Una situacion similar se presentaria, por ejemplo, cuando en un acto
de rezonificacién no sélo se cambia ¢l uso de la propiedad, desmejorande

575.  Articule 168.
576. Consultada en original.
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eventualmente los derechos declarados en la zonificacién anterior, sino
que se condiciona el ejercicio de los derechos del propietario a los
nucvos usos asignados, al cumplimiento de algunos requisitos que no
dependen de su valuntad.

Por ejemplo, cuando la Ordenanza de Zonificacién del sector Sa-
bana Grande del Distrito Federal ¥ establecié para ciertas édreas que
tenian, por ejemplo, un uso anterior de vivienda mudtifamiliar, ¢l nue-
vo uso de Servicio Puablico-Comercio-Comunal, desmejord considerable-
mente las derechos de los propietarios, al impedir el uso dc sus propie-
dades en forma individual y someterlo a una especie de integracion
forzosa no regulada legalmente como limitacién a la propiedad.

En efecto, en la Ordenanza de zonificacién del sector Sabana Grande
del Distrito Federal, el uso Servicia Piblico con Comercio Comunai (5P,
CC), tue definido ast:

Articulo 23. Estas zonas estdn reservadas para desarrollar un
sistema de estacionamientos publicos para automoviles.

Articulo 24. Usos permitidos. Los usos permitidos en estas
zonas son los siguientes: 1, Estacionamiento para automoviles;
2. Comercio en planta baja.

Articulo 25. Caracteristicas de construccion. Las caracteristicas
de construccién para estas zonas serdn las siguientes: 1. Podri
conslruirse un estacionamiento pablico con comercio en planta
baja; 2. No se permitird el desarrollo de parcelas individuales,
excepto lo establecido en el Capitulo de usos no conformes;. ..
etcétera.

Con una regulacién de esa naturaleza, mediante el cambio de zoni-
ficacion, materialmente se congelaron los derechos de los propietarios
de los inmuebles afectados por la rezonificacién, al impedirseles el uso
individual de sus respectivas propiedades, y al sujetarse el ejercicio de
sus derechos de uso a la integracién de su propiedad con las de otros
propietarios. '

Fn estos casos, el derecho de propiedad, tal como estaba establecida
esta limitacién y en ausencia de una adecnada regulacion legal, habia sido
vaciado de todo contenido: el propietario no podia usar (construir) su
propiedad si no la integraba a la de otros propietarios para lograr el uso
asignado, colectivamente. Pero al no regular el ordenamiento juridico los
mecanismos de defensa y proteccion de los derechos de los propietarios,
frente a la negativa de integracion por parte de los otros propietarios,

577.  Gaceta Manicipal N® 450, Exer. del 23-5-77. Cfr. los comentatios de Gustavo
Urdaneta T., La Ejecucicn del Urbanismo, cit., pp. 143 y sigts.
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se estaba limitando el derecho del propietario en una forma intolerable,
pues, materialmente, y sin que se hubiera regulado legalmente, se le esta-
ba impidiendo usar su propiedad: un uso individual de la misma cra impo-
sible, y el uso cra admisible sdlo si integraba su propiedad a Jla de otros
propietarios, lo que implicaba, forzosamente, o que debia entrar en co-
propiedad con otros propietarios, o que debia vender lotalmente su pro-
piedad, o gue debia comprar las propiedades de otros, y ninguno de esos
factores dependia de su voluntad. La posibilidad de uso de la propiedad,
por tanto, cstaba a la merced de la voluntad de terceros.

Esta situacién cvidentemente que cra inconstitucional, v en virtud
de la solicitud de nulidad de los numerales 2 y 3 del mencionado articulo
25 de dicha Ordenanza ante la Corte Suprema de Justicia, ¢l Concejo
Municipal, con fecha 7 de julio de 1980, sanciond una Ordenanza Modi-
ficatoria de la Ordenanza de zonificacién del sector Sabana Grande, cam-
biande la limitacion 7 ¥,

En todo caso, para que Ia limitacién a la propiedad hubiese sido tole-
rable, ¢l ordenamiento juridico debié cstablecer mecanismos de protec-
cién a los derechos, que tendieran, por ejemplo, a una integracion forzosa
de los inmuebles para asegurar su uso, respetando los diversos derechos, y
eventualmente, a lograr una expropiacion forzosa en beneficio de los
propietarios interesados en el uso, para superar la negativa de integracion
de otros propietarios.

Sin embargo, al no regularse estos mecanismos de proteccién, no
cabia duda de que la Ordenanza y ¢l Plano de Rezonificacién respective
eran inconstitucionales, al lesionar e inmovilizar en una forma intolerable
el ejercicio de los derechos de uso del propietario.

e. Limites derivados del respeto a la integridad de la
propiedad

Como consecuencia de lo anteriormente sefialado, el limite de las
rezonificaciones dentro del ordenamiento juridico actual, no sélo estd
en que éstas no pueden desmejorar los derechos declarados de los pro-
pietarias, sino que no pueden atenlar contra la integridad misma de la
propiedad al imponer a la misma un “intolerable sacrificio del interés
individual al colectivo™. En estos casos, ¢l acto de rezonificacion tam-
bién daria derecho al propietario a ser indemmizado,

377. 1% Los mencionados ordinales 2 y 3 del articulo 25 se sustituyeron en esta reforma,
por los siguientes: 1) El area de construccion permitida para las parcelas ma-
yores de 850 m ser2 de 40067; 2) El area de construccion peemitida para
las parcelas menores de 850 m serd de 80%, destinados a comercio en plan-
ta baja,
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Este limile a las rezonificaciones ha sido delineado por la sentencia
de 10 de agosto de 1977 de la Carte Suprema de Justicia, dictada en
Sala Politico-Administrativa, al declarar la nulidad parcial de la Orde-
nanza sobre Rezonificaciéon del sector El Paraiso, del Distrito Federal,
en cuanto concierne a la rczonificacion del use de unos inmuebles, que
tenian uso para vivienda uni o multifamiliar, como “freas verdes”.

La Corte Suprema, en clecto, establecid lo siguiente:

“8in embargo, el poder de restringir la propiedad tiene también
un limite, mads alld del cual las obligaciones de hacer, de no
hacer o de dejar de hacer en que consisten las restricciones
constitucionales antes citadas, pueden afectar en sus elementos
esenciales e] derecho de propiedad y constituir para el pro-
pietario no una limitacidn razonable sino un intolerable sacri-
ficio del interés individnal al coleclive, cuya reparacién exige,
por mandato del constituyente, una justa indemnizacion.

“La indemnizacidén es el medio que el derecho ha creado para
resolver, sin perjuicio de nadie, los conflictos entre el individuo
y la sociedad, cuando se requiera que aquél ceda algin derecho
en aras de un interés phblico o social. Ta garanlia constitn-
cional del derecho de propiedad exige que el Estado pague una
justa indemnizacidén al propietario, no sélo en caso de expro-
piacion propiamente dicha, o sea, cuando coactivamente se le
obligue a ceder su propiedad, sino, también, cada vez gue se
e prive de una utilidad, queden gravados sus bienes con una
servidumbre o sufra un dafic permanente que derive de ‘la
pérdida o disminucién de sus derechos’. Asi lo disponen expre-
samente los articulos 101 de la Constitucion y 36 y 37 de Ia
Ley de Expropiacién por Causa de Utilidad Pablica o Social.
“Como antes se dijo, la actividad del Municipio en este campo
tiene por objeto mejorar las condiciones de vida en un determi-
nado Jugar, orientando y dirigiendo el ejercicio del derecho de
propiedad sobre los inmuebles urbanos en forma que responda
a las exigencias de la ciencia urbanistica en cuanto a la salud,
la seguridad, la tranquilidad, la cultura, el ornato, la pacifica
convivencia y otros requerimientos que contribuyen a hacer mas
grata o aceptable la existencia del hombre en el sitio donde
vive o ha de vivir.

“En la actualidad nadie objeta ciertas restricciones inspiradas
en dichos propositos, tales como las que establecen las Orde-
nanzas en muchas de nuestras poblaciones respecto 2l uso de
los inmuebles, permisos de construccidon, permisos de habita-
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bilidad, densidad de poblacién, drea de parcelas, drea de ubi-
cacitén, area de consiruccién, altura de las fachadas, retiros,
integracién de parcelas, cstacionamiento para wvehiculos, ete.,
porque al someterse a ellas, todos entienden que conlribuyen al
bienestar colective y, por ende, a su propio provecho y bien-
estar.

“Pero hay una gran diferencia entre la situacién juridica de
quienes, no obstante esas restricciones, conscrvan pIenamente
el derecho de propiedad con las ventajas o inconvenientes gue
ellas comportan, y aquellos que por una disposicion del Muni-
cipic son inesperadamente convertidos en meros detentadores
de un bien de su propiedad que dejara de serlo en ¢l futuro,
v sobre el cual sblo a medias siguen ejerciendo sus derechos
como propietarios, al ser condenados sine-diem a darles un uso
distinto al que ya tenian,

“Fsta es la sitnacidn que dicen confrontar los recurrentes desde
que cntré en vigor la ordenanza cuya legalidad cuestionan,
porque en el plano que forma parte de ella han sido destinados
a zona verde terrenos de su propiedad ya construidos, en con-
formidad con disposiciones legales vigentes para la fecha en
gue obtuvieron el permiso de construcciom.

“Semejante situaciém no es comparable con la de los promo-

tores de desarrollos urbanisticos en la jurisdiceion del Distrito
Federal, quienes conocen por anticipado los lramites gue ten-
dran que cumplir v las condiciones a que esté sujeto el permiso
para urbanizar o parcelar, incluyendo disposiciones como la que
ordena ‘la entrega inmediata, por documento registrado, de
los terrenos destinados a dreas verdes, parques, jardines, cscuelas
v campos deportives debidamente deslindados’, lo cuales deben
tener —scgtin la Ordenanza respectiva— una superficie equi-
valente al quince por ciento del drea de terreno no ulilizable,
cualquiera que ésta sea.

“La Ordenanza impone tal obligacidn sin indemnizacion alguna,
pero ello generalmente no implica sacrificio para la cmpresa
urbanizadora porque su costo quedara incluido en el precio de
las parcelas, v se ira recuperando a medida que éstas se vendan
a los compradores, quiencs, en definitiva, no serdn los propietarios
pero si los beneliciarios de lus dreas verdes e instalaciones a
que se refiere la citada disposicion.

“La doctrina y la jurisprudencia estin conformes en que obli-
gaciones como las indicadas son verdaderas limitaciones legales



al dereche de propiedad, no sujetas a indemnizacién a pesar
de su cavicler aparenicmente exorbitante, porque derivan de
normas generales v abstractas gque no afecctan en concreto nin-
gim derecho subjetivo, y a ellas se someten voluntariameunte
¢ incluso de buen grado los propietarios, al selicitai el permiso
para urbanizar y al aceptar las condiciones que para otorgarlo
les cxijan las autoridades municipales, dados les enormes bene-
ficios que pueden derivar de tal actividad. Pero la decision que
atribuye el uso correspondiente a {as ‘arcas verdes’, a un terreno,
real vy efectivamente dedicado a otro nso por su duefio, consti-
tuye un acto concreto, el cual, en el caso de que s aplicaran
los citados articulos de la Ordenanza de Zorificacién del Depar-
tamento Libertador del Distrito Federal, comporta un sacrificio
o disminucion de los dereches del propietario. y por tanta,
excederia los limites de wna restriccion no indemnizable. Tal
decisién significaria, en efecto, que desde el momento de publi-
carse la Ordenanza, el Municipio se reservaria el dominio del
inmueble con el fin de destinarlo al uso publico en un futuro
indeterminado, lo que equivale a una expropiacidn consumada,
aunque podria o no consumarse de acunerdo con lo que decida
al respecto la autoridad municipal a quien corresponda ejecutar
el acto, cuando lo juzgue conveniente, pero que crea una si-
tuacion de incertidumbre incompatible con la seguridad juri-
dica de la cual debe gozar el individuo, en relacién con la
disposicién, disfrute v uso de sus bienes, y que ademas le
impone la obligacidn de destinar estos bienes a los nsos espe-
cificamente senalados en ¢l citado arliculo y le impide hacer
cualguicr nueva conslruccion, reconstruccion o modificacion de
edilicios ‘que no sean directamente complementarias de csa
actividad’.

“Fs cierto, como ya se ha diche, que el constituyente faculia
a las autoridades municipales para establecer limilaciones a
la propiedad mediante actos normatives generales como son las
Ordenanzas, y para afcctar bienes de propiedad particular a
fines de utilidad publica o social en los correspondientes de-
cretos de expropiacion, pero no hay en nuestro derecho norma
alguna que atribuya a la Municipalidad el poder de destinar
a uso publico determinado terreno en un sector ya wbanizado
de la ciudad, sin antes haberlo adquiride del propietario por
algune de los medios ordinarvios que establece al efecto el
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Cédige Civil o siguiendo el procedimiento extraordinario re-
gulado en la ley de la materia para lograr su expropiacion.
“Ahora bien, en el Plano Regulador de Rezonificacion del sec-
tor El Paraiso se senaian estas dos clases de dreas verdes: las
que eran realmente usadas como lales antes de entrar en vigor
la nueva Ordenanza, v las que estando destinadas a un uso
diferente por sus propictarios, no adquiririn efectivamente ese
caracter sino después gue los lerrenos respectives sean expro-
piados v acondicionados con tal fin.

“Las ‘areas verdes’ propiamente dichas, ¢ sean las del primer
grupo, estin constituidas por parques, plazas, jardines, sitios
destinados al deporte y terrenos donde, por diversos motivos,
no es posible construir. En estas areas puede o no haber
construcciones de cierto tipo, pero a todas ellas son aplicables
sin distincion entre zonas ya urbanizadas o en proceso de ur-
banizacion, segim los casos, los articulos 207, 213, 214 v 215 de
la Ordenanza sobre Zonificacién del Departamento Libertador,
por ser dichas dreas el objeto propio de sus provisiones. Las
del segundo grupo, gue incluyen los terrenos de los impugnan-
tes, son ‘dreas verdes’ sblo en sentido impropio, es decir, porgue
asi aparccen idenlificadas en el plano, pero no porque lo sean
actual y efectivamente, ya que el legislador no puede cambiar,
por decreto, la realidad. Estando construidos con fines distin-
tos a los sehalados en el citado articulo 207, los terrenos desti-
nados a este uso, no podrin llegar a ser propiamente ‘areas
verdes’, mientras el Municipio no los adquiera legalmente y
ejecute en cllos las obras de demolicion v acondicionamiento
que hagan posible destinarlos al propésito sefialado en el plano.

“A estas areas no les son aplicables legalmente las disposi-
cignes de la Ordenanza de zonificacidn antes citada, porque ello
entrana un sacrificio para sus propietarios que excede de los
limites de una restriccion no indemnizable y les crea —como se
ha dicho— una indefinida situacién de incertidumbre incom-
patible con la seguridad juridica de que debe gozar todo in-
dividuo en telacién con la disposicidn, uso y disfrute de sus
bienes.

“En consecuencia, el Concejo Municipal del Distrito Federal
incurrié en extralimitacion de atribuciones y violo los articulos
101 y 117 de la Constitucion, 547 del Codigo Civil y 1° y 3° de la
Ley de Expropiacion por Cauvsa de Utilidad Pablica o Social, al
destinar a ‘dreas verdes’ en el Plano Regulador de Rezonifica-



cion del sector El Paraiso, los mencionados terrenos de los re-
currentes sin haberlos adquiride previamente por algunos de los
medios antes senalados, ¥ al aplicar a los mismos los referidos
articulos de la Ordenanza de Zonificacion del Departamento
Libertador del Distrito Federal” ™,

Ha sido precisamente en virtud de esta doctrina, que la Ley Orga-
nica de Régimen Municipal ha establecido expresamente, en su articulo
85, lo siguiente:

Articulo 85. Cuando con la promulgacién de un Plano de
Desarrollo Urbano local se afecten terrenos de propiedad pri-
vada para usos recreacionales o deportives, asistenciales, educa-
cionales o para cualquier uso piublico, se indicara el plazo den-
tro del cual el Municipio deberda adquiric esos terrenos. Este
plazo, en ningin caso, podri exceder de cuatro afos, vencido
el cual sin que el Municipio haya adquirido esos bienes, se
considerard sin efecto dicha afectacion.

Iista disposicidon no e¢s aplicable cuando la afectacién resulte
de un plano de parcelamiento o de urbanismo,

En esta lorma, la afeclucidn de inmmuebles a efectos expropiatorios
por estar previsto en el Plano de Desarrollo Urbano local un uso publico
respecto de los mismos, tiene una vigencia de cuatro afios, plazo dentro
del cual la autoridad municipal debe ejecutar la expropiacion y adqui-
rir el inmueble. La Ley sefiala gque vencido el plazo, “se considerara
sin efecto dicha afectacién”.

Sin embarga, Jqué significa realmenle esla expresién? La Ley no
resuelve el problema de las rezonificaciones en las cuales quedan afec-
tados, al uso pablico, ciertos inmuebles de propiedad privada destinados
a un uso distinte. En todo caso, vencido el lapso, gqué guiere decir que
se cousidera sin efecto la afectacién? ¢(Que al vencimiento del plazo, el
nuevo uso asignado al inmueble queda sin efecto, y, consecuencialmente,
que readquiere su vigencia plena el anterior uso o zonificacion; o que
la cesacion de electos de la “afectacion” se produce a los solos efectos
de la experticia en la expropiacién, de manera que una nueva fecha
permila a los peritos tomar en cuenta nuevas operaciones scbre el
inmueble?

En realidad, la Ley Orginica, al querer solucionar el problema de
las afectaciones de propiedad privada a usos publicos por planos de
desarrollo urbano local, dentru de los cuales, sin duda, se incorporan

578,  Consultada en original,
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jos planos o mapas de zonificacidn, sdlo ha dado una respuesta parcial
al mismo, sin solucionarlo v complicando la aplicabilidad del propio ar-
ticulo 85 de la Tey.

Debe destacarse, por Gltimo, que la doclrina antes mencionada, sen-
tada por la Corte Suprema en su sentencia del 1) de agosto de 1977,
ha sido ratificada recientemente, cn sentencia del 16 de junio de 1980.
En esta ultima sc planteé un recurso de nulidad contra la Ordenanza
de Zonificacidon de El Rosal, en el Distrito Sucre del Estado Miranda,
porque en la misma se asignaba a un inmueble de prepiedad privada
destinado a uso industrial, un uso educacional, pablico o recreacional a
escala metropolitana, Con tal motive, la Corte sefiald lo siguiente:

“De acuerdo al Articulo 2 de la indicada Ordenanza, se consi-
dera parte de ella el Plano de Zonificacién de El Rosal, (in-
serta al folio 29 del expediente), en ¢l cual se asigna a los te-
rrenos propicdad de la actora la Zonilicacion AR-1 y sepin el
Articulo 10 ejusdem esta Zona se reserva para la localizacién
de servicios tales como “educacionales, piiblicos o recreacio-
riales a escala metropolitana”. Es claro, por lo tanto, que los
terrenos propiedad de la C. A. Cauchos General, adquiridos des-
de el afio 1940, v gue ha venido usando para las instalacio-
nes de la fabrica de cauchos de la misma marca, han sido des-
tinados, por mandato de las citadas disposiciones legales, a pres-
tar servicios piblicos o a uso paGblico, tal como lo sefiala el
citado Articulo 10, Aparte Unico”.

Ante esta situacion, li Corte. invocando su ductrina anterior, sefiald
lo siguiente:

“En tal virtud, no se puede aplicar la disposicion contenida en
el Articulo 10 de la Ordenanza impugnada, al lote de lerreno
especificado en el expediente porque cllo entrafia un sacrificio
para sus propietarios, que excede de los limites de una restric-
ciém no indemnizable v les crea —como se ha dicho— una in-
definida situacién de incertidumbre incompatible con la segu-
ridad juridica gue debe gorzar todoe individuo en relacion con la
disposicion, uso vy disfrute de sus bienes, v solamente mediante
justa indemmizacion podrd variarse tan radicalmente el uso de
los terrénos, la cual, como se dice en el Informe de la Fiscalia
General de la Republica: “...dcbhe ser acordada de manera
previa pues lo contrario significaria aceptar una vulneracion
crasa v abierta de la Carta Fundamental, ya que, en virtud det
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cambio de zonificacion acerdado s¢ deja a una propiedad par-
ticular pricticamente fuera del comercio y ¢l propictario queda
sometido a la buena voluntad de la municipalidad gre Yo ha
acordade para que expropie en el futuro ¢l bien afectado. Esla
practica (ya sumamente conocida) debe scr sancionada por ese
Supremo Tribunal con la nulidad por inconstitucionalidad de
los actas que en este senlido sean adeptados”.

“¥n consecuencia, el Cuoncejo Muanicipal del Distrito Sucre del
Estado Miranda incmrid en extralimitacion de atribuciones v
violo los articulos 101 v 102 de la Constitucidn, 17 y 3° de la
Ley de Expropiacién por Causa de Utilidad Puablica o Social y
547 del Cédigo Civil al destinar a Zona AE-1 los lerrenos de
la actora, sin haberlos adquirido previamente por compra o ex-
propiacion legal” ¥ bis,

Queda claro por tanto, que constituyé también un limite a las re-
zonificaciones, ¢l respeto a la integridad de la propiedad privada, de
manera que con aquellas no puede establecerse un sacrificio para los
propietarios, que exceda de los limites de una restriceion no indemnizable.

578. b8 Véase ] texto de esta sentencia cn Mary Ramos Fernindez, "Jurisprudencia Ad-
ministrativa y Constitucional” en: Rewvista de Derecho Pablico. EJV, N° 3,
julio-septiembre 1980.
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III. LOS PERMISOS DE URBANISMO

1. Los diversos permisos de urbanismo

Tal como se ha apreciado del andlisis efectuado anteriormente del
conjunto de regulaciones nacionales y locales relativas a la ordenacién
urbanistica, la actuacion administrativa, en este campo, no se limita a
la asignacion o cambio de uso urbanistico de los inmuebles, sino que
abarca una serie de actividades autorizatorias, mediante las cuales se
permite a los propietarios el uso asignado a sus inmuebles, al cual tienen
derecho, una vez verificado el cumplimiento de una serie de condiciones
o requisitos legalmente establecidos en interés urbanistico.

En tal sentido, para poder usar la propiedad conforme a la zonifi-
cacion asignada, hemos visto que el propietario necesita obtener diversos
permisos v autorizaciones, segin los casos, de autoridades nacionales:
permiso del Ministerio de Sanidad y Asistencia Social, mediante la apro-
bacién del proyecto de construccién desde el punto de vista sanitario;
autorizacién del Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales
Renovables, cuando tal construccidn implique la destruccién de vege-
tacién, o implique la realizacién de actividades susceptibles de degradar
el ambiente en forma no irreparable; autorizacién del Ministerio de
Transporte vy Comunicaciones para construcciones situadas a orillas de
las playas o en las zonas de proteccién de aeropuertos; permiso de la
Corporaciéon de Turismo de Venezuela para la construccién de inmuebles
en las zonas declaradas de interés turistico; registro industrial otorgado
por el Ministerio de Fomento para las construcciones industriales; etc.

Una vez obtenidos estos permisos o autorizaciones, el propietario
puede obtener el permiso municipal de construccién que es el acto
administrativo concreto que le va a permitir el uso de la propiedad,
conforme a la zonificacién asignada, pero de acuerdo a un proyecto
especifico, es decir, en una forma concreta, Luego de realizada la
construccién, tal como también se ha wvisto, el propietario debe obtener
nuevos permisos, sanitario y local, de habitabilidad, mediante los cuales
la autoridad administrativa verifica el cumplimiento de todos los reque-
rimientos legales que fueron exigidos para otorgar los permisos de cons-
truccién, El otorgamiento de este permiso de habitabilidad, por supuesto,
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es absolutamente obligatorio para la autoridad municipal, si se han
cumplido los requisitos de construccidn indicados en ¢l permiso de
construccién. En su otorgamiento, la autoridad muanicipal séle verifica que
la construccion se ha hecho conforme a lo permisado.

2. Insistencia sobre el cardcter reglado de los permisos de
urbanismo

Todos los permisos de urbanismo, tanto los nacionales como el per-
miso de construccidén municipal, tal como se desprende de la normativa
analizada anteriormente, asi como de lo antes expuesto, en general, sobre
el caracter de las actuaciones administrativas cn materia de urbanisme,
son actos administratives reglados, pues las normas que los regulan
le precisan a la autoridad administrativa su competencia, sin que se¢ le
atribuyan facultades discrecionales o de apreciacién, salvo las de ca-
rdcter técnico. :

En este sentido, tal como se sefiald anteriormenie, la antigua Corte
Federal fue precisa: “La Administracion Pablica, como drguno de la acti-
vidad estatal, no puede ejercitar sus funciones, sino dentro de los pre-
cisos limites del derecho positivo, pues la demarcacion de éstos consti-
tuye garantia cstablecida en beneficio de los particularcs o administrados
contra las posibles arbitrariedades de [a autoridad ejeculiva. Como antes
se dijo, la Administracién reglada es aquella cuyos actos estan sujetos
a las disposiciones de la ley, reglamento o cualquiera otra norma admi-
nistrativa, ya que, asl como en el Derccho Privado ¢l acto juridico
requiere capacidad de parte de quicn lo realiza, asi también en el
Derecho Pblico el funcionario debe actuar con arreglo a los iramites
establecidos con miras a la finalidad social buscada” ®®,

Como consecuencia, tratindose de actos administrativos reglados, la
autoridad administrativa estd obligada y debe dictarlos ajustandose a
las normas precisas que regulan su actuacién en las Leyes u Ordenanzas.
Por tanto, frente a una solicitud de permiso de construccién en la cual
se han cumplido todos los extremos legales, la Administracién esti obli-
gada a otorgarlos y no puede el funcionario, por ningin respecto, adoptar
la decision de no otorgar el permiso por estimarlo, seglin su criterio,
inoportuno o inconveniente. Ante una solicitud de permiso, por tanto, el
funcionario no tiene poderes discrecionales de apreciacién, sino que su
actividad, al contrario, es eminentemente reglada: si la solicitud se
ajusta a derecho, es decir, a todas las exigencias de la Ordenanza, estd

579.  Véase seatencia del 17.7-53 en Guceta Forense, N° 1, 1953, pp. 153 y 154,

386



obligado a otorgar ¢l permise; si la solicitud no csti acorde con el
ordenamiento juridico, debe negarse a otorgar el permiso.

‘Esto resulta claro, por ejemplo, de las normas de la Ordenanza sobre
Urbanismo, Arquitectura y Construcciones en general del Distrito Sucre
del Fstado Miranda. Por ejemplo, en los articulos 13 y sigulentes, al
regular los permisos de parcelamiento o urbanizaciones, la Ordenanza
¢s delerminante en sefalar que los permisos “serdn otorgados™, si se
presentan los recaudos previstos en su articulado, y en el articulo 118
cstablece cudndo ¢s posible negar los permisos:

Articulo 113. Si al examinar los documentos a que se refiere
el Articulo 109 de esta Ordenanza, se encontrare que no estdn
de acuerdo con las disposiciones conlenidas en esta misma
Ordenanza o en las Ordenanzas de Zonilicacién vigentes, Ja
Direccién General de Desarrollo Urbano, negard el permiso so-
licitado, pudiendo proponer cambios o modificaciones que crea
conveniente hacer a los planos presentados vy lo participard asi
al que propone la obra. De todo lo actuado se informari al
interesado sumariamente.

Por supuesto, la habhilitacién que formula la Ordenanza para gue
la Administracion Municipal pueda “proponer cambios o modificaciones
gque cread conveniente” en la construceidn cuyo permiso se solicita, solo
es ejercitable en caso de negaliva, es decir, cuando la solicitud no se
ajuste al ordenamiento juridico, v los cambios o modificaciones que pue-
dan proponerse, ticnen que ser s6lo los que hagan que la solicitud se
ajuste a fas normas de las Ordenanzas. Por ello, aqui tampoco estamos
en presencia de un poder discrecional.

Ahora bien, la consecuencia fundamental de que el acto administra-
tivo que contenga un permisa de wurbanizacién o de construccién sea
un acto reglado, es que la autoridad administrativa no puede dictarlo
v someterlo a condiciones, si éstas no se autorizan expresamente en la
Ley. Por ejemplo, la Ordenanza sobre Urbanismo, Arquitectura y Cons-
trucciones en general del Distrito Sucre del Estade Miranda, en este
sentido, no estipula la posibilidad genérica de la auwloridad municipal
dc establecer condiciones para el otorgamiento del permiso, salvo las
expresamente previstas: cumplimiento de normas sanitarias, de normas
relativas a la continuidad del transito urbano y las otras legalmente
previstas ™,

580,  Véansc articulos 12 y 13.
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3. La declaracion de derechos en los permisos de construccion

Ademds de ser un acto administrativo reglade, los permisos de
urbanismo y de construccion son actos administrativos declarativos de
derechos del propietario, derivados del derecho de propiedad. Ta posibi-
lidad del propietario de deforestar, de cambiar la topografia del terreno
y de construir en él, deriva de su derecho de propiedad. Sin embargo, el
legislador somete su ejercicio a la oblencion de una autorizacidén de Ia
Administracion Publica para verificar que dicha facultad se ajusta al
orden juridico. La antorizacion, wna vez diclada, reconore, declara v con-
solida el derecho del propielaric; no “crea™ un derecho para él, pues tal
derecho preexiste, sino que simplemente significa la remocion del obs-
tdculo juridico que el legislador habia establecido para el ejercicio del
derecho.

La propia Ordenanza de Urbanismo, Arquitectura y Construcciones
en general del Distrito Sucre del Estado Miranda confirma este cardcter
del acto administrativo de permiso de construccion gue declara el dere-
cho del particular a construir en la forma que en ¢l se determina, al
sefialar que “los permisos concedidos por la Direccién General de Des-
arrollo Urbano, sélo dan derecho a la ejecucion de las obras expresadas
en ellos” . En similar sentido se establece respecto del permiso general
de construccion de parcelas que integran una urbanizacion, “mediante
el cual se declara que en las parcelas... pueden efectuarse construc-
ciones” *2,

En este sentido, la antigua Corte Federal v de Casacion en Sala Politi-
co Administrativa, en senlencia del 12 de noviembre de 1947, establecié ex-
presamente este caracter declarativa de derechos de los permisos de cons-
truccion, en la siguiente forma:

“La resolucién por la cual las autoridades municipales acuerdan
o niegan un permiso para la ejecucion de alguna obra, se tra-
duce siempre en un acto administrativo que afecta necesaria-
mente los derechos del propietario. Cuando se concede el per-
miso el solicitante adguiere de inmediato el derecho de ejecutar
la obra correspondiente, y como, en el caso de que no hubiera
cometido alguna irregularidad en la tramitacion de aquél, la
Ordenanza no establece ningin procedimiento paraz repararla,
a este fin sélo procederia el recurso de nulidad por ilegalidad

581.  Ardculo 117,
382. Articulo 16.
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o abuso de poder, e¢jercitable ante la Corte Suprema de Justi-
cia”... ",

Por supuesto, el derechio a construir es declarado por el permiso
definitivo y los actos de trdmite en el procedimiento de obtencién del
permiso no se consideran declarativos de derecho. Expresamente, por
cjemplo, la misma Ordenanza sobre Urbanismo, Arquitectura y Construc-
ciones en general del Distrito Sucre, al regular el procedimiento para
la obtencién del permiso de parcelamiento o urbanizacibén, establece gue
“La aprobacién de Ia Consulta Preliminar y del Estudio Preliminar no
dard derecho a la ejecucién de ningiin tipo de obra en el terreno” ™.

4. Los efectos del acto administrative contentivo de un
permiso de urbanismo

Ahora bien. los referidos actos administrativos de permisos de urba-
nismo o de construccidn, ademas de ser actos reglades declarativos de
un derecho subjetivo del propietario de un inmueble, son actos admi-
nistrativos gue quedan definitivamente firmes al vencerse los lapsos de
los recursos juridicos para impugnarlos. Como tales actos firmes decla-
rativos de derechos, los permisos de urbanismo o de construccién surten
todos sus efectos, tanto para la propia autoridad administrativa nacional
o municipal, como para el propietario destinatario de sus efectos. Como
consecnencia, la autoridad administrativa ne puede libremente descono-
cer, suspender o revocar sus efectos, y el particular puede ejecutar todas
las actividades yue le permite el acto, teniendo por limite las disposi-
ciones legales.

Se aplica aqui, todo ¢l razonamiento cxpresado anteriormenie en
relacion a la obligatoriedad del acto de xzonificacion.

Ahora bien, la consecuencia fundamental de que un Permiso de
Construccion, como acto administrativo declarativo de derechos a favor
de particulares, adquiera firmeza, es decir, no sca impugnado dentro de
los lapsos legalmente establecidos, es que el Permiso es irrevocable por
la autoridad municipal.

Debe tenerse en cuenta, como lo sefiala la Procuraduria General de
la Repuablica, que “el poder de extincion de la Administracién debe ser
ejercido dentro de los lapsos de caducidad establecidos por la Ley para

583.  Véase on Actuaciones de 1947, Caracas 1948, pp. 165 a 167, citada también en
Doctring de la Conswltoria Juridica de la Contraloria General de la Repiiblica,
tomo IV, Caracas, 1976, p. 131

584.  Articulo 18,
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la impugnacion de los actos administrativos por ante los 6rganos juris-
diccionales” *, por lo que vencidos dichos lapsos, el acto es irrevocable.
En otras palabras de la misma Procuraduria, el poder de revocacién de
los actos que originan derechos a favor de particulares “sélo puede ser
ejercido mientras el acto a revocar no haya adquirido firmcza” *%.

~ Tal como lo hemos sefialado en otra oportunidad, “la consecuencia
fundamental de la firmeza del acto administrativo es el principio de la
cosa juzgada adminislrativa, segin el cual la Administracion esta sujeta
y no puede revisar una decision administrativa creadora de derechos a
tavor de particulares, contra la cual no se permite ejercer ninglin recurso o
éstos han caducado, no quedando, por tanto, ninguna via para impugnar-
la” #", En otras palabras, “cuando los recursos que se permitian no han sido
ejercidos, o cuando la Ley no permite el ejercicio de ningin recurso, Ja
Administracién no puede revoecar de oficio sus actos creadores de dere-
chos a favor de lus administrados, pues quebrantaria el principio de la
cosa juzgada administrativa®®; y, precisamente, segun la Procuraduria
General de al Repuiblica, la cosa juzgada administrativa “tiecnde a dar
estabilidad al derecho ¢ impide que el acto de la Administracién pueda
ser revisado en via administrativa, ni a instancia de parte, ni por deci-
sibn de la antoridad que las dictd” ™.

Por tanto, sin lugar a dudas, puede decirse que es un principio
general del Derecho Administrativo venezolano, ¢l de la irrevocabilidad
de los actos administrativos creadores o declarativos de derechos a favor
de particulares, salvo que una Ley lo autorice expresamente.

La consecuencia fundamental de este prinecipio es que la revocacidn
o suspension de los efectos de un acte administrativo creador o decla-
rativo de derechos a favor de particulares en forma no autorizada por
el ordenamiento juridico, da derecho a éstos a ser indemnizados por los
dafios y perjuicios que les cause la revocacion o suspension de los efec-
tos decl acto, En otras palabras, la revocacidén o suspension de efectos de
dichos actos por la Administracion, por razones de interés general, la

585. Véase Doctrinag de la Procwraduria General de la Repiblica 1970, Catacas 1971,
p. 33.

586.  Véase Dociring de la Procuraduriz de la Repiblica 1966, Caracas, 1967, pag. 26;
citada rambién por la sentencia de la Corte Suprema de Justicia en la Sala Politi-
o Administrativa del 18-3-69. Véase en Gacete Foremse, N° 63, 1969, pp.
228 a 235.

587. Véasc Allan R. Brewer-Cartas, Las lnitituciones Fandamentales del Derecho Ad-
minisirasivo y la Jurispradenciz Vemezolama, Caracas 1964, p. 146.

588, Idem, p. 143,

589,  Veéase Doctring de la Procwraduria General de la Repdblica 19064, Caracas 1965,
p. 87.
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obliga a indemnizar los perjuicios causados a los beneficiarios o desti-
natarios del acto.

Debe distinguirse, sin embargo, en la revocacidn del acto adminis-
trativo contentive de un permiso de construccién, si ésta se realiza por
razones de ilegalidad o por razones de mérito.

A. El problema de la revocabilidad de los permisos de
construceion por razones de ilegalidad

a. Los principios relatives a lu revocacion de los actas
administrativos

De lo senalado anteriormente en materia de irrevocabilidad de los
actos administrativos de efectos particulares contentivos de zonificacio-
nes, puede afirmarse que es doclrina umiversal en materia de revocacién
de los actos administrativos, la siguiente:

1. La Administracion Publica puede revocar sus actos administra-
tivos siempre que no sean creadores o declarativos de derechos a favor
de particulares. ‘

2. Si se trata de actos administrativos creadores o declarativos de
derechos a favor de particulares, una vez firmes, los mismos no pueden
ser revocados en perjuicio de sus destinatarios, potr la Administracidn,
por razones de mérito (conveniencia, oportunidad) o ilegalidad.

3. Excepcionalmente, aun cuando un acto pueda ser de aquellos
gue declaran o crean derechos a favor de parliculares, la Administracion
podria revocarlos por razones de ilegalidad, si el vicio del acto es un
vicio de nulidad absoluta.

Conforme a csta doctrina, resulta que la Gnica posibilidad que tiene
un Concejo Municipal de revocar un Permiso de Construccidn, es en
base a considerar que el mismo sea un acto administrativo nulo. de nuli-
dad absoluta, pues en principio v salve norma expresa, los actos anula-
bles (viciados de nulidad relativa) son irrevocables si crean o declaran
derechos a favor de particulares, tal como es el caso de los Permisos de
Construceion.

Esto planlea, sin duda, ¢l problema de la nulidad absoluta respecto
de los actos administrativos. Fn efecto, no todos los vicios de ilegalidad
producen los mismos efectos en los actos administrativos. En algunos
casos, que es la regla, provocan la anulabilidad (nulidad relativa), y en
otras cusos, que es la excepcién, provocan la nulidad absoluta % M,

589. bis En esto seguimos lo expresado en Allan R. Brewer-Car{as. "Comeatarios sobre

las nulidades de fos Actos Administrativos” en Revista de Derecho Pdblico,
EJ]V, N°¢ 1, Caracas, encro-marzo 1980, pp. 43 y sigts.
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b. Los vicios de los actos edministrativos:
nulidad relativa (anulabilidad) y nulidad absoluta

La Procuraduria General de la Repnblica, en diversos dictamenes,
ha sido clara y terminante en la aclaracion de los vicios de los actos
administrativos y la posibilidad de quc produzean la nulidad absoluta o
relativa de los actos. En efecte, en dictamen de 1966, la Procuraduria
sefiald lo siguiente:

“La gran mayoria dc la doctrina se pronuncia por gue en mate-
ria de invalidez de los actos administrativos, la regla es la anu-
lebilidad o nulidad relativa y la excepcion la nulidad absoluta,
en atencion, primero, a la indudable exigencia de estabilidad y
firmeza que deben revestir las actuaciones de la Admiuistracion,
y segundo, a la presuncidn de validez que por la misma razén
las ampara: en Derecho Administrativo, Ia regla es la anula-
bilidad, siendo excepcionales las nulidades absolutas (Garrido
Falla, Ferpando: Tratado de Derecho Administrativo, Madrid
1964, vol. I, p. 448). También aqui la presuncién debe estable-
blecerse a favor de la consecuencia mas leve, la anulabilidad
(Forsthoff, Ernst: Tratado de Derecho Administrativo, Madrid
1958, p. 315)” 0,

Ta nulidad absoluta, por tanto, es un vicio de caracter excepcional
en los actos administrativos, tal como lo ha expresado, en ¢l mds reciente
libro sobre el tema, cl Profesor Ramén Ferndndez *®, que surge sélo en
los casos de “gravedad extrema”: “Es, en efecto, inimaginable que pueda
concederse una cierta validez a unas conductas tan graves como la de
ordenar algo imposible o delictivo, o la de cometer un delito o, en fin,
la de actuar absolutamente al margen del Derecho, llevando a cabo
actividades de hecho, carentes de todo relieve juridico y susceptibles de
ser combatidas, incluso por via interdictal” 2

Ahora bien, respecto de estos actos viciados de nulidad absoluta, el
principio seria la revocabilidad y la Administracién podria, en cualquier

590. Véase Docirine de la Procuraduria General de la Repiblica 1966, Caracas 1967,
p. 22, vy confroatese el mismo ptincipio en Doctrina de la Procuraduria General
de la Repdblica 1968, Catacas 1969, p. 12.

591. Véase Tomas Ramén Fernindez, Le nalidad de los actos administrativos, Caracas
1979, p. 17.

592. Idem, p. 131, Sobre el caricter excepcional de la nulidad absoluea, véase ade-
mas, del propio T. R. Ferndndez, La doctring de los vicior de orden publico,
Madrid 1970; Juan A. Santamaria Pastor, La nulidad de pleno derecho de los
actos administrativos, Madrid 1977 y Ratl Bocanegro Sierra, La revision de
oficio de los actos administrativos, Madrid 1977.
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momento, de oficio o a solicitud del interesado, declarar su nulidad. Al
contrario, y salvo esos casos, 1a Administracién no podria anular de ofi-
cio sus propios actos cuando fucsen declarativos o constitutivos de dere-
chos a favor de particulares y hubieren quedado firmes.

La revocacién de los actos administrativos individuales, declarativos
de derechos a favor de particulares, en esta forma, sélo procederia, aun
estando firmes, cuando adolecieren de algn vicio susceptible de produ-
cir la nulidad absoluta, lo cual surgiria, por ejemplo, en casos de incom-
pelencia manifiesta (si el Permiso de Construecion hubiese sido otorgada,
por ejemplo, por el Jefe del Cuerpo de Bomberas) o cuando se hubiese
prescindido en forma total o absoluta del procedimiento legalmente pau-
tado.

Recientemente, por sentencia del 11 de diciembre de 1974, la Corte
Suprema de Justicia, en Sala Politico-Administrativa, ha ratificado el prin-
cipio de que la revocabilidad por ilegalidad de los actos administrativos
firmes no procede cuando los actos crean o declaran derechos a favor
de particulares, salvo que el vicio sea nulidad absoluta; o, en otros tér-
minos, que la irrevocabilidad de los actos administrativos, como princi-
pio, encuentra su excepeién en los actos que no lesionan derechos de
particulares o aun, en el caso contrario, cuando estan viciados de nulidad
absoluta *2,

¢. Los vicios de forma nunca acarrean la nulidad absolufa

Ahory bien, los vicios de forma o las irregularidades procedimenta-
les, nunca acarrean la nulidad absoluta de los actos administrativos, por
lo que en el supuesto de que en el procedimiento constitutivo de un
Permiso de Construccién especifico, se hubiesen cometido irregularidades
formales o procedimentales, esos vicios nunca acarrearfan la nulidad ab-
soluta del Permiso sino, a lo sumo, la anulabilidad o nulidad relativa.

En efecto, la Procuraduria Genera] de la Repuablica ha sido termi-
nante en su opinién coincidente con el principio expuesto, en los términos
siguientes:

“Como regla general, puede afirmarse que ¢l acto administrativo
queda afectado de nulidad absoluta solamente cuando en su
produccidn incurre la autoridad en infraccidn gravisima de la
Ley, hasta el punto de que pueda considerarse que el acto no
responde a la voluntad legitima de la Administracion. No es
este el caso de los actos impugnados por la demandante, por
cuanto la formalidad inicialmente omitida {consulta del antepro-

$93.  Viase la referencia en la nora N© 559,
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yeelo) cs solamente uno de los varios requisitos pautados en ¢l
procedimicnio constilutivo para garantizar en lo posible el acierto
de la decisién final o acto definitiva, es decir, el otorgamiento
o la negativa del Permiso de Construccidn, y cs de légica que
la simple omision de tal formalidad no producird necesariamente
y por si sola el vicio que con clla se pretendioé evitar: el des-
acierto o ineficacia del acte definitivo, pues bien podria ocurrir
que, a pesar de la observancia del tramite establecido, la Ad-
ministracion decidiera acertadamente. Garride Falla admite 1ni-
camente dos supuestos de nulidad absoluta por vicios del proce-
dimieato: 1. Olvido total del procedimiento; 2. Incumplimiento
de normas esenciales para la [ormacion de la voluntad de los
drganos colegiados (op. cit. Vol. 1, pp. 492-493). En consecuen-
cia, aun en el supuesto de que la consulta del Anteproyecto de
conjunto jamas se hubicra realizado, ello solo habria acarreado
la nulidad relativa o anulabilidad del permiso de construccién,
el cual, por tanto, habria sido susceptible de convalidacion o
ratificacion *.

Por tanto, para que un acto administrativo pueda ser declarado nulo
de nulidad absoluta por un vicio de forma, habria que producirse una
“ausencia total y absoluta de procedimiento adminisirativo, cuando éste
estaba determinado para guiar y garantizar la correcta formacion y ma
nifestacién de la volintad administrativa. No se trata de una violacién
de formas prescritas sino de la ausencia total de esas formas™ *,

Coincide con esto Jesiis Gonzilez Pérez, quien al estudiar la revo-
cacién de los actos adminisirativos sobre ordcnacién urbana, sefiala que
“la declaracién de nulidad sélo procede en caso de transgresiones de la
normativa del procedimiento de extrema gravedad, y que puede acordarse
cuando se ha omitido todo el procedimiento o tramites esenciales del
mismo, que hayan producido indefensién” *®, De alli que. para que un
vicio de forma pueda acarrear la nnlidad absoluta de un acto admi-
nistrative, tendria que haberse diclado el mismo “con auscncia total y
absoluta de procedimicnto”, es decir, en forma arbitraria por el o los
funcionarios respectivos.

594.  Véase en Doctrina de la Procuraduria General de la Repéblica 1966, Caracas
1967, pp. 22 vy 23,

395.  Véase Allan R. Brewer-Carias, Lai Instituciones Fundamentale; del Derscho Ad-
ministrativo. .. cit., 76 y 89.
596. Véase ]. Gonzilez Pérez, "Dictamen sobre el procedimiento de revision de oficio

de actos subre ordenacién urbana”, en Rewista de Devecho Utbanistico, N® 10,
Madrid 1968, p. 108

394



Por lo tanto, comv se dijo, los vicios de forma nunca conllevan la
nulidad absoluta *, por lo que ocupan un modestisimo Tugar en la teorta
de las nulidades del Derecho Administrativa ™. A lo sumo, esos vicios
o irregularidades formales, lo que podrian producir serfa la nulidad rela-
tiva o anulabilidad de los aclos, y, sin embargo, ésta no es la regla
gencral: como lo ha sedalado Jesfis Gonzilez Pérez, “la infraccion de
una norma de procedimiento administrativo, no sélo no determina la
nulidad sino gue ni siquiera produce por si sola la anvlabilidad. El acto
dictado con infraccion de normas de procedimicnto serd vilido en tanto
no hubicre dado lugar a la indefensién de los interesados™ ™

En todo caso, para que la anulabilidad se produzca, resulta indis-
pensable que el vicio de procedimiento resulte de formalidades cstable-
cidas en la Ley. Tal como lo ha sefialado la jurisprudencia de la Corle
Suprema desde 1937, “es necesario que la misma Ley establezca de
manera categérica, las formas en que ha de cumplirse (¢l acto adminis-
trativo), y sélo asi es cnando el acto cumplido fuera de esas formalidades
legales llega a estar viciado de nulidad™ ™.

d. La irrevocabilidad de los Permisos de Construccion,
aun en ¢l supuesto de gue fueran anulables

Los actos administrativos declarativos de derechos a favor de los
particulares, tal como quedé dicho, una vez que adquieren firmeza por
haberse vencido los lapsos para su impugnacion, se lornan irrevocables
aun en ¢l caso de que adolezecan de algin vicio que los haga anulables.
Fn esto esld conforme la doclrina administrativa ', la coal puede resu-

597.  Véase lo expueste por T. R. Fernindez, Lz naulidad de Jos actos wdministrativos,
cir, p. 153,

598, Idem.. pp. 33, 34 v 42.

599.  Véase J. Gonzalez Pérez, "Dictamen sobre ¢l procedimiento de revisién. . .”, Joc,
cit., p. 122.

600.  Sentencia de la antigua Corte Federal y de Casacidn en Sala Polltico-Adminis-

trativa del 7-12.37, en Memoria 1938. pp. 37% y 374, En el mismo sentdo se ha
pronunciado la Procuraduria General de la Republica en Doctring 1973, Cara-
cas 1974, p. 105; v en Doctrina 1966, Caracas 1967, p. 22.

G01.  Véase, por ejemplo, Jesis Gonzilez Pérez, "La ineficacia de los actos administra-
tivos” en Nuweva Enciclopedia Juridica, Madrid, vol. XII, pp. 445 y ss; M. E
Clavero Atévale, “La manifiesta ilegalidad de los actos administrativos”, en Re-
vista de Estudios de la Vida Local, N° 102, Madrid 1958, p. 837; L. Lavilla Al-
sina, “La revisién de oficio de los actos administrativos™, en Revists de Adminis-
tracion Publica, N° 34, Madrid 1961, pp. 57 v ss.;, Migoel Marienhoff, Tratado
de Derecho Administrative, tomo 11, Buenos Aires 1966, p. 622; José Manuel
Salas Arques, La revocacién de los actos adminisirativos en el Derecho espafiol,
Madrid 1974; Hugo A. Olguin Juirez, Extincion de los actos administrativos,
revocacion, invalidacion y decaimiento, Santiago 1961,
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mirse con las expresiones de J. Gonzidlez Pérez en relacién a materias
urbanisticas: “Con arreglo al criterio tradicional, recogido en tratados,
manuales y trabajos monogrificos, ante un acto declarativo de derechos
subjetivos, nulo o simplemente anulable, solo es admisible la pretensidn
de anulacién ante los érganos de la jurisdiccién contencioso-administra-
tiva... Cualquier otro érgano administrativo carece de competencia para
ejercer la potestad de revisidon. No puede, no ya revocar sino tampoco
anular ni declarar la nulidad de sus actos” %2

Fstos principios han sido tradicionalmente establecidos por Ia Corte
Suprema de Justicia, en materia de Permisos de Construcciéon. Debe
recordarse la sentencia de la antigua Corte Federal y de Casacién de
12 de noviembre de 1947, en la cual sefiald lo siguiente:

“La resolucién por la cual las autoridades municipales acuerdan
o niegan un Permiso para la ejecucién de alguna obra, se fra-
duce siempre en un acto administrativo que afecta necesaria-
menie los derechos del propietario. Cuando se concede el Per-
miso, el solicitante adquicre de inmediato el derecho de ejecutar
la obra correspondiente, y como, en el caso de que se hubiera
cometido alguna irregularidad en la tramitacion de aquél, la
Ordenanza no establece ningiin procedimiento para repararla, a
este fin solo procederd el recurso de nulidad por ilegalided o
abuso de poder, ejercitable ante esta Corie” {véase en Memaoria
1948, pp. 10 a 13).

En otras palabras, conforme a la doctrina de la Corte, un Permiso
de Construecién, como aclo declarativo de derechos a favor de particu-
lares, es un acto irrevocable por la propia Administracién, aun cuando
pueda estar viciado de irregularidades de forma, v solo podria impugnarse
ante la jurisdiccion contencioso-administrativa, siempre que los lapsos
no hubiesen transcurrido y, por tanto, hubiese caducado el recurso,

e. La excepcion a la regla: la prevision legal expresa

La revocacién de los actos administrativos contentivos de permisos
de construccién por razones de ilegalidad, sin embargo, procederia en
los términos v con los efectos establecidos en lus Ordenanzas respectivas.
En el ordenamiento urbanistico de la Republica, pocas Ordenanzas regu-
lan esta materia con algin detalle, siendo una excepcidn las normas de
la Ordenanza sobre Urbanismo, Arquitectura y Construcciones en general
del Distrito Sucre del Estado Miranda, de 1978, para los permisos de

602.  Véase “Dictamen sobre el procedimiento de revision...”, loc cit, p. 100.
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construccion oforgados con posterioridad a sn promulgacion y conforme
a sus normas.

En efecto, ¢sta Ordenanza comienza por declarar como “nulos to-
dos... los permisos de construccidn de edificaciones que no se ajusten
a las Directrices Generales sefialadas en el Plan General de Desarrollo
Urbano, a las Normas de Urbanismo, a las Ordenanzas de Zonificacion
v a la presente Ordenanza” * por lo que, conforme a las sanciones que
la misma Ordenanza autoriza a imponer #, se prevé que “toda obra que
contravenga lo establecido en la presente Ordenanza serd paralizada™ *%.
La paralizacién de las obras, por supuesto, no implica una revocacién
automdtica del permiso de construccion.

La revocacion, conforme a la Ordenanza, sdlo procede bajo la figura
de la “cancelacion” del permiso cuanda al ser aplicada una sancion, inclu-
so la paralizacién o suspension de la obra permisada, el [irmante de los
planos se resista a cumplirla o incurra por segunda vez en la misma
fata v en la misma obra *

La Ordenanza del Distrite Sucre, en esta materia es reilerativa; por
cjemplo, en su articulo 99 sefiala expresamente que “Toda construccion
que no lene las formalidades prescritas en esta Ordenanza, para obtener
el permiso respectivo serd suspendida, y podri ordenarse su demolicion
a costa del propietario...”. En el Distrito Federal rige una situacién
similar, pres se permite la ‘“cancelacion” del permiso de construccion
cuando se violen las normas de la Ordenanza sobre Arquitectura, Urba-
nismo y Consltrucciones en general 7,

Por otra parle, la violacién de las normas relativas al ejercicio pro-
fesional de la ingenieria, arquitectura y profesiones afines también puede
dar origen a la suspensién de la obra y cancelacion del permiso .
Aqui también estariamos en presencia de una revocacion por razones de
ilegalidad.

Pero en todos estos cases, la revocaciébn procederia respecio a permi-
sos otargados regularmente, cuando el interesado en la ejecucion de la
actividad permisada no se ajuste a dichos permisos o a las normas le-
gales, y siempre, como sancibn,

603, Articulo 88.
604, Ardcelo 85.
605.  Articulo 87.
606.  Articulo 138.
607 . Arriculo 52.
G08.  Arcculo 101,
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B. ILa irrevocabilidad de los permisos de construccion por
razones de mérito

Ahora bien, en particular, frente a2 un permiso municipal de cons-
truccion, al tralarsc de un acto administrative reglado, y no estando
proevista, en general, en el ordenamiento nwnicipal, la posibilidad de
revocar dichos actos o suspender sus cfcclos (paralizar las obras) por
razones de mérito *®, toda decisidbn municipal en este sentido estaria
viciada por contrariedad al derecho. A continuacién se indican algunos

de los vicios que afectarian dicha decision,

a. La incompetencia en la revocacion o suspension
de efectos

La revocacion de un acto adminisirativo creador o declarativo de
derechos a favor de particulares tiene que estar autorizada legalmente;
lo mismo sucede con la posibilidad de la Administracién de suspender
los efectos de un aclo de esa naturalcza. Esta es la consecuencia esen-
cial del principio de la competencia en derecho phiblico. ‘

En efeclo, tal como lo ha sehalado reiteradamente la Corte Suprema
de Justicia, “la competencia, o sea, la aptitud legal de los organos de
la Administracién, no se presume. Debe emerger del texto expreso de
una regla de derecho, ya sea de la Constitucion, 1a Lev, el Reglamento
o la Ordenanza, Tal es el criterio de la doctrina administrativa, que
exige, para la validez de los actos, que la cualidad del autor esté defi-
nida en una norma atributiva de competencia. A falta de disposicion
expresa, la autoridad carcce de cualidad para efectuar el acto®®. Fn
olras palabras, “‘la Constitucion v las leyes definen las atribuciones del
Poder Piiblico, v a ellas debe sujetarse su ejercicic’, dice el articulo 117
de la Ley Fundamental de la Replblica. Por tanto la actividad del Es-
tado y la de todas las personas que denlro del mismo ejercen funciones
ptblicas, debe eslar estrictamente cenida a las [acwltades que expresa-
mente se les sefialen. Cualquier extralimitacién en el ejercicio de esas
atribuciones, vicia de ilegalidad el acto de que se trate, y su nulidad
debe ser declarada si asi fuere solicitada. Es éste el principio de lega-
lidad sobre el cual debe descansar el Estado de Derecho™ ®.

609. En la Ordenanza sobre Urbanismo, Arquitectura y Construcciones en general
del Distrito Sucre del Estado Miranda, sélo sc prevé la posibilidad de paralizar
parcialmente las obtas permisadas cuando causaren defecto o peligro.

610.  Sentencia del 28-1-64, en G. Q. N? 27.367 del 13-2-64.

611,  Véase sentencia del 11-8.65, en G. O, N9 27.845 del 22.9-G5.

398



Canforme a esta doctrina jurisprudencial, un Concejo Municipal al
suspender los cfectos del acto administrativo que contiene un permiso
de construccién por razones de mérito, incurre cn una ilegalidad por
incompelencia, ya gue lal acto de revocacion o suspension de los efectos
de otro acto no estd autorizade ni en las leyes ni en las ordenanzas,

b. La inconstitucionalidad por vulneracidn de un derecho
subjetivo

Pero un acto administrative de suspension de los electos de un per-
mise de construccion (paralizacién de las obras) también seria contrario
a derecho, por inconstitucional, pues violaria el derecho de propiedad,
al vulnerar el derecho de uso del propietaric declarado por el acto
administrativo contentivo del permiso de construccion, cuyos efectos se
suspenden.

En efecto, tal como se ha sefialado, la facultad de uso del derecho
de propiedad inmueble estd limitada por razones de urbanismo. En los
supuestos de realizacidn de construcciones, deforestaciones o movimientos
de tierra, la limitacién a la facultad de uso consiste en la necesidad de
obtener previamente un permiso o autorizacion de la autoridad munici-
pal. Una vez obtenido este permiso, la autoridad pablica declara el
derecho del propictario, lo reconoce y autoriza el uso respectivo; y hecho
esto, toda vulneracion, revocacidn, desconocimiento o suspension de los
efectos del acto administrativo autorizatorio, implicaria una violacidn
del dereche de propiedad, y conforme al articulo 46 de la Constitucion,
“todo acto del Poder Piblico que vicle ¢ menovscabe los derechos ga-
rantizados por esta Constitucién es nulo”™. Por tanto, el acto administra-
tivo por el cual un Concejo Municipal decide la suspension de los efectos
del permiso de construccidn al paralizar unas obras, por razones de meé-
rito, serfa también, un acto contrario a derecho.

c. La violacidn de la cosa juzgada administrativa

La consecuencia fundamental de la firmeza de un acto administra-
tivo como el contenido en un permiso de construccién mediante el cual
se autoriza la construccion de un inmueble en una forma concreta y
determinada y que, por tanto, es declarativo de derechos a favor de su
beneficiario, es que tal decisién adquiere fuerza de cosa juzgada admi-
nistrativa. Segin este principio, la Administracién estd sujeta v no puede
revisar una decisién creadora o declarativa de derechos a favor de par-
ticulares, contra la cual no se permite ejercer ningin recurso o éstos han
caducado, no quedando, por tanto, ninguna via para impugnarla, Tal
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como lo ha sefalado la antigua Corte Federal, “se quebranta la cosa
juzgada cuando en presencia de una decisidn de la cual no se admite
apelacion o ésta ha caducado, no quedando, por tanto, a4 la parte ningin
recurso que ejercer contra ella, es revisado sin ecmbargo por una autori-
dad de alzada™ ®°, o por la misma autoridad que dictd el aclo.

Por tanto, el acto administrativo adoptado por un Concejo Municipal
mediante el cual se paralicen unas determinadas obras de construccién
permisadas legalmente, también serfa un acto administrativo ilegal, por
violacidn de la cosa juzgada administrativa que produjo el acto admi-
nistrativo autorizatorio de la construccion y que declard el derecho del
propietario a usar la propiedad de acuerdo al permiso concedido. Admitir
lo contrario, es decir, que la Administracién Municipal pueda revisar,
revocar o suspender, a su capricho, los actos declarativos o creadores
de derechos a favor de particulares, seria desconocer las mas elementales
cxigencias de la seguridad juridica ®3, Por ello, aun en el supuesto de
que se admitiera que la autoridad piblica, por razones del supremo
interés puablico, se vea en la necesidad de revocar o suspender los efec-
tos de un acto administrativo firme creador o declarativo de derechos,
las exigencias de la seguridad juridica se cumplen al surgir la obligacién,
para la Administracién, de indemnizar los dafios y perjuicios que oca-
sione su acto a los particulares lesionados en su derecho. Precisamente,
tal y como la misma Corte Suprema lo ha sefialado en su citada senten-
cia del 10 de agosto de 1977: “La indemnizacién es el medio que el dere-
cho ha creado para resolver sin perjuicio de nadic, los conflictos entre
el individuo y la sociedad, cuando se requiera que aquél ceda algin dere-
cha en aras de un interés piblico o social” ¥ bis,

612.  Vdéase sentencia del 15-6-56, en Gaceta Foremse N® 12, 1956, pp. 123 y 124,

613,  Confréntese la sentencia de la antigua Corte Federal del 24-11.53, en Gacets
Forense N¢ 2, 1953, p. 189.

613, P& Consultada en origiaal.
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1IV. LAS ORDENES DFE URBANISMO

La acluacién administrativa en materia de urbanismo no se agota en
la asignacién de uso {zonificacién) al suelo urbano, ni en el otorgamiento
de permisos (autorizaciones) para la realizacion de dicho uso, sino que
se manifiesta también a través del ejercicio de facultades legalmente es-
tablecidas para actualizar el control urbanistico, y que permiten adoptar
decisiones que pueden imponer a los particulares obligaciones de hacer
(mandatos) o de no hacer (prchibiciones).

Por ejemplo, en el dmbito nacional, tal como se ha visto, la autori-
dad sanitaria tiene facultades expresas para ordenar la paralizacién de
las obras v la demolicion de las construcciones, si las mismas no se
ajustan al contenido del permiso sanitario de construceién, La autoridad
a cuyo cargo esti la administracién ambiental, en forma similar, tiene
facullades para adoplar las medidas necesarias para evitar las consecuen-
cias perjudiciales de actos susceptibles de degradar el ambiente, y en tal
virtud puede ordenar la clausura de las fdbricas o establecimientos que
con su actividad alteren el ambiente, asi como la modificacién o demo-
licion de construcciones violatorias de la Ley Organica del Ambiente y
sus reglamentaciones.

Por su parte, las normas nacionales sobre registro obligatorio de
proyectos industriales y sobre desconcentracidn industrial del Area Me-
tropolitana de Caracas, como se ha visto, prevén la orden de demolicion
respecto de toda construccién destinada a actividad industrial, realizada
sin que se haya efectuado el registro de Proyecto Industrial en el Minis-
terio de Fomento, o en contravencién con el Decreto-Ley que prevé la
prohibicién de establecimiento de nuevas industrias en el Area Metro-
politana de Caracas y st zona de influencia.

Sin embargo, en materia urbanistica la orden de hacer {mandato)
mds caracteristica, sin duda, es la orden de demolicién de los inmuebles
construidos en contravencion de las normas urbanisticas o gque amenacen
ruina, prevista en el ordenamiento municipal.

En efecto, por ejemplo, la Ordenanza de Arquitectura, Urbanismo
y Construcciones en general del Distrito Federal autoriza al Director de
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Obras Municipales para ordenar la demolicién o modilicacion de las edi-
{ficaciones que hayan sido hechas sin permiso de construceitn; de las
que estén situadas en lugar prohibido ¢ que por su ubicacién ¢ cons-
truccidn presenten un aspecto discordante con el conjunlo; de las que
ofrezcan peligro para sus ocupantes o para la colectividad; de aguellas
que amenacen o se encuentren en ruina; de las que por mal estado de
alguna de sus paries pudieren originar la caida de materiales o elemen-
tos de construccién, y de las que obstruyan la via plblica **.

Fn la Ordenanza sobre Urbanismo, Arquilectura y Conslrucciones
en general del Distrito Sucre del Estado Miranda, se establece una nor-
mativa similar gue autoriza a la Direccion General de Desarrollo Urbano
para ordenar la demolicién de las edificaciones que hayan sido hechas
sin permiso de construccién o sc cncueniren ubicadas en zonas verdes
o en sitios prohibidos; las que amenacen ruina o las que por mal estado
de alguna de sus partes pudieren ocasionar caidas de materiales o ele-
mentos de la construccion y gue, por-lo tanto, representan un peligro
inminente para los ocupantes de las mismas o la coleclividad; y las que
obstruyan la via publica, las aceras o partes de ellas®®,

De estas normas resulta que la orden de demolicién, por supuesto,
también ¢s un acto administrativo reglado, no discrecional, respecto del
cual se establecen, ademds, en forma precisa, sus posibles motivos. Los
mas importantes serian los siguientes: que la construccién cuya demoli-
cién se ordene haya sido hecha sin permiso de construccion, por lo que
toda obra construida en base a un permiso de construccién otorgado por
la autaridad municipal no podria nunca ser demolida, salve que dicho
permiso estuvicse viciado de nulidad absoluia; que la construecién se
hubiese realizado en una zona prohibida, en la via pfiblica o en 4reas
verdes, en las cuales, precisamente, no podrian realizarse construcciones,
en cuyo caso, el permiso eslaria viclado en la causa, al estar basado en
un falso supuesto; y que la construccion amenace o se encuentre en rui-
nas, cn cuya apreciacion, como quedd dicho anteriormente al comentar la
importancia de los conceptos juridicos indeterminados, no habria discre-
cionalidad administrativa.

En todo caso, la demolicién cs una orden dada al propietario, quien
debe realizarla en un plazo determinado. En caso de incumplimiento de
Ia orden, la Administracién Municipal puede proceder a la ejecucion
forzosa en forma subsidiaria, a costa del interesado. Asi se establece en

614,  Articulos 54 y 55.
615.  Actculos 157 y 138,
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las Ordenanzas de Arquitectura, Urbanismo y Construcciones en general
del Distrito Federal ®® y la del Distrito Sucre del Eslado Miranda *7.

La orden de demolicién, en todo caso, sélo puede ser ejecutada
cuando el acto administrativo que la contiene esté firme, es decir, no
pueda scr impugnado por el interesado. Si el lapse de impugnacion estd
vigente, o si impugnado el acto no ha habido decision de parte de la
autoridad admnistrativa o judicial en sn caso, el acto de demolicion
no podria ser ejecutado ™"

Fsto surge, por ejemplo, del contexto mismo de las normas de la
Ordenanza de Arquitectura, Urbanismo y Construcciones en general del
Distrilo Federal.

En efecto, de acuerde a los articulos 54 y 33 de dicha Ordenanza,
corresponde al Director de Obras Pablicas Municipales ordenar la de-
molicién de las edificaciones que hayan sido hechas sin el permiso
correspondiente. Ahora bien, las decisiones del Director de Obras Mu-
nicipales que constituyan sanciones como la sefialada, son rccurribles
por ante el Concejo Municipal del Distrito Federal ®® pero tal como lo
dice claramente, en forma taxativa, el arliculo 272 de la Ordenanza,
la ejecucién de las sanciones que impongz el Director de Obras Mu-
nicipales, s6lo podrd hacerse en la forma prevista en el articulo 56 de
la Ordenanza. Claramente también, este articulo establece lo siguiente:

a) La demolicién de una construccion ordenada por el Director de
Obras Municipales, deberd ser ejecutada por el propietario de la obra
y a su cosla, dentro de los cuarenta y cinco (45) dias siguientes de la
fecha en que hubiere quedado firme la decision. En efecto, y con
criterio muy razonable, la Ordenanza respectiva, para impedir que se
produzcan gravimenes irreparables, suspende la ejecucién del acto admi-
nistrativo que ordene la demolicién, hasta que el mismo quede firme.
Por tanlo, si el acto en cuestidn es recurrido en via administrativa
(apelacién ante el Concejo) y en via judicial (recurso por ilegalidad de
la decisién del Conecjo, por ante la Corte), es necesario, pues asi lao
establece la Ordenanza, que la Corte Suprema de Justicia decida sin
lugar el recorso respectivo, para que el acto administrative impugnado
quede firme y pueda, por tanto, ser ejecutado,

b) La ejecucién subsidiaria por orden del Gobernador del Distrito
Federal, s0lo procede cuando transcurra el lapso de un (1) mes contado

616.  Ardculos 56 y ss.
617. Articulos 159 y ss.
618.  Véase al respecto Allan R. Brewer-Carias: "Los efectos no suspensivos del recurso
contencioso-administrativo de anulacidn v sus excepciones”’, en Revista -de la Fa-
‘ eultad de Derecho, UCY, N? 37-38, Caracas 1968, pp. 293 a 302,
¢19.  Ardevlo 270.
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a partir del vencimiento del lapso de cuarenta y cinco (45) dias con-
cedidos al infractor para que demuela la cobstruccién. que a su vez
comienzan a cotrer a partir de la fecha en gue el acto del Director de
Obras Municipales queda firme. conforme se ha indicado anteriormente,
Fs decir, en lineas generales, la Administracién Municipal sélo puede
ordenar que la demolicién se haga por persona distinta al infractor, por
cuenia de éste, transcurridos por lo menos setenta y cinco (75) dias
contados a partir de la fecha en que hubiere quedado firme la decision

de demoliciéon del Director de Obras Municipales.

Pero, tal como hemos dicho en otro lugar #, creemos gue también

es posible que un recurso administrativo suspenda la ejecucion del acto
cuando la conveniencia administrativa lo requiera. En efeclo, ante un
acto administrativo que pueda producir dafios irreparables al adminis-
trado, la Administracién tiene dos vias: por una parte, ejecutar el acto
de inmediato, y entonces atenersc a las consecuencias de la decisién del
superior jerdrquico, que si es revocatoria darfa derecho al administrado
a exigir reparacion, por dafios y perjuicios a la Administracién, por el
dafio o gravamen irreparable que produjo la ejecucion del acto revocado,
por otra parte, suspender la ejecucién del aclo cuando lo considere
conveniente, y esa conveniencia estd supeditada al temor de que el acto
sea revocado. Por tanto, si bien podemos insistiv que, en principio, los
recursos administrativos v principalmente el recurso jerarquico, no pro-
ducen efectos suspensivos, sin embargo. ercemos que la excepcién a
este principio puede provenir no solo del legislador, sino de la conve-
niencia de la propia Administracidn,

En el mismo orden de ideas podemos razonar frente a recursns
jurisdiccionales, es decir, concretamente, frenic al recurso contencioso-
administrative de anulacién, Al principio de que su interposicion no
suspende la ejecucién del acto, en otro lugar hemos sefialado®' que
“se exceptian solamente los casos en que la Ley, de modo expreso,
permita suspender, previo el cumplimiento de determinadas formalidades
legales, tales como la prestacion de una caucion, la ejecucion del acto
administrativo impugnado. Esto se producird, por lo regular, cuando la
ejecucion del acto produzca gravamen irreparable ai recurrente, na sub-
sanable por la decisién definitiva. En todo caso, creemos que esta suspen-
sién posible de los efectos del acto administrativo séin puede ser pro-
nunciada por el juez cuando se ha solicitado por una parte interesada”.

620, Véase nuestro libro, Las Institwciones Pundamentales del Derecho Administra-
tivo...” ¢it, pp. 255 y 256.
621. Véase nuestro libra Las Instituciones Fundamentales del Derecho Administrativo

y la Jurispradenciz Venezolana®, cit., p. 345.
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Este principio fue acogido por la jurisprudencia de la Corte Suprema
de Justicia, a partir de 1967, suspendiendo los efectos de los actos
administrativos cuya ejecucién pudiese provoear un gravamen irrepa-
rable, aun en ausencia de upa autorizacién legal expresa *2

Con la nueva Ley Orginica de la Corte Suprema de Justicia se
ha resuelto definitivamente esta situacion, al establecer, en su articulo
136, lo siguiente:

Articulo 136. A instancia de parte, la Corte podra suspender
los efectos de un acto administrativo de efectos particulares,
cuya nulidad haya sido solicitada, cuando asi lo permita la Ley
o la suspension sea indispensable para evitar perjuicios irrepa-
rables o de dificil reparacion por la definitiva, teniendo en
cuenta las circunstancias del caso, Al tomar su decision, la
Corte podrd exigivr que el solicitante preste caucion suficienle
para garantizar fas resultas del juicio.

La falta de impulso procesal adecuado, por el solicitante de la
suspension, podri dar lugar a la revocatoria de ésta, por contrario
imperio.

Por tanto, frente a un acto administrative que ordene la demolicion
de un inmucble, si es impugnado ante la jurisdiccién contencioso-admi-
nistrativa, el Juez podria acordar la suspensiim de sus efectos, en cuyo
caso tiene siempre que valorar los intereses cn juego: el interés del recu-
rrente en que no se ejecute €l aclo y, por tanto, no se demuela la cons-
truccién; y el interés publico, o eventnalmente, de terceros, en que se
ejecute la demolicion. De esta valoracién podria acordar la suspensién
de los efectos del acto, y eventualmente exigir fianza al recurrente para
responder de las resultas del juicio % b

622. Véanse las decisiones de la Coric en Allan R. Brewer-Carias, Jurispradencia de
la Corte Smprema 1930-1974 y Enwndivs de Derecho Administrative, tomo V,
vol. 1, Caracas 1978. Muchss de dichas decisiones fueron adoptadas, precisa-
mente, con motivo de impugnacioncs de drdenes de demolicidn de inmuebles.

622 . bin Sobre esto véase, Allan R. Brewer-Cartias, "Comentarios a2 la suspensién de efec-
tos de los actos administrativos en via contencioso-administrativa’’, en: Rew}{g
de Derecho Prklico, E]JV, N® 4, Caracas, octubre-diciembre 1980, )
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Cuarta Parte

ALGUNOS INSTRUMENTOS DE EJECUCION
PUBLICA DEL URBANISMO






CAPITULO VII: LAS EXPROPIACIONES URBANISTICAS

I. INTRODUCCION
1. Los diversos medios de ejecucion del urbanismo

La ejecucion de los planes de urbanismo, y entre ellos de los
Planos o Mapas de zonificacién, se realiza normalmente por la adaptacion
gque los particulares hacen de los usos de su propiedad inmueble a los
usos permitidos por la Ordenanza y zonificacién respectivas .

Sin embargo, en muchos casos, la ejecucion de un Plano o Mapa
de Zonificacion, al afectar determinadas dreas de propiedad privada,
al uso puablico, por cjemplo, para la construccion de calles o para cl
establecimicnto de dreas verdes publicas, exige que la autoridad publica
adquiera la referida drea de propiedad privada mediante los medios
que permite el ordenamiento juridico. Entre esos medios, dejando aparte
los que son propios del derecho privado (compra-venta, donacion, etc.),
estan los medios establecidos por el derecho piablico; y entre éstos,
fundamentalmente, tienen vigencia en materia urbanistica la expropia-
cion por causa de utilidad piblica o interés social v las cesiones obliga-
torias y gratuitas de parte de la propiedad privada a entes pablicos,
por razdn de urbanismo, en los procesos de urbanizacién, Istos dos
medios de ejecucién del urbanismo se¢ analizarin separadamente, par-
tiendo del supuesto de que el primero es el medio juridico-pablico de
uso normal ¢n materia de urbanismo, en tanto que el segundo es un
medio juridico-piblico de uso excepcional, en los casos de parcela-
mientos o urbanizaciones nuevas. En el presente Capitulo estudiaremos
las expropiaciones urbanisticas.

2. El régimen de la expropidacidn y sus caracteristicds

A. Su cardcter de orden publico

De acuerdo con lo previsic en la Constitucién Nacional, la conse-
cuencia de la garantia de la propiedad privada estd prevista en el
articalo 101, en la siguienie forma:

623. En general, sobre la ejecucién del urbanismo, véase Gustavo Urdaneta T., La
Ejecucion del Urbanismo, EJV, Caracas 1980.
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Articulo 101. Sblo por causa de utilidad publica o de interés
social, mediante scntencia firme y pago de justa indemnizacion,
podréd ser declarada la expropiacion de cualquier clase de bienes.
En la expropiacién dc¢ inmuebles con fines de reforma agraria
o de emsanche y mejoramiento de poblaciones, y en los casos
que por graves razones de interés nacional determine la Ley,
podra establecerse el diferimicnto del pago por tiempo deter-
minado a su cancelacién parcial mediante la emision de bonos
de aceptacidn obligatoria, con garantia suficiente,

Este principio constitucional se encuentra reproducido en el Cadigo
Civil en su articulo 547, que establece que “nadie puede ser obligado
a ceder su propiedad ni a permitir que otros hagan uso de ella, sino por
causa de ulilidad puablica o social, mediante juicio contradicitorio e
indemnizacidén previa”. ]

La tYmica diferencia entre la norma constitucional v la del Cédigo
Civil es que éste incluye la necesidad de “un juicio contradictorio”
para poder expropiar, vy la Constitucién sélo habla de “sentencia firme”.
En todo caso, tanto el juicio contradictorio como la sentencia firme son
necesarios sOlo cuando no se logre el trasladoe del dominio amigablemente,
y el propietario se oponga al procedimiento.

Ia normativa que regula a la cxpropiacién en Venezela, cstd
contenida ‘en la Ley de Expropiacién por Causa de Utilidad Piablica o
Social del 4 de noviembre de 1947 ¥ modificada por Decreto-Ley N°
184 de 25 de abril de 1958 % y es alli donde estdn reguladas las expro-
piaciones urbanisticas.

Aparte de esta Ley, diversas leyes especiales han venido consagrando
normas particulares en materia de expropiacién, tales como la Ley de
Reforma Agraria, de 5 de marzo de. 1960; la Ley de Inmigracién y
Colonizacion, de 11 de julio de 1966; la Ley de Minas, de 28 de diciembre
de 1944; Ia Ley de Hidrocarburos, de 6 de agosto de 1967; la Ley Forestal,
de Suelos y Aguas, de 30 de diciembre de 1965; la Ley sobre Derecho
de Autor, de 12 de diciembre de 1962; la Ley de Propiedad Industrial,
de 2 de septiembre de 1955; el Decreto-Ley del Instituto Nacional de
la Vivienda, de 13 de mayo de 1975; el Decreto de creacién del Instituto
Nacional de Obras Sanitarias, de 16 de julio de 1943; el Decreto Regla-
mentario de las Obras Puablicas, de 14 de abril de 1909; la Ley de

G23. b8 Véase en G, 0. N° 22.458 de] 6-11.47,
624, b8 Viase en G. Q. N° 25.642 del 25-4-38.
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Aviacién Civil, de 12 de abril de 1955; la Ley de Ferrocarriles, de 2 de
agosto de 1957; etc.®™.

Todas estas disposiciones son de orden publico, pues la potestad
cstatal que regulan constituye una limitacién a un derecho constitucional
garantizado a los habilantes del pais, como es el derecho de propiedad.
La consecuencia de cste cardcter de orden plblico, es que el quebran-
tamienlo dc cualesquiera de estas disposiciones no pucde subsanarse ni
con el consentimiento de las partes, y su nulidad puede y debe ser decla-
rada de oficio por el Tribunal, o bien cualesquiera de las partes puede
alegar la norma violada. El Tribunal puede anular lo actuado y retro-
traer ¢l juicio al estado en que se subsane el vicio que tienc.

Ahora bien, el régimen legal relativo a la expropiacién estd estruc-
lurado en Venezuela, no solo para rcgular el ejorcicio de una potestad
publica por parte del Estado, sino ademids, y en vista de que el ejercicio
de csa potestad incide sobre un derecho garantizado constitucional-
mente, para asegurar que ese poder sea ejercido cotreclamente, de
manera que no se menoscahen totalmente los derechos de los particulares.

Estos dos supuestos, por una parte, la potestad piblica y el ejercicio
de la misma por el Estado, y por la otra, la garantia de los derechos
de los particulares, son los dos ejes sobre los cuales gira toda la legislacion
en materia de expropiacién por causa dc utilidad pablica o interés
social.

B. Ta regulacién de la potestad expropiatoria

En efecto, en primer lugar debe sefialarse. en cuanto a la potestad
piblica o a la regulacion del ejercicio de la misma por parte del
Estado, que la Ley de Expropiacién consagra la posibilidad, para el
Estado, dec apoderarse de bienes de los parliculares para determinados
{ines, en forma coaciiva o forzosa cuando exista alguna resislencia de
parte de los particulares, con motivo de la realizacion de obras de utilidad
piblica o actividades de interés social que el Estado pretenda ejecutar.
Isa expropiacién o ese apoderamicnto forzoso de los bienes por parte
del Estado, tal como expresamente lo ha calificade la jurisprudencia,
procede “por las buenas o por las malas”®® Por ello, decretada la
expropiaciéon, es decir, ejercida la potestad expropiatoria por parte del
Estado, los particulares no pueden discutir si rcalmente el Estado ne-
cesita o no aqguellos bienes. Lo unico que pueden disculir v exigir es

625. Véase Allan R. Brewer-Carias, La expropiacion por causa de utilidad pablica o
social, Caracas 1966.

626.  Sentencia de la Corte Federal y de Casacién en Sala Federal del 14-3-32, en
Gaceta Forense N° 10, 1952, pp. 133-134.
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la garantia a ser debidamente compensades por la lesion que se produzca
a sus derechos. Por tanto, la discusién no puede incidir sobre el ejercicio
mismo de la potestad expropiatoria, la cual, vna vez que se ejerce, es
irreversible 7,

Por otra parte, la regulacién de una potestad publica de tal impor-
lancia, que permite al Estado lesionar uno de los derechos que la propia
Constitucién consagra, ha implicado generalmente que en las legislacio-
nes sobre expropiacién, se haga intervenir, para el correcto ejercicio de
esla potestad por parte del Estado, a todos los érganos del Poder
Plblico. En efecto, en materia expropiatoria no sélo interviene el Poder
Fjecutivo cuando decreta la expropiacién de una obra, sino que, funda-
mentalmente, la Ley exige la intervencion previa del Poder Legislativo
y posterior del Poder Judicial. La garantia del derecho de propiedad
y la lesidn producida a este derecho, hace que el legislador exija que
todas las instituciones v poderes del Estado intervengan en el pro-
cedimiento.

En efeclo, en primer lugar interviene el Poder Legislativo, al decla-
rar Ja utilidad pablica o el interés social de Ia actividad que conlleva
la expropiacion, declaratoria que se reserva generalmente al legislador,
hasta el punto de que el Poder Ejecutivo no puede juzgar cuindo hay
utilidad piblica o interés social en una actividad publica, sino que ésta
s6lo puede ser declarada por ley *

En segundo lugar interviene el Poder Ejecutivo, pues se exige
que para que se ejecute la expropiacidn es necesario un acto de la
autoridad ejecutiva, el Decreto de Expropiacién, que determine cuales
bienes van a ser expropiados para alcanzar los fines de utilidad publica
o interés sacial que la ley establece *,

En tercer lugar interviene el Poder Judicial, como garantia judicial
necesaria frente a la lesién del derecho del particular. En este sentido,
cuando na hay posibilidad de Ilegar a un arreglo o convenio amigable
con el particular, la autoridad administrativa no puede apoderarse sim-
plemente de sus bienes. sino gue necesariamente tiene que acudir a Ia
via judicial, por ante el Juez competente, para solicitar la expropiacién
o traslado forzoso de la propiedad de determinados bienes del particu-
lar al Estado ™.

Estos serian los aspectos resaliantes del primerc de los elementos
de una legislacion sobre expropiacién, ¢l que regula el ejercicio de una

G27.  Idem.

628,  Arriculos 3% 10 y ss. de la Ley de Expropiacién por Causa de Utilidad Piblica,
629.  Articulos 3¢ y 4°, idem.

G630,  Articulos 3 y 19, idem.
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potestad publica, en la cenal intervienen todos los poderes del Estado
y gue implica que el ejercicio de esa potestad deba hacerse conforme a
las normas que establece la Ley.

C. La regulacion de la garantia de los particulares

Fl segundo elemento de la expropiacién, ademis de la potestad
publica de expropiar, estd constituido por la garantia del derecho de
los particulares. En efecto, el hecho de gue se otorguen al Estado de-
terminadas potestades y el ejercicio de determinados poderes exorbi-
tantes al derecho comimn que rige las relaciones entre particulares, no
implica que éstos queden desasistidos. Al contrario, el legislador esta-
blece una sere de mecanismos para que ¢} derecho del particular esté
debidamente garantizado frente al ejercicio de esa potestad piiblica.

Ahora bien, esta garantia del derecho de los particolares que la
legislacion de expropiacion establece, pedemos clasificarla en tres grandes
grupos: por una parte, una garantia juridica; por otra parte, una garantia
patrimonial; y en tercer lugar, una garantia de devolucién. Las tres
garantias estan intimamente conexas con la institucion de la expropiacion.

a. Lo garantia juridica

En primer lugar, la garantia juridica. El poder de expropiacion,
como ejercicio de una potestad phblica, estd circunserito a una serie de
normas legales. No es, por tanto, una via de hecho. No se trata del apo-
deramiento [Actico de determinados bienes por parte del Estado, sino
que se trata de la apropiacién de ciertos bienes particulares, pero
conforme a una serie de normas de caracter juridico que son el primer
elemento de la garantia consagrada para los particulares. El despojo
que se hace del bien particular, por tanto, no es un despojo ilegal,
sino un despojo perfectamente legitimo dados los fines que tiene el Estado
¢n un momento determinado v gue, por tratarse de un despojo legitimo,
debe cumplirse de acuerdo a una serie de normas legales *'.

Fn virtud de ello, al particular se le consagra, como proteccién de
esa garantia, en primer lugar la posibilidad de oponerse a esta expro-
piacién *. Ep este sentido, la principal causa de oposicién a la expropia-
cién es el alegato de que se haya producido una violacion de ley, pre-
cisamente por la existencia de esta garantia juridica. La otra causa de
oposicion se refiere, en particular, a la expropiaciéon parcial, pero no in-
cide ya directamente sobre la expropiacién en si misma. Por eso, la

G31.  Articulo 19 de la Ley.
G32.  Articulo 26
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confirmacién de esta gurantia juridica estd cn la oposicién a la expropia-
cién por violacidon de ley.

Pero debe destacarse, ademas, que se otorgan al particular una
serie de mecanismos para hacer efectiva esa garantia, hasta el punto de
que se le dan posibilidades de ejercer acciones posesorias o petitorias
en relagidn al despojo ilegitimo o ilegal que se haya hecho de sus bicnes,
declarandose ademis en la ley, como responsables, a los funcionarios y
a los jueces gue hayan mlervenido en algtin procedimiento expropitario
en el cual no se hayan cumplide las normas legales. En esta forma se
hace responsable no sélo al Estado, sino directamente a los funcio-
narios ®3,

b. La garantia patrimonial

La segunda garantia, ademds de la garantia juridica, es la garantia
patrimonial. Fn efecto, si bien se olorga al Eslado la posibilidad de
apoderarse de determinados bienes particulares, esto no significa que los
derechos del particular claudican totalmente ante el Estado, sino que
en el lugar de su derecho de propicdad, que desaparcce, surge un nucvo
derecho, el derecho a ser indemnizado y, por lanto, a recibir una justa
compensacion. En torno a ello, la jurisprudencia en Venezuela, veitera-
damente, ha considerado gue este derecho sustitutivo debe ser, como
su nombre lo indica, una justa compensacién o indemnizacién, que no
signifique ni enriquecimiento ni empobrecimiento para el cxpropiado, es
decir, una indemniracién que sustituya el derecho que ha sido lesionado
por el ejercicio de la potestad expropialoria ™, La expropiacién viene
a ser, entonces, un mecanismo de conversién del derechéd patrimonial de
cardcter real por un derecho de crédito sobre una cantidad determinada
de dinero, compensatoria de la situacion anteriormente existente.

¢. La garantia de devolucion

Pero las legislaciones de expropiacién no sélo consagran estas dos
garantias: la juridica y la patrimonial, sino que también consagran una
tercera garantia que es sustancial a la finalidad que origina la expro-
piacién y que es la llamada garantia de devolucion.

En efecto, si la expropiacidn procede por causa de utilidad pablica
o de interés social, la legislacion de expropiacion, y ésta es la tendencia

033, Articulos 49 vy ss.

634.  Véanse sentencias de la antigua Corte Federal y de Casacién del 12-7-43 y del
4-5-48, en Memoria 1944, wmo Y, p. 22, v en Compilacicn Legisiativa de Ve-
nezuels 1948-1949, Anuario 1948, pp. 771 y 772,
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general en ¢l derecho comparado, deberia establecer que cuando el
bien que se expropia y del cual se despoja a un particular, no se destina
por el Estado al fin de utilidad pablica o de interés social que origind
la expropiacién, tendria que surgir un derccho del particular a quien se
le quitd su bien, de pedirle al Estado la devolucién del bien que no ha
sido utilizado para los autorizados fines de utilidad piblica o de interés
social. '

En Venezuela, la legislacion de expropiacién iradicionalmente ha
regulado, por una parte, la potestad expropiatoria y el ejercicio de ella
por parte del Estado; vy por la otra, las dos primeras garantias sefia-
ladas, la juridica y la patrimonial: cstablece una serie de normas a las
cuales debe ajustarse el ejercicio de la propiedad expropiatoria y esta-
blecer las normas que buscan lograr la justa compensacién o indemni-
zacibén, es decir, la garantia patrimonial para el particular. Sin embargo,
la legislacion de expropiacién en Venerzuela, no ha recogido este tercer
elemento que configura la garanta de devolucidn, pues no consagra el
derecho del particular a readquivic su bien cuando no ha sido destinado
al fin para el cual el Estado ejecutd la expropiacion, salvo cuando el
Estado decida velunlariamente enajenarlo, en cuyo caso, el particular
s6lo tendria un derecho a readquirir prioritariamente la propiedad de
ese bien en las nuevas condiciones de enajenacidén que existan en el
momenlo en que ésta se produzea ®.

En nuestro ordenamiento administrativo, en esta materia, solo se ha
dictado la Circular N® 21 de 27 de octubre de 1977 del Ministro de la
Secretaria de la Presidencia, en cuyo numeral 4° se establece que: “Los
inmuebles adquirido por via de expropiacién, ya sea mediante seniencia
judicial o arreglo amigable, sélo podrian ser destinados al cumplimiento
de los fines especificos senalados en el Decreto correspondiente”. Con
efla se ha insistido en la necesidad de respetar los fines de utilidad
publica o social que motivan la expropiacién, pero no se garantiza al
propietario la devolucién correspondiente en caso de incumplimiento de
esa obligacién.

3. Concepto y naeturaleza de lu expropiacion
fa Corte Suprema de Justicia ha definido la expropiacidn como

“una institucién de derecho ptiblico mediante la cual la Administracidn,
para el cumplimiento de fines publicos, logra coactivamente la adqui-

635.  Articulo 46 de la Ley.
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sicion de bienes muebles o inmuebles, siguiends un procedimiento de-
terminado v pagando una justa compensacidn” .

Dos elementos surgen de este concepto: la Lransferencia coactiva
v obligatoria de la propiedad, y el pago de una justa indemnizacién,
mediando, por supuesto, en caso de conflicto, juicio contradictorio.

En relacion al primer elemento, la jurisprudencia ha establecido
que la expropiacién reviste el cardcter de una enajenacion obligatoria.
En una sentencia de la antigua Corte Federal y de Casacion de 14-3-32,
se establecid que no puede decirse, en materia de expropiacion, aun
cuando haya arreglo amigable, que se trata de una venta perfectamente
voluntaria, es decir, de un consentimiento totalmente libre. La expropia-
cién, dijo la Corte, se verifica “por las buenas o por las malas”, de
manera que, prdclicamente, es una venta o enajenacidn obligada a la
cual hay que llegar aun cuando el propietarioc no lo quiera. Por ejem-
plo, una vez que se declara de utilidad pablica una obra y una vez
que la Administracién dicta un decreto de expropiacidn de determina-
dos inmuebles para construir esa obra, el particular no puede impedir
su realizacion. El conflicto se podrd presentar en cuanto a la mayor
o menor cuantia de la indemnizacion, pero siempre tendra el particular
que transferir su propiedad al Estado.

La Corte Federal y de Casacion en la referida sentencia de 14 de
marzo de 1952 sefiald, en efecto, lo siguiente:

“Ahora bien, no puede decirse que en materia expropiatoria
cuando hay arreglo amigable se trata de una venta perfecta-
mente voluntaria, de un consentimiento totalmente libre; la
expropiacién se verifica por las buenas o por las malas; de
manera que pricticamente es una venta obligada, a la cual hay
que llegar aun cuando el propietaric no quiera; la {inico que
se logra con el arregla amigable es evitar parcialmente el pro-
ceso eligiendo de comin acuerdo uno o tres peritos que avaliien
la propiedad; practicado éste, queda e] asunto o negocic en la
situacion gue contempla el articulo 40 de la Ley de Expropiacion
por Causa de Utilidad Pablica o Social, el cual expresa que
avenidas las partes en cuanto al precio de la cosa sobre que
versa la expropiacién o firme el justiprecio, antes de proceder
a la ocupacién defintiva del inmueble, €l expropiante consignari
el precio ante la autoridad gue conoce el negocio para que sea

636, Sentencia de la Sala Politico-Administrativa del 24-2-65, en G, 0. N® 27.676 del
24.2.65.
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Sin

entregado al propictario, 2 menos que se haga constar que éste
va recibid el pago” ™.

embargo, a pesar de que la Corte haya sefalado que la ex-

propiacion “pricticamente es una venta obligada”, esta institucién, que
es de derechu publico, tiene netas diferencias con la compra-venta, insti-
tneion de derecho privado.

En otra decisién, de 31 de mayo de 1953, ]a antigua Corte Federal,
al sefialar que la expropiacién procedia respecto de toda clase de bienes,
aun cuando pudieran pertenecer a personas incapaces, sefialoé lo si-

guiente:

“La expropiacion se Hevara a elfecto aun sobre bienes perte-
necientes a personas gue para enajenarlos o cederlos necesitan
de autorizacion judicial, bien ellas mismas o sus representantes
legales, pues en este caso quedan autorizades sin necesidad
de otra formalidad.

“Tritase, pues, de que cntre los sedicentes duefios hubiere
algin menor, algin demente o un entredicho o cualesquiera
otro expropiade que no tenga la libre disponibilidad de sus
derechos, el bien expropiado es adquirido por el expropiante
libre de todo peligro actual y futuro.

“Esta es, precisamente, una de las diferencias esenciales entre
la expropiacién —qgue es una institucién de Derecho Pablico—
y el contrato de compra-venta, regido por el Derecho comin.
“En la primera, el adquiriente o expropiante queda libre de toda
impugnacion futura, derivada de cualesquiera deficiencias que
pudieran enervar los titulos de uno cualquiera de los anteriores
propietarios; en tanto que, quien adquiere el dominic de una
cosa mediante la mera convencién de compra-venta estd ex-
puestc a ser llevado a juicio por quienquiera gque con razon
o sin ella, pretenda derechos sobre el objeto transferido, ¥,
desde luego, queda sujeto a las rémoras de las medidas caute-
lares que pudicren practicarse y a las contingencias definitivas
del litigio, lo cual no puede ocurrir jamis ecnando la cosa se
ha adquirido mediante expropiacion, porque esta institucién tie-
ne la particularidad —como lo ensefia la doctrina y lo consagra
la ley— de desviar el derecho de los particulares sobre las cosas
que caen bajo el imperio de la medida, para hacerlo incidir
sobre la indemnizacién que por la cosa expropiada se acuerda.

G637. Véase en Gacela Forense N° 10, 1952, pp. 133 y 134,
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“El caso de la accidén reivindicatoria de un tercero es el que
mejor pone de relieve, desde el punto de vista del Derecho
Privado, la transformacién del derecho real (propiedad) en un
derecho personal (la indemnizacién); pues el tercero reivindi-
cante no puede hacer incidit su accién sobre la propiedad del
terreno, sino que ésta se reduce a la obtencién del precic o valor
del bien expropiado, es decir, a la indemmizacion” %%,

El segundo elemento de la nocidn de expropiacién es la necesaria
existencia del pago de una justa indemnizacion que debe recibir el
expropiado. Esta justa indemnizaciéon hace diferenciar esta institucién
juridica de otras como la confiscacién y el comiso, en las cuales también
se trata de una transferencia coactiva de la propiedad de la Nacidn,
pero sin indemnizacién. Se producen, sobre lodo, como sanciones: si se
trata de una confiscacién, recae sobre todo el patrimonio de una persona,
y sobre determinados bienes muebles, si sc trata de un comiso *® U,

Es esta indemnizacién, precisamente, la que confirma la garanifa de
la propiedad y que implica que, ante el necesario sacrificio del derecho
individual frente al interés pdblico, al propietario debe compensirsele
su pérdida patrimonial en forma justa, de manera gue la consecuencia
de la expropiacién no lo enriquezea ni lo empobrezea.

4. La regulacion de las expropiaciones con fines urbanisticos

No existe en Venezuela una normativa especial aplicable a las expro-
piaciones con fines urbanisticos, por lo que las normas que la rigen son
las gencrales previstas en la Ley de Expropiaciéon por Causa de Utilidad
Publica o Social. Adn no se han dictado normas especificas que la
regulen, tal como, por ejemplo, ha sucedido con las expropiaciones agra-
rias reguladas, en especial, ¢n la Ley de Reforma Agraria.

En las notas que siguen, sin embargo, intentaremos sistematizar las
normas que rigen la expropiacién en Venezuela, en su aplicacién par-
ticular al proceso de desarrollo urbanistico,

638.  Véase en Gaceta Forense N 8, 1955, pp. 280 y 281.

638, bis Véase lo expuesto en Allan R, Brewer-Carlas, “Adquisicién de la propiedad
ptivada por parte del Estado en el Derecho Venczolano”, en Rewista de Control
Fijcal, N° 94, Caracas, 1979, pigs. 61 a 84.
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IT. LOS ELEMENTOS DE LA EXPROPIACION
1. La legitimacion

A. La legitimacion activa

La legitimacién activa en la expropiacion, en principio, corresponde
al Lstado, y en forma concreta a la Administracion Piblica en su esfera
territorial: la Repiblica, los Estados y los Municipios, o en su esfera no
territorial: los establecimienlos publices y, dentro de éstos, los Imstitutos
Auténomos. Por lanto, solo puede expropiar la Administracion territorial
v la Administracidn auténoma *°,

La expropiacion puede también ser realizada por empresas conce-
sionarias de alguna actividad estatal. Al efecto, el articulo 9° de la
Ley de Expropiacion, sefiala que el concesionario contratante de obras
puablicas, asi como las compaiiias o empresas debidamente aulorizadas por
la Administracién, se subrogarin en todas las obligaciones v derechos que
corresponden a ésta por la Ley.

Existen también normas especiales que confieren a los concesionarios
esta faculiad expropiatoria: por ejemplo, respecto a los concesionarios
de Obras Pablicas, el Reglamento de Qbras Publicas sefiala, en su
articulo 89, la posibilidad para estas empresas o contratistas de obras
publicas, de expropiar *°.

Sin embargo, el hecho de que la Ley haya permitido a los conce-
sionarios la potestad expropiatoria no impide que el Estado ejerza esa
potestad cada vez que el concesionario no actie.

En tal sentido, la antigua Corte Federal y de Casacién, en sentencia
de 1943, senald, al referirse a los concesionarios de hidrocarburos, lo
siguiente:

“Cuando la Ley de Hidrocarburos da a los concesionarios el
derecho de expropiar al propietario del suelo, en manera al-
guna ha querido el legislador desposeer al Estado de esa tutela,

639.  Por ejemplo, el Instituto Nacional de la Vivienda (INAVI), de acuerde al
articulo 49 de la Ley del INAVL

640.  Ejemplo, ¢l caso de la C. A. Obras de la Avenida Bolivar y del ente que
la sustiuyé, el Centro Simdn Bolivar C. A., cuando actia como agente de reno-
vacién urbana y como concesionario de obras piblicas municipales.
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mediante un traspase de derechos en el sentido de perderlos el
Estado mismo. No pudo haber sido la mente del legislador, al
otorgar ese derecho de expropiacidn, enajenar esa tulela inalie-
nable del interés piblico, sino facilitar su ejercicio, por las ven-
tajas de orden piblico que hay en que sea el concesionario quien
se entienda primero amigablemente con el propietario y que,
a falta dc avenimiento, siga el juicio de expropiacién. Pero, fren-
te a ese derecho no exclusivo de los concesionarios, porque tal
exclusividad careceria de equivalente v por tanlo de fundamento,
se alza el interés y el derccho del Estado de alrantarse &l mismo
por medio de sus representantes legales, al ejercicio del derecho
de expropiacion, cada vex que el concesionario, por cualquier
motive, no hubiere guerido o podido actuar, poniendo con esla
omisién en peligro de ser destruidas o desmejoradas sus explo-
taciones mineras” (Memoria 1944, Tomo 1°, paginas 23 y 26).
“La exclusividad del concesionario, en el ejercicio de tal derecho,
no se comprenderia sino en el caso de haber él iniciado el
procedimiento de expropiacion, pero no cuando por cruzarse
de hrazos peligran csos intereses vitales del pais. Ll expuesto
es el Gnico sentido que puede tener la facultad de expropiar
dada por el articulo 45 de la Ley de Expropiaciéon. En el con-
cesionario existe en potencia el derecho de expropiar, y sdlo
cvando se ha decidido a hacerlo ¥ ha iniciado el juicio, puede
decirse que le favorece o lo perjudica la subrogacion™ ®,

Alora bien, no hay duda que csta “legitimacion activa™ para expro-
piar que permile la Ley respecto de los concesionarios, plantez una
situacion totalmente irregular, v es la de que el ejercicio de una potestad
de caracter ptblico, como la potestad expropiatoriz, pueda correspon-
der a particulares, lo que origina situaciones de desigualdad v de posible
lesion indebida de intereses de olros particulares expropiados. En nuestro
criterio, deberia eliminarse lolalmente de la legislacién de expropiacitn
Ia posibilidad de que ella sea ejereida por enlidades de cardcter privado,
y reservarse el ejercicio de la potestad cxpropitaria a guien sélo Liene
esta poteslad pablica, esto es, al Eslado y sus entes ierritoriales, y crearse,
en su lugar, la figura que en otros sistemas sc conoce con el nombre de
beneficiario en la expropiacién, Tos cuales podrian scr perfectamente
los concesionarios de obras o de servicios, o determinados usuarios.

En doctrina, esta figura surge en aguellos sistemas en donde se
reserva la potestad expropiatoria exclusivamente al Fstado. En nuestro

641, Memoria 1944, womo I, p. 26,
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Derecho no cxiste expresamente esta figura del beneficiario de la expro-
piacién, que sc presenta cuando una determinada entidad publica soli-
cita la expropiaciéon de un bien o de un derecho a favor de una
tercera persona (publice o no), que no estid investida de la facultad
expropiatoria, y la cual vendria a beneficiarse de la expropiacion.

Ya dijimos que en Venezuela no estd regulada, en la Ley, esta
figura de tercera persona que pueda ser beneficiaria de la expropiacion
sin ser entidad expropiante. Normalmente coincide el legitimado active
con el beneliciario, y cuando el expropiante es un concesionario estatal,
en definitiva, el beneficiario es el Estado mismo, conforme al articulo
108 de la Copstitucidn, en virtud de la figura de la reversion.

Sin embargo, tanto en materia agraria como en el campo de la
accion estatal respecto de la vivienda, podria identificarse una figura
similar a la del bencficiario de Ia expropiacion. En efecto, en la expro-
piacidn agraria no es el campesino beneficiario de la dotacién quien
expropia, sino que la expropiacion la hace el Institulo Agrario Nacional,
pero la hace con el fin de dotar de tierra a los campesinos que la
trabajan *2. Tn este sentido, no seria ldgico pensar que deberia ser el
campesine quien directamente fuera a expropiar. La misma figura se-
nalada puede decirse que existe en cuanto a la actuacion del Instituto
Nacional de la Vivienda. El INAVI cuando expropia para construir vi-
viendas, lo hace en algunos casos, leniendo como objetivo que el benefi-
ciario dllimo del proceso serd el particular que adquirird una vivienda
del Institato *.

B. La legitimacion pasiva

Solo puede ser expropiado el propietario del bien que se va a
expropiar, La Corte ha sefialado, en sentencia de 14 de marzo de 1952,
que es indiscutiblemente ilegal seguir el juicio de expropiacién a quien
no es propietario®. Por tanto, la legitimacion pasiva siempre estard
en ¢l propictario del inmueble y sélo ¢ste puede ser demandado en un
juicio de expropiacion.

Pero, por supuesto, no solo puede ser legitimado pasivo el propie-
tario hdbil para vender, sino también las personas que para enajenar o
vender un bien necesitaren de autorizacién judicial °.

Esta legitimacion pasiva del propietario indica que sélo el propie-
tario puede reclamar contra la expropiacién ilegal. El articulo 4° de la
642. Articulo 27 de la ley de Reforma Agratia.

643,  Articulo 41 de la Ley del INAVI

644, Viase en Gageta Forense N° 10, 1952, p. 135,
645.  Arriculo 5° de la Ley de Expropiacién.

421



Ley de Expropiacién sefala que todo propietario y sélo a quien se prive
del goce de la propiedad sin llenar las formalidades del decreto, es quien
puede ejercer todas las acciones que prevé la Ley.

Al hablar del legitimado pasivo, debe plantearse el problema que
surge con los cambios de titularidad del derecho de propiedad durante
el juicio de expropiacién. La Ley, en su articulo 6%, sefala que la tras-
lacién del dominio a cualquier titulo durante el juicio de expropiacién,
titulo que puede ser la prescripcidn, no suspende el juicio, pues el nuevo
duefio queda, de derecho, subrogado cn todas las obligaciones y derechos
del anterior.

Sin embargo, el identificar al legitimado pasivo con el propietario
no implica que los poseedores, arrendatarios o acreedores hipotecarios no
tengan derecho a ser indemnizados en el proceso expropiatorio. Al con-
trario, pueden hacerse parte en el juicio, ya que deben ser emplazados
formalmente #°, y tienen derecho a que se les eniregue parie del precio,
al ser consignado ®,

2. El objeto expropiado

A. Bienes de propiedad privada

Pueden scr objeto de expropiacion cualquier clase de bienes sus-
ceptibles de propiedad privada. La Constituciébn, en su artienlo 101,
seflala expresamente esta circunstancia, por lo que la expropiacién pro-
cede sobre bienes muebles e inmuebles, v derechos inmateriales

la Ley de Expropiacidon, sin embargo, solamente regula, desde el
punto de vista adjetivo, la expropiacion de bienes inmuebles, y en
definitiva, todas sus disposiciones se refieren a la expropiacién de in-
muebles. Por tanto, en Venczuela no existe, en la actualidad, un proce-
dimiento destinado especificamnente a la expropiacién de bienes muebles
y por lo que las normas de la Ley de Expropiacion se aplican, realmente,
por analogia.

B. Bienes patrimoniales del Estado

Puede darse el caso de expropiacién sobre bienes patrimoniales
del Estado que puedan ser enajenados. Ello se desprende del articulo

646.  Articulo 20.

647.  Arriculos 43 y 44,

G48. Por ejemplo, la Ley sobce Derechos de Autor, en su artiosl 1°, consagra la ex-
propiacion sobre derechos de autor.
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5¢ de la Ley de Expropiscion, que establece que en ningin caso proce-
derd la expropiacién sobre bienes pertenecientes a la Nacidn, a los Es-
tados o a los Municipios que, por sus respectivas leyes, no puedan ser
enajenados.

De aqui sc desprende que los bienes del dominio ptblice ‘no pueden
ser expropiados, pues son esencialmente inalienables. Tampoco procede
respecto de los otros bienes que, sin ser del dominio publico, sean
inalienables, como sucede con cierlas tierras baldias®® y con los ejidos
municipales ®°. Al contrario, del articulo 5° de la Ley se deduce que sf
puede ser declarada la expropiacién de bienes patrimoniales del Estado,
cuando éstos puedan ser enajenados.

Esta posibilidad, por otra parte, ha sido confirmada por la antigua
Corte Federal, en sentencia del 31 de mayo de 1955, en la cual se declard
que los bicnes pertenecientes a la Nacién y demds entes piblicos que si
podian ser enajenados, como son, por ejemplo, los bienes patrimoniales
regidos por el derechg comin, estaban sujetos al procedimiento extra-
ordinario de la expropiacién.

En dicha sentencia, la antigua Corte Federal establecié lo siguiente:

“Por otra parte, la impugnacién relativa a la llamada ‘auto-
expropiacién’, seglin la cual la Nacién no puede expropiar la
faja de terreno cuestionada, por habérsele donado ya a las
empresas petroleras, carece de fundamento. Tanto la doctrina
universal como el derecho legislado, aceptan y autorizan que
los entes plblicos expropien todos aquellos bienes indispensa-
bles para determinada finalidad que cede en beneficio comin.
“Todos los bienes inmuebles existentes en el pais pueden ser
objeto de expropiacién por causa de utilidad ptblica, sea que
pertenezcan al mismo Estada (bienes patrimoniales). Someter a
expropiacion estos 1ltimos bienes, encontréd cierta objecién en
algim viejo escritor, para quien parecia absurda Ja idea de
dirigir contra el Estado un poder que es la expresién de su
mismo derecho de soberanfa; pero de este prejuicio se ha
apartado la doctrina moderna. El Estado, como titular del de-
recho de propiedad, se comporta como cualquier sujeto de de-
recho privado y no puede sustraerse, por consiguiente, al im-
perio de las normas gue limitan el ejercicio de aquel derecho
por lo que respecta a sus bienes patrimoniales, En un ordena-
miento juridico que permite también la reintegracién del dere-
cho lesionado frente a la Administracién Pablica y que, por

649,  Articulo 136, ordinal 10, de la Constitucidn.
650.  Articulo 32 de la Constitucién.
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lanto, somete la misma Administracion a los poderes jurisdiccio-
nales ordinarios, no puede haber repugnancia en considerar a
la Administracién del Estado como sujeto pasive del procedi-
miento de expropiacién’ (Pascuale Carugno, I.’Espropiazione
per Publica Utilita, 2* Edicién, 1946, piginas 38 y 39).

“En Venezuela carece de sentido la impugnacién de que se
trata, es decir, Ja [lamada ‘autoexpropiacién’ por el doctor Adridn
La Rosa, en atencién a los derechos que sobre la zona cuestio-
nada ha adquirido ya la Nacién venezolana por la donacién que
se e ha hecho. En la propia Lev de Expropiacién por Causa de
Utilidad Publica o Social encuentra el argumento la merecida
réplica: el Pardgrafo Unico del articulo 5° de esa Ley estatluye:
“En ningn caso procede la expropiacidn sobre bienes perte-
necientes a la Nacion, a los Estados o a los Municipios, que
segun las respectivas leyes nacionales, de los Estados o Mu-
nicipios, no pueden ser enajenados, Por donde se ve que los
bienes pertenecientes a la Nacién y demds entes pablicos, que si
puedan ser enajenados, como son los bienes patrimoniales, re-
gidos por el derecho comin, estin sujetos al procedimiento de
la expropiacién pautado en la Ley especial de la materia™ #,

3. Le finalidad perseguida: la utilidad publica o el interés social

Sélo pueden expropiarse bienes, cuando se persigue una finalidad
de utilidad puablica o de interés social en la obra o actividad que la
motiva. Ahora bien, tanto la nocién de “utilidad ptiblica” como la de
“interés social”, configuran conceplos juridicos indeterminados que pue-
den comprender todo Io que el legislador estime que en un momento
determinado es ventajoso para el interés general o social de la colec-
tividad. En este campo, sin duda, opera la soberania del legislador en
apreciar cudndo una actividad o una obra son de utilidad ptblica o de
interés social.

La consecuencia de esto es que la finalidad de utilidad publica o
de interés social debe ser previamente declarada por el legislador. Asi
lo exigen expresamente el articulo 101 de Ia Constitucion y el articulo
3® de la Ley de Expropiacién.

En efecto, este articulo 3? de la Ley sefiala que “no podri llevarse
a efecto la expropiacién de bicnes inmuebles sino mediante los requisitos

651" Véase en Gareta Farense N° 8, 1955, pp. 279 v 280,
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siguientes: 1) Disposicion formal que declare la utilidad publica; 2) De-
claracion de que su ejecucion exige indispensablemente que se ceda o
enajene el todo o parte de la propiedad; 3) Justiprecio de lo que haya
de cederse o enajenarse, v 4) Pago del precio que representa la indem-
nizacion”.

En cuanto a la declaratoria de utilidad pablica, de acuerdo a lo
establecido en el articulo 10 de la Ley, corresponde al Congreso Nacio-
nal declararla, siempre que en todo o en parie la obra o actividad hayan
de ejecutarse con fondos nacionales, o se le considere de utilidad nacio-
nal. De igual manera procederin las Asambleas Legislativas de los Es-
tados, ¥ en su receso, y en casos urgentes, el Poder Ejecutivo de los
mismos, cuando se trate de obras que correspondan a la Administracion
de éstos. En las Municipalidades, la declaratoria de utilidad puablica o
social es siempre atribucién del respectivo Concejo Municipal.

El Ejecutive Nacional, sin embargo, queda facultado para decrelar
de utilidad publica la posesion por el Fstado de aquellos terrenos v
construcciones que considere esenciales para la seguridad o defensa de
la Nacidn.

Ahora bien, la declaratoria de utilidad puablica realizada por el or-
gano legislativo, puede ser general o especial.

A, La declaratoria general de utilidad publica

La declaratoria general de utilidad piiblica estd establecida cn fa
propin Ley de Expropiacion, cuyo articulo 11 establece lo siguiente:

Articulo 11. Se exceptian de la formalidad de la declaratoria
previa de utilidad puablica, por ser evidentemente de esta natu-
raleza, las construcciones de ferrocarriles, carreteras, caminos,
edificios para escuelas, urbanizaciones obreras, cuoarteles, forta-
lezas, hospitales, cementerios, estadios y aerddromos; los lerrenos
necesarios para institutos de ensefianza agricola y pecuaria; las
construcciones o ensanche de estaciones inaldmbricas o condue-
tores telegraficos, asi como los sitios para el establecimiento de
los posics, torres y demas accesorios de las lineas conductoras
de energia eléctlrica; acueductos. canales vy puertos; y los siste-
mas de irrigacién y conservacion de bosques y aguas, y cual-
quiera olra relativa al saneamiento, cnsanche o reforma interior
de las poblaciones; la colonizacion de lerrenos incultos y la
repoblacion de vermos y montes. Asimismo, las caidas de agua
para la instalacién de plantas hidroeléctricas y construcciones
anexas, Nnicamente en beneficio de la Nacidén, de los Estados,
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de los Territorios Federales y de las Municipalidades, cun el
fin de proveer de fuerzas y de ulumbrado eléctrico a alguna o
algunas de sus poblaciones.

En estos casos, basta para proceder a la expropiacion, el Decreto
de expropiacién o ejecucién por la autoridad administrativa correspon-
diente, por lo que no es necesaria una declaratoria legislativa adicional
de utilidad piblica, Tal como lo ha sefialado la antigua Corte Federal
en sentencia del 31 de mayo de 1955

“Si, pues, conforme a la Ley de Expropiacién y a la de Hidro-
carburos, cuando se trata de Carieieras, Aeropuerios y demds
obras ennnciadas por la primera, v al transporte de petrdleo
de que habla la segunda, no so requiere la declaratoria pre-
via de utilidad piblica exigida en principio por el articulo
3%, ordinal 1° del Fstatuto Fundamental en ¢l punto, sino que
en tales casos ‘basta el Decreto de la autoridad competente’
acordando la expropiacidn, es irrevocable a duda gue no existe
agui ¢l vicio apuntado por el expropiando, y consiguientemente,
no puede haberse violado la Ley al seguirse un procedimiento
tal como ella de modo singular lo autoriza. El caracter de ‘uli-
lidad publica’ lo tienen las carreteras independientemente de
toda declaratoria por parte del expropiante, porque, como ya
se ha dicho y se repite, es el propio legislador, es la propia
Ley, es la propia Constituciéon que se lo ha discernido, cuando
en el inciso 9% de su articulo 35 dispone que ‘en virtud de su
funcién social, la propiedad estard sometida a las obligaciones
que establezea la Ley’ v que la expropiacién se llevard a cabo
de conformidad con la misma Ley, y puesto que conforme a
ésta —a la ley de la materia— no se requicre la declaratoria
previa de utilidad publica en los casos como ¢l presente —Ca-
rreteras— sino que ‘basla el Decreto de autoridad competente’,
es concluyente que la declaraloria previa pretendida por el de-
mandado habria constituido una redundancia insolita, refiida
con la indale de la institucion” %2

B. La declaratoria especial de utilidad pdblica

En innumerables leves especiales se han venido declarando de wutili-
dad piblica determinadas actividades, con lo que se ha abierto la via
de la expropiacién: asi se observa, por ejemplo, en la Ley de Hidrocar-
buros, la Ley Forestal de Suelos v Aguas, la Ley de Aviacién Civil, ete.

652.  Véase ¢n Guceta Forense N° 8, 1035, p, 284
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En particular, y por su inlerés en materia urbanistica es de destacar
lo cstablecido en el arliculo 46 dela Ley del Instituto Nacional de la
Vivienda:

Articulo 6. A los cfectos de la expropiacidn, se declaran de
utilidad priblica Ia consiruccién de viviendas, la urbanizacion de
terrenos, la renovacion o remodelacion de dreas urbanas que
emprenda y realice €] Instiluto Nacional de la Vivienda.

Por supuesto que esta declaratoria de utilidad pablica de la activi-
dad urbanistica, sdlo beneficia a las actividades que realice ¢l Instituto
Nacional de la Vivienda, pero no a otros entes publicos, '

C. La declaratoria nacional y local de utilidad publica en
materia de urbanismo

Sin embargo, de acuerds a lo previsto en el artienlo 11 de la Ley
de Expropiacion:

“Tampoca se requicre la declaracion previa de utilidad piblica
para las obras comprendidas en el Plano Regulador de la cin-
dad de Caracas, o en los planes de acondicionamiento o mo-
dernizacién de otras ciudades o agrupaciones urbanas, siempre
que se elaboren y aprueben previamente por las autoridades
competentes”.

Fs decir, conforme a esta norma, s¢ declaran directamente en lu
propia Ley como de utilidad publica, la ejecucién de los planes de urba-
nistno, y en esta expresién, sin duda. 2 los efectos de la Ley, se incluyen
los Mapas de Zonificacidn, los Planos Reguladores de Zonificacién o los
planes de desarrollo urbano local, gue hayan sido previamente aproba-
dos por los Concejos Municipales,

En estos cases. para proceder a la expropiacién basta sélo el Decreto
de expropiacién, afectacién o ejecncién.

Una orieniacién similar ha side seguida en la Ordenanza sobre Ur-
banismo, Arquitectura y Construcciones en general del Distrito Sucre del
Estado Miranda, de 1978, cuyo articulo 107 establece lo siguiente:

Articulo 107. De conformidad con lo dispuesto en la Ley de
Expropiacién por Causa de Utilidad Publica o Social, corres-
ponde al Concejo Municipal del Distrito Sucre dictar los Acuer-
dos relativos a las obras contempladas en esta Ordenanza y que
por su naturaleza evidente, no requieran la declaratoria previa
de utilidad puablica.
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D. Efectos de la declaratoria

K efecto fundamental de la declaratoria de utilidad publica o inte-

rés social, es que tal calificacién no puede ser discutida por los particu-
lares: nadie puede impugnar, atacar u oponerse a la declaratoria de
utilidad publica, porque considere que la obra o actividad concreta no
es de utilidad piblica. Los jueces, en este sentido, no podrian entrar a
juzgar el criterio del legislador al haber apreciade que una obra o acti-
vidad es de utilidad piiblica o interés social.

En tal sentido, la antigua Corte Federal y de Casacién, en senten-

cia de 8 de mayo de 1945, sostuvo lo siguiente:
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“La primera defensa, invocada como punto previo, puede sinteti-
zarse asi: que hubo de parte de la Asamblea Legislativa abuso
de poder, porque considerd obra de utilidad pibliea lo gue no
es obra ni de pidblica utilidad v que, por ello, declarase la
nulidad del Decreto.

”El mayor o menor alcance de las facultades de esta Corte con
relacion a Jas oposiciones a la expropiacion hay que buscarlo
en la Ley especial de la materia. En cada pais estas leyes suelen
o bien definir el concepto de utilidad publica, o bien dejar esto
a cargo del iMérprete, o también combinan un concepto general
ids o menos amplio, para las obras consideradas de utilidad
puablica, porque no requieren declaracién formal en cada caso.
Por nuestra Ley de Expropiacion ullimamente derogada, las
oposiciones podrian basarse, entre otras cosas, en los vicios de
que adoleciese la declaratoria de utilidad piiblica, y en el exceso
de poder al decretarse esa utilidad; esto autorizaba a los jueces
a examinar la legalidad del decreto mismo, sin distingo entre
sus condiciones extrinsecas y su concepto de utilidad piblica o
social.

"Pera es muy signilicativo que la Ley que entré a regir desde
mil novecientos cuarenta v dos, haya suprimido con motive de
la oposicion las expresiones ‘vicios de que adoalezca la declarato-
ria de utilidad pablica” v ‘exceso de poder’. Esta Corte entiende
tal reforma en el sentido de que se quiso dejar a la soberana
apreciacion de las autoridades ejecutivas o administrativas, el
concepto de utilidad pablica o social, sin posible revisién por
¢l Poder Judicial, limitando la actuacidon de éste a examinar si
hubo incompetencia de la autoridad y violacién de la Ley,
aparte de otros motives de oposicion que no hay para qué con-
signarlos aqui, por no venir al caso en esta litis.



4.

No esld, pues, en las atribuciones de esta Corte, segn la actual
Ley aplicable, decidir si fue o no acertado cl criterio de [
Asamblea Legislativa en cuanto a su concepto de TUlilidad
Publica. al dictar el Decreto objeto de esta controversia. Asi se
ha situado nuestro legislador dentro de la doctrina y de la juris-
prudencia extranjera, al menos la francesa y la italiana, en las
cuales estd de muy largo tiempo establecida que sélo corres-
ponde a la autoridad administrativa o ejecutiva apreciar en cada
caso si hay o no ciertamente utilidad publica en la obra pro-
puesta, no pudiendo este problema plantearse ante los jueces
por no estar dentro de los limites de su funcion propia, y por-
que en esa materia s6lo les incumbe examinar si se aplicaron
los preceptos legales (G. Baudry, L'Expropiation. .. afio de 1937,
pigs. 5 y 6, nimero 5; Ricci, Derecho Civil, edicidén italiana de
1907, tomo 2, ntmero 38, pag. 101},

“A mayor abundamiento se ohserva, como puede observarse en
las mds versadas fuentes, que el concepto de utilidad pablica
ha ido evolucionando progresivamente y haciéndose cada vez
mis amplio; el caricter de pablico se ha extendido hasta lo me-
ramente social, por tanto, no se requiere conexién ninguna con
servicios ptiblicos determinados, y se considera que basta para
la expropiacién que el interés social se manifieste en la conser-
vacién de cosas o reliquias histdricas, o deniro de la érbita de
lo meramente estético o artistico. En sintesis, basta que la ex-
propiacidn tenga en miras ‘un interés general de orden material
o moral para una colectividad de ciudadanos’ ™ %,

La indemnizacion

Tal como lo precisa el articulo 101 de la Constitucion, la expropia-
cién, al implicar la extincién de la titularidad de un derecho de unm
propietario individualizado, conlleva la obligaciéon para el Estado de in-
demnizar al propietario. Tal como lo ha senalado la Corte Suprema de
Justicia, en sentencia reciente del 10 de agosto de 1977

0653.

“Sin embargo, el poder de restringir la propiedad tiene también
un limite, mis alld del cual las obligaciones de hacer, de no
hacer o de dejar de hacer en que consisten las restricciones
constitucionales antes citadas, pueden afectar en sus elementos
esenciales el derecho de propiedad y constituir para el propie-

Véase en Memoria 1945, womo 1°, pp. 224 y 225.
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tario no una limitacién razonable sino un intolerable sacrificio
del interés individual al colectivo, cuya reparacién exige, por
mandatg del constituyente, una justa indemnizacion,

"La indemnizacién es ¢l medio que el derecho ha creado para
resolver, sin perjuicio de nadie, los conflictos entre el individuo
v la sociedad, cuando se requiera que aquél ceda algin derecho
en aras de un interés publico o social. La garantia constitucio-
nal del derecho de propiedad cxige que el Estado pague una
justa indemnizacién al propietario, no sdlo en caso de expro-
piacién propiamente dicha, o sea, ¢vando coaclivamenie se le
obligue a ceder sa propiedad, sino también cada vez que se le
prive de una utilidad, queden gravados sus bienes con una ser-
vidumbre o sufra un dafio permanente que derive de ‘la pérdida
o disminucidn de sus derechos’. Asi lo disponen expresamente
los articulos 101 de la Constitucidn y 36 v 37 de la Ley de
Expropiacion por Causa de Utilidad Pablica o Social” ®*

Ahora bien, esta indemnizacion, en materia expropiatoria, debe tener

un cardacter “justo”, ¢s decir, debe tender a establecer un equilibrio
econdmico en el patrimonio del expropiado, entre el perjuicio que se le
cansa con la cxpropiacion y la indemnizacidn a pagar, de manera que
la exproplacion no signifique ni un enriquecimiento ni un empobreci-
miento del expropiado.

Tal como lo ha sefialado la antigua Corte Federal en sentencia del

5 de agosto de 1959

654,

430

“Lsa amplia libertad que en todas partes deja la Ley a los peri-
los para tomar en cuenta ciertos elementos no determinados por
aquélla, pero que a juicio de los tasadores debieran apreciarse
para determinar el justiprecio, ha permitido a la jurisprudencia
v a la doctrina inlernacionales precisar el contenido y alcance
de diversos elementos o factores, en relacidén con la cosa expro-
piada y la indemnizacion. Por considerar que cllas se ajustan
a las disposiciones legales de la Repiblica y a los dictados de
la cquidad, se acogen aqui algunas de esas decisiones judiciales
extranjeras. La expropiacion no puede ser para el expropiado
una fuenle de ganancias, pues st esencia ¢s la compensacién
justa del valor de lo que se expropia y la reparaciéon del per-
juicio que pueda ocasionarse y que sea apreciable en dinero’
(Camara de Apelacion, Sala 3!, de Rosario, Argentina, 15-3-

Consultada en original.



1946). ‘Kl justo precio ha de referirse en el juicio de expropia-
cidn a lo que el inmueble vale en el estado v forma de explo-
lacién en que cs tomado por el expropiante. Quedan excluidas
todas las hipotesis rclativas a ganancias hipotéticas v todo lo
relacionado con gravamen o perjuicios que no son consecucncia
directa de la expropiacion’ (Cimara Federal de Bahia Blanca,
Argentina, 20-12-1946). ‘Las posibilidades de un fraccionamiento,
a objeto de determinar la indemnizacién, solo pucden conside-
rarse cuando ¢l proyecto de subdivision responde a un propoésito
efectivo de realizarlo’ (Corte Suprema Nacional Argentina, 7-5-
1948)” .

Este criterio fue ratiflicade en sentencia de la Corte Suprema de

Justicia del 24 de febrero de 1965, al senalar lo siguiente sobre la natu-
raleza juridica de la expropiacion:

655.
656.

“Asi pues, la expropiacidn no configura una compra-venta, ni la
cantidad que percibe el expropiado es propiamente un precio,
aunque asi se le denomine en la Ley especial. Cuando la entidad
estatal expropia, ejerce un poder juridico que la Constitucion
consagra, pero como el ejercicio de ese poder supone un sacri-
ficio en el derecho del propietario, es preciso que se le compense
o indemnice por la privacion de su propiedad. Por tanto, la
suma a pagar debe cubrir exactamente el dafio que se irroga
al expropiado, sin que é&ste se empobrezca ni enriquezca, en la
medida que tal resultado puede razonablemente alcanzarse. Sélo
asi quedara cumplido el mandate constitucicnal que ordena pa-
gar una justa indemnizacion. ..

"Hay que tencr en cuenta, finalmente, que, como ya se ha
senialado, la expropiacidn no es una compra-venta, ni una nego-
cigcion especulativa capaz de ocasionar utilidad o ganancia, ya
gue el expropiado no debe experimentar ni una pérdide ni un
incremento de su patrimonio. Al contrario, la expropiacion su-
pone una privacion coactiva del dominio, un sacrificio del dere-
cho de propiedad; y por cllo, la indemnizacion debe coincidir en
lo posible con el dafio que ocasiona” ®,

Vease en Gaceta Forense N¢ 25, pp. 124 y 125,
Véase en G. 0. N 27.676 del 24-2-65.
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III. FEL. PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO EN LA
FEXPROPIACION

1. El decreto de expropiacion, ejecucion o afectacion

A. Caracteristicas

Dentro del procedimiento expropiatorio, y en particular en su fase
administrativa, sin duda, el Decreto de Expropiacién, Decreto de Ejecu-
cibn o Decreto de Afectacién, como indistintamente se lo llama, es uno
de los actos de mayor importancia. Mediante él, la autoridad adminis-
trativa nacional, estadal o municipal, decide ejecular o realizar la obra
previamente declarada de utilidad pablica, indicando la necesidad de
utilizar determinados hienes para dicha ejecucion.

Los electas esenciales del Decreto de ejecucidn de la obra o acti-
vidad son los siguientes: con él se individualizan los bienes expropiados;
y una vez dictado el decreto de ejecucion, los particulares estan obli-
gados a transmitir, ipso facto. los bienes del Estado.

Tal como lo ha seflalado la antigna Corte Federal y de Casacidn,
en sentencia del 14 de marzo de 1952: “Decrelada una obra y declarada
su utilidad piablica quedan obligados ipso facto los propietarios a trans-
mitir al Estado los bienes, generalmente inmuebles, indispensables para
la realizacién de aquélla. No pueden, pues, negarse a esa transmision
de propiedad, la cual, de consiguiente, en principio es siempre forzosa
para el duefio y nccesaria para la Nacién”

Los bienes que pueden ser afectados por el Decreto de Expropia-
cidn sélo pueden ser aquellos necesarios para cumplir la actividad, para
realizar la obra o el servicio, v ello se desprende de lo dispuesto en el
articulo 3° de la Ley de Fxpropiacién.

Este es, por otra parte, el criterio oficial del Ejecutive Nacional
expresado en la Circular N° 21, de 27 de octubre de 1977, emanada del
Ministro de la Secretaria de la Presidencia, en los siguientes términos:

“1%} Las expropiaciones que en lo sucesivo sean decretadas por
el Ejecutivo Nacional, tendran por objeto exclusivo declarar la
necesidad de que sean expropiados bienes determinados para la

657. Véase en Gaceta Foremse N° 10, 1952, p. 125,

433



realizacién de una obra piblica ¢ para el desempefo de una
actividad de utilidad pablica”.

Sin embargo, en materia urbanistica, conforme al articulo 12 de la
Ley, “cuando se lrate de la apertura o ensanche de calles, avenidas,
plazas o jardines, €] Decreto podri autorizar la expropiacién, ademds de
lo indispensable para la obra, de una faja circundante hasta de sesenta
metros de fondo limitada por una linea paralela a la del contorno de
la calle, avenida, jardin o plaza”.

Conforme a esla norma, por tanto, ademis de expropiarse lo indis-
pensable, el legislador autoriza la expropiacién de los inmuebles que van
a permitir ejercer el llamado “derecho de via” por la Administracién.
Sin embargo, en dichas 4reas pueden estar comprendidos inmuebles des-
tinados a desarrollos urbanistices particulares en relacién a la obra que
va a ejecutarse. En efecto, el articulo 13 de la Ley establece que las
referidas 4dreas de la faja circundaate se deben destinar a formar la base
econdmica u ornamental de la respectiva obra mediante su enajenacion,
unicamenie para ser destinadas a la construccién de cdificios, cuyo estilo,
ubicacién y altura, deberin estar en armonia con la avenida o sitio
plblico de que se trate, de acuerdo con Io que se disponga en las Orde-
nanzas sobre la materia. La enajenaciéon o venta sefialada debe hacerse,
por disposicion de la Ley, en remate, sobre la base de un precio minimo
que debe sefialarse al efecto. El expropiado que haya recibido el precio
en bonos de expropiacion tendrd preferencia para la adquisicion de dichos
muebles en el precio establecido, en cuyo caso, el bien de que se trate
quedari exceptuado de la subasta. Fn los demas casos, en igualdad de
circunstancias, se dara preferencia a los postulantes que ofrezcan el pago
de la mayor parte del precio del remate en bonos de expropiacion .

De la prictica administrativa que puede observarse en la Adminis-
tracién venezolana, particularmente en materia urbanistica pueden dis-
tinguirse, aparte de la afectacion normal de un determinade inmueble,
a los efectos de una ejecucién concreta en la cual no habia problema
inmediato, tres formas de afectacién que plantean problemas y que deben
estudiarse. Esas formas podriamos clasificar]as asi: en primer lugar, las
afectaciones eternas; en segundo lugar, las afectaciones masivas, y en
tercer lugar, las afectaciones tacitas, derivadas de los planes de urbanismo
y de los Mapas de Zonificacion.

Analizaremos separadamente a estas figuras de la alectacion a efectos
expropiatorios.

658.  Articuio 14 de la Ley,

434



B. Las Afectaciones Eternas

a. La finalidad del Decreto de expropiaciin: expropiar

Bien es sabido que la expropiacién es una potestad pablica, y como
toda potestad publica, tiene una finalidad; por tanto, el uso de esta po-
testad debe estar condicionada por la finalidad perseguida por el legis-
lador cuando ella se otorga al Estado. La autoridad expropiante concre-
tiza esta potestad a través de un decreto de expropiacion, de ejecucion
o de afectacion. Mediante este acto, individualiza un bien y sefiala la
voluntad del Estado de adquirir ese bien. En esta forma, si puede iden-
tificarse una finalidad fundamental y especifica del Decreto de Expro-
piacion, ésa es la adquisicién de un bien por parte del Estado en forma
forzosa. Este es el fin del Decreto: la transferencia altima del dominio
de un particular al Estado.

Ahora bien, para que este fin se logre, si se racionaliza la actividad
administrativa, debertan al menos cumplirse dos requisitos: por una parte,
que exista un plan o programa para la realizacién de determinadas
obras, y por la otra, que existan los medios financieros para ejecutar la
expropiacion.

En efecto, si se van a afectar unas propiedades con motivo del
decreto de ejecucion de una autopista o de una edificacién publica, lo
menos que el Estado debe tener es el plan y el proyecto de la obra para
realizarla. A los efectos de que la expropiacién pucda tener concordancia
con la finalidad de transferir el bien al Estado, debe tenerse en cuenta
que, ante todo, el bien debe transferirse para realizar una actividad y
ella debe estar programada. Por ejemplo, la declaratoria de utilidad
publica en materia de urbanismo a los efectos de ensanche y mejora
de poblaciones, no puede implicar el que se puedan afectar diversas
propiedades urbanas, sin que se sepa exactamente qué es lo que se va
a hacer. Ello, al menos, debe indicarse en un plano de zonificacién, pero
éste debe existir. Por tanto, esle primer requisito implica que el Estado,
para decretar la expropiacion (o la afectacidén) debe tener determinado
qué es lo que va a hacer v ¢6md lo va a hacer.

Esto implica, por oira parte, un segundo requisitc que habria que
cumplirse para que se pueda decretar la expropiacion (o afectacibén) y
es que el Estado tenga los medios econdmicos dispuestos a los efectos
de que la expropiacién se realice. No podria decirse que se estd real-
mente cumpliendo la (inalidad de la expropiacién, que es “expropiar” un
bien, cuando no sélo se afecta una determinada 4rea a los efectos expro-
piatorios sin saberse qué se va a realizar, ni exactamente para qué se
va a destinar aquel bien, sino que tampoco se cumpliria la finalidad,
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es decir, transferir el dominio, expropiar, pasar [orzosamente la propiedad
privada al ente publico, si el Estado no tiene los recursos [inancieros
necesarios a los efectos de la expropiacion.

b. La desviacion de poder en las afectaciones eternas

La consideracion de estos reguisitos de la finalidad perseguida en
la expropiacidn nos conduce a un problema real y normal en Venezuela:
en un gran porceniaje, los decrctos de expropiacion, alectacion o eje-
cucion no se han dictudo a los efectos de que los mismos, realmente, sean
ejecutados en un lapso determinado; se han dictado, al contrario, con una
finalidad distinta v real: congelar los precios, va que, como se vera, tra-
dicionalmente se habia interpretado gue la indemnizacion a pagar sc
determinaba, de acuerdo a la Ley vy a la jurisprudencia, tomando en
cuenta los valores existentes antes del Decreto de expropiacién, aun
cuando ¢sta se realizase efectivamente muchaos afios después de haberse
dictado ese Decreto.

En estos casos, no hay duda, cuando la finalidad real v efectiva del
Decreto es congelar los precies a los efectos expropiatorios posteriores,
sin que el ente publico tenga claro qu¢ es lo que va a hacer, ni tenga
dispuestos los recursos necesarios, indudablemente que estd incumpliendo
la {inalidad establecida en la T.ey v que permite al Lstado utilizar la
potestad expropiatoria.

Esta finalidad, como se dijo, no puede ser otra que cxpropiar; no
puede dictarse un Decreto para no expropiar y congelar los precios a
los efectos de un eventunal avalio posterior. Al contrario, si se dicta un
Decreto es para expropiar eflcctivamenle.

Tsto pareceria ocioso afirmarlo. pero lamentablemente eso no es lo
que sucede normalmenic. Fsta situacion plantea un problema de cardcter
juridico, pues los Decretos asi dictados podrian ser impugnados por des-
viacion de poder. No ha sido frecuente intentar esta via, pero seria
bastante factible poder impugnar ante la Corte Suprema de Justicia, por
vicios en la finalidad, un Decreto de expropiacion cuando no se haya
dictado a los efectos de cumplir la finalidad expropiatoria, que no es
otra que expropiar. Iin este senlido, hay un antecedente de suma im-
portancia, en un caso resnelto por la Corte Suprema de Justicia mediante
sentencia del 8 de enero de 1970, dictado con motivo dc una expropia-
cion iniciada por el Centro Simén Bolivar C.A. de terrenos situados en
Caracas, ocupados por urbanizaciones realizadas por el propio ente ex-
propiante. La situacion planteada fue, en términcs generales, la signiente:
el Centro Simén Bolivar C.A. invadié y ocupé ilegalmente unos terrenos
v construyd cn ellos diversos edificios para vivienda. Con posterioridad
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a esto, el Centro Simén Bolivar CA. logré que el Ejecutivo Nacional
dictara un Decreto expropiatorio a los cfectos de expropiar aquellos in-
muebles, en los cuales va se habian construido, afios atrds, una serie de
edificios de apartamentos. Se siguid el procedimiento y en el momento
de la consignacién del precio, después de haberse hecho el avalio y
estando éste firme, el Centro Simén Bolvar C.A. obtuve del Ejecutivo
Nacional la revocacion del Decreto de afectacion inicial. Es decir, logrd
desafectar los inmuebles que habian ocupado y construido, y el mismo
dia, con un Decrelo que liene la numeracién siguiente, afectd de nuevo
los inmuebles. En este caso, aun cuando es distinto al que hemos venido
refiriendo respecto de las afectaciones eternas, la Corte Suprema de Jus-
ticia declaré la nulidad del Decreto de desafectacion que [ue seguide
de otro Decrete de afectaciéon nuevo, en base al argumento de que el
nuevo Decreto se dictd sélo para poder iniciar un nuevo procedimiento
y tener la oportunidad de lograrse un precio mds convenienle para el
Estado, con lo cual se ponia de manifiesto el verdadero {in del Decreto
de desafectacion, el cual no era poner fin a la expropiacidn, sino sola-
mente el obtener un precio mas conveniente para la Nacidn, con lo cual
se utilizaba una potestad publica, como la potestad expropiatoria, para
un fin distinto para el cual se le otorga al kstado.

Ksta decision de la Corte se dicté con el dictamen favorable de la
Procuraduria General de la Reptblica. porque en este caso fue tan
burda la utilizacién para fines distintos del Poder Pablico, que la propia
Procuraduria General de la Reputblica, en su dictamen, planted que habia
indudablemente una desviacion de poder y opind en forma positiva res-
pecto a la declaratoria de nulidad.

I.a parte pertinente de la sentencia de la Corte Suprema, establece,
en efecto, lo siguiente: :

“Fstablecido lo anterior, es decir, que sobre el lote de terreno
construyd la Nacién, a través de organismos oficiales, las edifi-
caciones a que se ha hecho referencia, corresponde analizar el
Decreto N?¢ 310, dictado por el Ejecutivo Nacional, con fecha
13 de abril de 1985 y publicado en la Gaceia Oficial N* 27.715
de la misma fecha, por el cual se ordend la expropiacién de los
bienes de propiedad particular gue sean requerides para la eje-
cucién de los trabajos de acondicionamiento, remodelacién y
reconstruccion de los barrios ‘Pinto Salinas’, ‘Pirate Bueno’ y
‘Moramia’.

“"En dicho Decreto s¢ declaré zona afectada por la ejecucion
de la mencionada obra, los terrenos comprendidos dentro de los
siguientes linderos: Norte, linea en forma irregular gue consti-
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tuye el pie del talud sur del Terminal del Teleférico en la sub-
estacion de Maripérez; Sur, linea recta en prolongacién del
borde Sur de la Calle 6° transversal de Maripérez, y fondo de
las parcelas que dan su frente a la 7° Avenida de Maripérez;
Este, linea en forma irregular que constituye el fondo de las
parcelas que dan su frente a la Avenida Principal de Maripérez;
y Oeste, linea que constituye el borde de la Avenida Princi-
pal de la Urbanizacién ‘Simdn Rodriguez’; 4rea aproximada:
76.720 m®. Asimismo, autorizé al Centro Simén Bolivar C.A. para
que efecluara las expropiaciones quedando dicha empresa subro-
gada en todos los derechos y obligaciones que correspondan a
la Nacidn venezolana a los fines mencionados, v encargado de
la ejecucién del Decreto el Ministro de Obras Publicas.

"En cumplimiento del Decreto anterior, el Centro Simén Boli-
var C.A. intenté juicio de expropiacion contra la empresa Nel-
son C.A., propietaria dc los terrenos afectados por la medida
del Ejecutivo Nacional y la empresa demandada convino en la
expropiacidn, convenimiento que, a juicio de la Sala, ciertamente
se imponia, como lo asevera lz empresa expropiada, ya que el
lote de terreno se encontraba materialmente ocupado por el
Centro Simén Bolivar CA. y en ¢l se hablan construido obras
permanenies, de evidente utilidad puablica, como son los treinta
y seis blogues de apartamentos que integran la Urbanizacién
Pinto Salinas Este.

"El tribunal de la causa (Juzgado Segundo de Primera Instancia
en lo Civil, de la Circunseripeién Judicial del Distrito Federal
y Estado Miranda) dictd sentencia el 8 de agosto de 1966,
declarando consumado el convenimiento y formulando pronun-
ciamiento expreso acerca de los siguientes puntos: 1) ‘que con
arreglo a los linderos expresados por la entidad expropiante en
su solicitud, la superficie total del lote a expropiarse es de
cchenta y un mil seiscientos ochenta y tres metros cuadrados
con veinte decimetros (81.683,20 w®) y sus linderos son los que
se determinan en el informe rendido por los peritos en la ar-
ticulacion abierta al efecto, linderos que ya se dejaron indicados
anteriormente. En consecuencia, no es dicha superficie de setenta
y seis mil setecientos veinte metros cuadrados (76.720 m®), como
se dice en la solicitud de expropiacién’, y 2) ‘que la expropia-
cion parcial segiin el dictamen de los mismos expertos deja
inutilizada una porcién o lote, aislada dentro de la porcidén ex-



propiada, de una superficie de nueve mil ciento cincuenta y
ocho metros cuadrados (9.138 m?).

"A juicio de la Sala, con el Decreto expropiatorio (N® 310) y
con la sentencia gue declardé consumado el convenimiento de la
empresa expropiada se normalizé el procedimiento que se venia
cumpliendo en tomo a las obras realizadas por el Centro Simén
Bolivar C. A. en terrenos de propiedad particular y en relacion
con los cuales no se habian cumplido Tos requisitos que establece
el articulo 3° de la Ley de Expropiacion por Causa de Utilidad
Fublica o Social.

”Kl Decreto de la Presidencia de la Repuablica N¢ 791, cuya
nulidad se pide, fue dictado el dia 6 de abril de 1967, un dia
antes de la fecha sefialada para la cancelacion de la cantidad
fijada como indemnizacién. En virtud de dicho Deecreto se de-
roga el N°® 310, por el cual se ordené proceder a la expropiacién,
v en él, se dispone desafectar los terrenos: en la misma fecha,
la Presidencia dicta el Decreto N°® 792, cuya nulidad también
ha sido solicitada, y dispone proceder a la adguisicion de los
terrenos sobre los cuales estd construida la Urbanizacién Pinto
Salinas o la expropiacion de los mismos, si fuere necesario.
"En cumplimiento del Decreto 791, el Centro Simdn Bolivar
C. A. desistié del procedimiento expropiatorio, el cual fue con-
siderado improcedente por el tribunal de la causa, de cuya
decision apeld la expropiante, y por virtud de ella subieron los
autos a esta Suprema Corte en donde la mencionada apelacion
se encuentra pendiente de sentencia.

“En opinién de la Sala, ha quedado debidamente comprobado
que en los terrenos de propiedad de la demandante, situados
al norte de la Plaza Andrés Bello y dentro de los linderos ya
sefialados, se realizaron trabajos de reconstruccién en los barrios
que alli se encontraban, que en los mismos terrenos se constru-
yeron, por el Centro Simdén Bolivar, treinta y seis bloques de
apartamentos y que, posteriormente, con fecha 13 de abril de
1965, el Ejecutivo Nacional ordené la expropiacién de los terre-
nos en cuestion, procedimiento éste que culminé con el conveni-
miento de la expropiada y la correspondiente homologacién
por parte del tribunal de la causa.

"La Ley de Expropiacién por Causa de Utilidad Publica o Social
dispone, en su articulo 2°, que ‘se considerarin como obras de
utilidad ptblica o social, las que tengan por objeto directo pro-
porcionar a la Nacién en general, a uno o mis Estados o Terri-
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torios, a uno o mas pueblos o regiones, cualesquiera uwsos ©
mejoras que cedan cn beneficio coman, bien sean ejecutadas
por cuenta del Gobierno de la Unidn, de los Estados o las
Municipalidades, los Institulo Autdnomos, o de particulares ©
empresas debidamente auwtorizados’, y el articulo 1l ejusdem
establece que ‘se exceptian de la formalidad de declaratoria
previa de utilidad puablica, por ser evidentemente de esta na-
turaleza, las construcciones de... urbanizaciones obreras...”.
En todos estos casos, dispone el aparte unico del mismo articu-
lo, que bastard el Decreto de la auatoridad a cuya jurisdiceion
corresponda la obra respectiva,

“"Comprobado como ha sido, que antes de dictarse el Decreto
expropiatorio N® 310, ya se habian construido en el lote de
terreno, por gestidn del Gobierno Nacional, los treinla y seis
bloques de apartamentos que integran la urbanizacién obrera
‘Pinto Salinas’, es evideante que ante la imposibilidad de que
dichos terrenos fueran reivindicados por su propictario, por
existir en ellos una obra permanente de utilidad piblica, sélo
correspondia el pago de lo expropiado.

“En sentencia reciente, de fecha 11 de febrero de 1969, la
Sala, ratificando su jurisprudencia, establecié que las dispo-
siciones pertinentes de la Ley de Expropiacién por Causa de
Ultilidad Publica o Social, no pueden referirse, simplemente, 2
las obras por hacer, sino también a las ya hechas, ya que ‘seria
absurdo sostener que la obra es de utilidad pablica cuando adn
no se ha construido y pietde tal caricter una vez que ha
concluido su construccién’.

”A la luz de estos principios, es pertinente sefizlar que el De-
creto N? 791, en virtud del cual se deroga el N* 310 —que
ordend la expropiacién— desconoce el hecho de que ya la obra
estaba concluida y habitada, y el N® 792, que ordena ‘de nuevo’
la expropiacién de los mismos terrenos aun cuando con una ca-
bida menor, también desconoce que el lote ya estaba ocupado
y habia sido objeto de umna sentencia de expropiacion,

“La Sala comparte el criterio expuesto por la Procuraduria
General de Ia Repiblica, de calificar como ‘un caso tipico de
desviacién de poder’ los Decretos impugnados, ya que a través
de ellos se ha tratado de obtener beneficios para la Administra-
cidn, utilizando procedimientos que ‘no encajan exactamente
dentro de la finalidad estricta de los poderes que se utilizaron’.
“En efecto, i1a finalidad perseguida por el Decreto N* 791 no



fue la de prescindit del procedimientv expropiatorio, va que
con la misma fecha se dictd el Decreto N® 792, que afecta la
misma cosa expropiada, aun cuando en una cabida menor; la
verdadera finalidad, como lo expresa e} dictamen de la Procu-
raduria General de la Republica, fue [a de iniciar de nnevo el
procedimiento v tener otra oportunidad de establecer un precio
mas conveniente a los intereses de la Nacion y tales procedi-
mientos contribuven, indudablemente, a desnaturalizar el juicio
expropiatorio,

"M4ds aun, no existia justificacion alguna para dictar los Decre-
tos impugnados, ya que los terrenos en cuestion habfan quedado
expropiados de hecho y de derecho en virtud de los diversos
actos ejecutados por la Administracién, por lo cual aquellos
Decretos carecian totalmente de objeto cuando fueron dictados.
"Por tales razones, la Corte Suprema de Justicia, en Sala Politico-
Administrativa, administrando justicia, en nombre de la Re-
publica y por autoridad de 1a YT.ey, declara con lugar la demanda
de nulidad de los actos administrativos conlenidos en fos De-
cretos Ejecutivos ntimeros 791 v 792 de fecha 6 de abril de
1967, publicados en la edicidn N° 28.299 de la Gaceta Oficial
de fecha 6 de abril de 19677 %,

Iste anlecedente jurisprudencial es de suma importancia, primero,
por la aplicacién en si del principio de la desviacion de poder a un
acto del Presidente de la Repiblica, v luego, por la aplicacion del prin-
cipio de la desviacién de poder en el campo expropiatorio.

En los casos en que se dicte un Decreto de afectacion para obtener
precios mas convenientes a la Reptiblica, no hay duda en que Ins
mistnos argumentos podrian hacerse valer con bastantes posibilidades de
¢xito en la impugnacion de estos Decretos de afeclacidn eterna que son
lan comunes en Venezuela,

En la legislacién venezolana, en todo caso, no hay ninguna solucion
expresa respecto 2 los perjuicios que se causan a los particulares en un
procedimiento de esta naturaleza de afectaciones eternas, La Ley actual
autoriza la afectacidn, pero no obliga, en ninguna forma, al Estado, a
iniciar el procedimiento expropiatorio en un determinado lapso, a los
cfectos de eslablecer. al menos, una presuncion de que existe la fi-
nalidad.

G539,  Vdase sentencia de Ja Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa
del 3-1.70, en G, 0. N? 29122 del 16-1.70.
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c. Los proyecios de solucion del problema

En el proyecto de reforma de la Ley de Expropiacitn que discutio
el Senado en 1970, se incorpord una norma que no estaba en el proyecto
original del Ejecutivo del afio 1965 y a ta cual no se hace mencién en
ninguna discusion de las Comisiones Legislativas, y que aparecié por
primera vez en uno de los informes de la Comision respectiva del
Senado. Esta norma es aquella que pretendia establecer una vigencia del
Decreto de Expropiacidon de dos (2) afios. Mediante ella, sin duda, se
buscaba solucionar esta figura de las expropiaciones eternas por el esla-
blecimiento de un lapso de vigencia del Decreto de Expropiacion de
dos {2) afios, de manera que si no se utilizaba en dicho lapso la potestad
concretizada en el Decreto, y no se ejecutaba la expropiacidn, el Decreto
perdia eficacia. En nuestro criterio, esta solucidn, en lugar de resolver el
ptoblema, en realidad provocaria consecuencias muchisimo mis graves,
desde el punto de vista juridico y desde el punto de vista del aumento
del valor del suelo urbano a los efectos expropiatorios, pues al extin-
guirse €l Decreto de Expropiacién, en caso de que se fuera a dictar uno
nuevo, los valores que pudieran derivarse del solo hecho de haberse
dictado el Decreto inicial de expropiacidn, se incorporarian a nuevos
precios a los efectos de los avaldos.

En este sentido, debe siempre tenerse en cuenta gue el derecho
administralivo se mueve siempre en un equilibrio entre potestades pu-
blicas y derechos de los particulares: en un Estado cada vez mas inter-
vencionista, y con razon, a los efectos del desarrollo econdmico y social,
si bien planieamos que debe tener cada vez mds poderes, a la vez debe-
mos, paralelamente, velar por el establecimiento de debidas garantias a
los particulares. Por tanto asi como consideramos que constituye un aten-
tado a los intereses particulares Ia modalidad de las afectaciones etet-
nas, asimismo también estimamos que seria un atentado al sector pii-
blico y a la necesidad de establecer justos precios en el momento de
realizacion de los avalios, ¢l hecho de que se establezca una vigencia
de sélo dos {2) afos del Decreto, pues con ello podria caerse en la
incorporacion al precio expropiatorio, de mayores valores artificialmente
creados por el propio Decreto de expropiacién, una vez que éste, si no
es ejecutado, pierde su vigencia

En la Comisién que elabord, en 1975, un nuevo proyecto de Ley de
Expropiacion, se discutio una formula que podria ser una solucién para

660.  Véase puestro estudio: Comentarios al proyecio de reforma parcial de la Ley
de Expropiacion por Catisa de Utilidad Pablica o Interés Social, SOTAVE, Cara-
cas 1971,
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los dos aspectos del equilibrio sehalado. Esta consiste, en primer lugar,
en establecer un lapso para que el ente piiblico ejecute la expropia-
cién, partiendo del principio de que la finalidad del Decreto de Expro-
piacién es expropiar, es transferiv al Estado forzosamente la propiedad
privada. Por ello, se pensé obligar al Estado a adoptar esta accion en
mn lapso determinado, que podria ser de un afio o dos anos, pero gque
implica en lodo caso, el establecimiento de un lapso durante el cual
cl ente pablico dcbia, necesariamente, intentar el juicio expropiatorio
o iniciar el procedimiento administrativo a través del arreglo amigable.
Todo el tiempo que lranscurriera con posterioridad a dicho lapso sin
que la expropiacién se hubiera ejecutado, daria lugar a una indemni-
zacion para ¢l particular, calculada en un porcentaje sobre la base de la
indemnizacion que en definitva se eslableciera, Fn esta forma, si el
Estado estimaba que debian transcurrir diez (10) afios desde el momento
en que dictd el Decreto de Expropiacion hasta el momento en que deci-
diera ejecutar aquel Decreto e iniciar los procedimientos, perfectamente
ol Fstado podria hacerlo, y tenia todos los poderes para ello, pero no
a costa del particular expropiado, quicn debia ser indemnizado mediante
la aplicacién de un detcrminado porcentaje en relacion a lo que debia
pagarscle en definitiva, como indemnizacidn derivada de la expropia-
cién. En esta forma se buscaba ordenar la irregularidad de las afecta-
clones eternas, y garantizar a los particulares el derecho, si el Estado
estimaba conveniente dejar transcurrir el lapso gue juzgase necesario,
a ser compensado por los dafos que provinieran del retardo; y por otra
parte, se buscaba garantizar al Estado que, en todo caso, el avalio se
haria con referencia al original Deereto de Expropiacidn, aun cuando con
la obligacién de pagarle al propietario la indemnizacion por la demora.

En todo caso, y aun en ausencia de una regulacion sobre los efec-
tos de las expropiaciones cternas, podria pensarse en la posibilidad de
recurrir a la via judicial ordinaria contra el ente expropiante, por retardo
perjudicial, al no ejecutar una expropiacion una vez decretada, par-
tiendo del mismo supuesto de que la expropiacion se decreta para ser
ejecutada,

d. Las recientes soluciones jurisprudenciales

En tal sentido, v con motivo de [a impugnacién del Decreto name-
ro 1312 de 13 de julio de 1973, mediante el cual sc afectd, a efectos
expropiatorios, una gran extension de terrenos ubicados en el valle Gua-
renas-Guatire, a los efectos del desarrollo de Ciudad Fajardo, Decreto
al cual se ha hecho referencia, y que fue impugnado en base a los
argumenlos antes sefalados, la Corte Suprema de Justicia, en sentencia
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de 24 de julio de 1978, aun cuando declaré sin lugar el recursv, hizo las
siguientes “consideraciones {inales” en relacion a los cfectos de las que
hemos denominado expropiaciones cternas, las cuales coinciden con nues-
tros planteamientos:
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“Es criterioc de la Corte que la situacion asi planteada no
puede ser mantenida por el Fstado indefinidamente, puesto que
cuando el Ejeentivo Nacional u otra autoridad competente, se-
giin los casos, dicta un Decreto de expropiacion, la ejecucion
de! mismo debe tener lugar dentro de un lapso razonable,
pasado el cual las personas afectadas por el acto pueden ocurriv
a los tribunales a hacer valer sus derechos, bien para que se les
expropie o para que se les declare excluidas de la expropiacion,
cuando esto Gltimo sea posible en conformidad con las dispo-
siciones del Decreto, tal como ocurre precisamente en el caso
que es objeto de examen en esta decision,

“En ninguna de las leyes que rigen la materia se establece un
plazo para proceder 2 la expropiacion una vez que ésta sea
decretada, porque quizds el legislador suponc que, tan pronto
se dicte el respectivo Decreto, el organismo encargado de su
ejecucion debe iniciar de manera formal las gestiones amiga-
bles a que se refiere el pardgrafo tinico del articulo 3° de Ia
Ley de Expropiacion por Causa de Utilidad Puablica o Social,
y de no lograr el abjeto de ellas, instaurar los correspondientes
juicios v proseguirlos diligentemente hasta sentencia definitiva.
“Debiendo ser actual la necesidad de que el propietario ceda
al expropiante, en su lolalidad o en parte, un bien que le
pertencce, es ilogico que, después de publicado el Decreto co-
rrespondiente, la misma autoridad qgue lo dictd o la que debe
velar por su ejecucion no dé cumplimiento a sus disposiciones
v mantenga en la incertidumbre a quienes tienen derecho a
esperar del Estado la mdxima certeza v seguridad juridica en
sus relaciones con ellos, dada la garantia constitucional que
ampara el derecho de propiedad.

“La expropiacion es la manera justa de resolver el conflicto
que surge entre los derechos del propietario v el interés colectivo.
cuando por fundadas razones de utilidad pablica o social, este
ultime exige que aquél ceda, total o parcialmente, alguno de
sus derechos sobre determinado bien. Si ello no implica dafio
o grave incomodidad para el propietario, éste no puede pre-
tender compensacién alguna. Pero, por mandato del constitu-
vente v del legislador ordinario, una justa indemnizacién es



debida al propietario, no sblo en caso de expropiacion propia-
mente dicha, es decir, cuando coactivamente se le obligue a
ceder su propiedad, sino también cuando se le prive de una
ulilidad, queden gravades sus bienes por una serviduimbre o
sufra un dafio permanente que se derive de la pérdida o dismi-
nucion de sus derechos. Tales son los principios establecidos en
el articulo 101 de Ja Constitucién, en concordancia con los ar-
ticulos 36 v 37 de la Ley de Expropiaciéon por Causa de Utilidad
Pablica o Social.

“Para que la indemnizacién sea justa, se requiere que ella
constituya la mds exacta y completa reparacidn del perjuicio
inmediata v directamente experimentado por el propielario, a
consecuencia de la expropiaciém, en el momento en que el bien
expropiada pase del patrimonio de éste al del cipropiante.
“La expropiacién, ha dicho este Supremo Tribunal en otras
decisiones, no puede perjudicar ni beneficiar a nadie; el ex-
propiado debe recibir, en dinero o en bonos segin los casos,
exactamente el valor de lo que cede; y el expropiante no ha
de pagar mas cantidad que la requerida para reparar integra-
mente el dafio que cause al expropiado; es necesaric que des-
pués de la expropiacion, el patrimonio de uno y otro no experi-
menten mengua ni incremento alguno a consecuencia de ella.
“Tal desideraium seria, empero, imposible si no se concibicra
la expropiacién como un proceso integral, entre cuyas sucesivas
etapas no debe haber solucién de continuidad, estando subor-
dinado el justiprecio, como en cfeclo lo estd en nuestra legisla-
cién, al valor establecido en los actos de transmision realizados
por lo menos sets meses antes del Decreto de expropiacién y los
precios medios a que se hayan vendido en los dltimos doce
meses inmuebles similares. Fl legislador presume que entre la
fecha del Decreto y la de entrega de la indemnizacion corres-
pondicnte al propielario, el lapso que wranseurra nunca serd lo
bastante large para que durante el mismo se puedan alterar los
términos de la ecuacion econdmica que forzosamente debe exis-
tir entre las reciprocas prestaciones de ambas partes, en con-
formidad con el precepto constitucional que exige el pago de
una justa indemnizacién, y es por ello v sdlo por ello que la
Ley tomé como punto de referencia, a los fines antes indicados.
la fecha del Decreto expropiatorio.

“Pero, si por negligencia del expropiante aquel lapso se pro-
longa por mavor tiempo cue el previsto, es probable que al
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practicar el avalto en conlormidad con dichas normas legales,
resulten injustamente lesionados los derechos del propietario vy,
por ende, violado el articulo 101 de la Constitucion, debido a
que por muy leve que sea la depreciacién de la moneda, el
valor de un bien puede modificarse sustancialmente en ¢l curso
de pocos afios. En semejanle caso se produce en el campo del
derecho piiblico, una situacion parecida a la que, en el dominio
del derecho privado, ha dado nacimiento a la figura del retardo
perjudicial, en la cual quien debiera ser demandado toma la
iniciativa para obligar al actor a deducir sus acciones dentro
del término que el jucz senale, so pena de no peder hacerlo sino
cuando nao sufra ¢l promovente el perjuicio gue lema.

“Por tanto, aun cuando por las razones antes dichas no es
procedente en el casv sub-judice el recurso contencioso de anu-
lacion, la Corte considera necesario admitir expresamente en
este fallo que existen otras vias a través de las cuales pueden
hacer valer sus derechos los particulares afectados por un De-
creto de expropiacién que, no obstante reunir todos los requi-
sitos de fondo y de forma indispensables para su validez, pueda
lesionar derechos subjetivos o intereses juridicamente protegi-
dos, por injustificado retardo en su ejecucion”

Ahora bien, esta sentencia de la Corte Suprema de Justicia tuvo

una gran repercusion jurisprudencial, pues significé el abandono de los
criterios tradicionales de la Corte, favorables a los efectos congelatorios
de precios de las expropiaciones eternas, v el comienzo de una nueva
doctrina favorable a la actualizacidn de los valores del justiprecio ex-
propiatorio para el momento en el cual se realiza el avalo,

Asi por ejemplo, en una significativa sentencia del 19 de junio de

1979 la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Administrativa fue
particularmente clara en los siguientes términos:

661.
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“Ahora bien, dispone textualmente el articulo 35 de la Ley de
Expropiacion por Causa de Utilidad Pdblica o Social, lo si-
guiente: “Entre los elementos del avalio se lomardn en cuenta
el valor fiscal del inmueble declarado o aceptado por el propie-
tario; el valor establecido en los actos de transmisiéon realiza-
dos por lo menos 6 meses antes del decreto de expropiacion y
los precios medios a que se hayan vendido en los altimos doce
meses inmuebles similares. . .”.

Consultada cn original.



Por otra parle, esta Corle en numerosos fallos ha establecido
que . ..la indemnizacién que ha de pagarse al expropiado
esta destinada a compensar el perjuicio econdmico sufrido co-
mo consecuencia de la expropiacion. Esa indemnizacién o jus-
tiprecio debe corresponder al valor actual del precio, ya que,
como lo tiene establecide la Corte en anterior decisidn, ‘¢l ideal
en lo que se refiere a la indemnizaciéon por causa de expropia-
cién es que el propietario no quede mas pobre, ni tampoco més
rico de lo que era antes de la expropiacion’ ™,

Hasta ahora la Corte, en varios fallos, habia venido interpre-
tando el articulo 33, parcialmente transcrito, en €l sentido de
que “los precios medios a que se hayan vendido en los tltimos
doce meses inmuebles similares” debian contarse a partir de
la fecha del decreto de expropiacién hacia atrds, es decir, los
precios medios de los doce meses anteriores al decreto de ex-
propiacion. Sin embargo, comoe la ¢conomia venezolana ha ad-
quitido un vertiginuse ritmo expansivo, a tal punto que en dos
o tres afios un inmueble aumenta su valor en un cincuenta, un
ochenta y hasta en un cicn por ciento, de continuarse sostenien-
do la interpretacién antes cxpuesta, se podria quebrantar el
principio de “...pago de justa indemnizacién” consagrado pot
nuestra Carta Fundamental en su articulo 101, ocasionando ello,
por el lapso, a veces exageradamente largo, que transcurre en-
tre ia fecha del decreto expropiaterio y el momento cn que se
efectiia definitivo, a finales del procedimiento de expropiacién.
Es por esto que la Corte, en sentencia publicada el 26 de julio
de 1978, comenzd a separarse de la anterior jurisprudencia y al
efecto dejd establecido en dicho fallo, lo siguiente: *“...Para
que la indemnizacidn sea justa se requiere que ella.constituya
la mas exacta y completa reparacion del perjuicio inmediata
y directamente experimentado por el propietario, a consecuen--
cia de la expropiacidn, en el momento en que el bien expropia-
do pase del patrimonic de éste al del expropiante. La expropia-
cién, ha dicho este Supremo Tribunal en otras decisiones, no
puede perjudicar ni beneficiar a nadie; el propietario debe re-
cibir, en dinero o en bonos, segln los casos, exactamente el
valor de lo que cede; y el expropiante no ha de pagar mas can-
tidad que la requerida para reparar integramente el dafio que
cause al expropiado; es necesario que después de la expropia-
cién, el patrimonio de uno y de otro no experimenten mengua
ni incremento alguno a consecuencia de ella. Tal desideratum
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seria, empero, imposible si no se concibiera la expropiacién co-
mo un proceso integral, enire cuyas sucesivas etapas no debe
haber solucton de continuidad, estando subordinado el justi-
precio, como en eleclo, lo esti en nuestra legislacién, al valor
establecido en los actos de transmisién realizados por lo menos
seis meses antes del decreto de expropiacion y los precios me-
dios a que se hayan vendido en los dltimos doce meses inmue-
bles similares. Kl Legislador presume que entre la fecha del
decreto y la de entrega de la indemnizacion correspondiente al
propietario, €l lapso que transcurra nunca sera lo bastante lar-
go para que durante el mismo se puedan alterar los términos
de !a ecuacién econdmica, que forzosamenle, debe existir entre
las reciprocas prestaciones de ambas partes, cn conformidad
con el precepto constitucional que exige el pago de una justa
indemnizacion, y es por ello y sélo por ello, que la Ley tomd
como punto de referencia a los fines antes indicados, la fecha
del decreto expropiatorio. Pero, si por negligencia del expro-
piante, aguel lapso se prolonga por mayor liempo que ¢l previs-
to, es probable, gue al practicar el avalio en conformidad con
dichas normas legales, resulten injustamente lesionados los de-
rechos del propietario y, por ende, violado el articulo 101 de la
Constitucion, debido a que por muy leve que sca la deprecia-
cion de la moneda, el valor de un bien puede modificarse sus-
tancialmente en el curso de pocos afios. En semejante caso, se
produce en el campo del derecho pablico, una situacién pare-
cida a la que, en el dominio del derecho privado, ha dado na-
cimiento a la figura del retardo perjudicial, en la cual quien
debiera scr demandado toma la iniciativa para obligar al actor
a deducir sus acciones dentro del término que el Juez sedale,
so pena de no poder hacerlo sino cuando no sufra el promovente
el perjuicioc que tema. Por tanto, aun cuando por las razones
antes dichas no es procedente en el caso sub-judice el recurso
contencioso de anulacidn, Ia Corte considera necesario admitir
expresamente en este fallo que existen olras vias a través de las
cuales pueden hacer valer sus derechos los particulares afec-
tados por un decreto de expropiacion que, no obstante reunir
todos los requisitos de fondo vy de forma indispensables para su
validez, puede lesionar derechos- subjelivos o intereses juridica-
mente protegidos, por injustificado retardo en su ejecucién™.

Ademis, la jurisprudencia que desde esta tltima fecha sefiala-
da comenzd abandonar la Corte, estd motivada por la ambi-



gua redaccion del mencionadoe articulo 35, que al incluir la co-
pulaiiva “y” en su redaccién, arriba transcrita, impulsa al in-
térprete de ella a relacionar la fecha del decreto expropiatorio
comoe base para tetrotraer lanto ¢l lapso de mds de seis meses
anteriores para fijar ¢l valor establecido en los actos de transac-
cion del inmueble, coma el lapso de los doce neses anteriores
para determinar ¢l precio medio de los inmuebles similares,
Pero, como ya hemes viste, la aplicacion de esta tesis en la
practica pucde dar lugar a determinaciones trancamente refi-
das con ¢l precepto conslitucional consagrado en el articulo
101 de nuestra Carta Fundamental ' s,

e. La solucion de la Circular Ejecutiva de 1977

Frente a la grave irregularidad que venia significando la prictica
administrativa reiterada de acudir a las afectacioncs eternas en las cuales
nunca o con mucho retraso se ejecuta la expropiacidon, la Presidencia
de la Reptblica emitié la Circular N® 21, de 27 de octubre de 1977,
suscrita por el Ministro de la Secretaria de la Presidencia y dirigida a
todos los Ministras del Despacho, en la cual se pauta el procedimiento
a seguirse en las afectaciones de inmuebles con fines expropiatorios.
El texto de dicha Circular es ¢l siguiente:

“Siguiendo instrucciones del cindadano Presidente de la Re-
ptblica v tomando cn consideracion la necesidad de encauzar
el ejercicio de la facultad expropictoria del Eslado, en el sentido
de que persiga como finalidad exclusiva la inmediata adquisicion
de inmuebles considerados indispensables para la realizacicn de
obras o para el desempefio de actividades de utilidad piblica
e, igualmente, evitar compromisos ¢ue afecten considerablemen-
te a responsabilidad patrimonial de la Repiblica y demis entes
de la Administracién Pablica Nacional, hago de su conocimiento
el procedimiento que debera adoptarse en lo adelante en lo que
respecta a la expropiacién de inmuebles:

”1¢) Las expropiaciones que en lo sucesivo sean decretadas
por el Ejecutivo Nacional, tendrin por objeto exclusivo declarar
la necesidad de que sean expropiados bienes determinados de
propiedad particular que deban considerarse indispensables para
la realizacidn de una obra publica o para el desempefio de una
actividad de utilidad ptblica.

661, b8 Consultadz en original.

449



»2%) No se acordard expropiacion alguna sin que el orga-
nismo proponente del provecto de decreto respectivo demuestre:
@) que se han elaborado los estudios requeridos para el desarrollo
de la obra; b) la prevision presupuestaria o de financiamiento
necesarios para su ejecucion; c) la cause que hace indispensable
adquirir el todo o parte de la propiedad de los inmuebles; d)
que se han efectuado las consultas debidas a los organismos
a los cuales corresponda intervenir en el procedimiento.

”3%) A los fines de lo dispuesto en ¢l numeral anterior, el
organismo proponente del decreio de expropiacién deberd acom-
pafiar el proyecto respectivo de un informe acerca de los hechos
mencionados, de todo lo cual se hard un expediente gue serd
presentado en cuenta al Presidente de la Republica y conser-
vado posteriormente en los archives del organismo competente.
”4%)  Los inmuebles adquiridos por via de expropiacion, ya
sea mediante sentencia judicial o arreglo amigable, sdlo podrin
ser destinados al cumplimiento de los fines especificos sefa-
lados en el Decreto correspondiente.

”5%) Los fondos destinados para la adquisicion de inmuebles
cuya expropiacién haya sido decretada, no podrdn ser utilizados
para el pago de adquisiciones relativas a otras obras,

”6%) Deberdn evitarse los retardos injustificados en la cance-
lacion de los montos de indemnizacion que correspondan legal-
mente a los expropiados y demis propietarios perjudicados por
causa de una obra o actividad de utilidad ptblica o social.
“Se advierte a las autoridades encargadas de cumplir y hacer
cumplir los principios expuestos en esta Circular, que cualquier
infraccién deberd ser considerada como [alta grave a los efectos
de la responsabilidad de los funcionarios o empleados infrac-
tores™.

El solo texto de esta Circular, muestra, con elocuencia, la grave
situacién que existia hasta esa fecha y que perdura hasta el presente,
respecto de Decretos de afectacién dictados hace muchos afios v que no
han sido aiin ejecutados por las autoridades administrativas,

f. La consecuencia de las afectaciones eternas:
la congelacidn urbanistica de la propiedad

Ahora bien, una de las consecuencias graves de las afectaciones
eternas se produce, en materia urbanistica, con la limitacién tdcita vy
factica del uso de la propiedad en relacion a las construcciones, Normal-
mente, las autoridades municipales, no conceden los permisos de cons-

450



truceion en inmuebles afectados, con los consecuentes perjuicios a los
propictarios, pues si se realizan construcciones, éstas tendrizan que scr
indemnizadas cuando se ejecute la expropiacién, La Ley solo establece
que no seran apreciadas por los peritos las mejoras que hicicren los
propietarios de la cosa que se expropia “durante el juicio de expropia-
cion™ %, por lo que todas Jas mejoras y construcciones que se hiciesen
despnés del Decreto de Expropiacién y antes del inicio del jnicio expro-
piatorio, tendrian que ser apreciadas por Jos peritos, e indemnizadas,
salvo que se trate de una expropiacién que ejecute un plan de urbanismo
debidamente sancionado por la autoridad local.

En estos casos, la propia Ley de Fxpropiacién establece que los
perites no apreciaran “las mejoras que efectie el propietario de la cosa
que se expropia después de la aprobacion y publicacién del plan general
de acondicionamiento o modernizacién de una ciudad o agrupacion ur-
bana a que se vefiere el articulo 117 %

Para remediar en parte esta situacion {Actica que perjudique enor-
memente a los propielarios en las afectaciones cternas, la Ordenanza
sobre Ordenacién Urbana del Area Metropolitana de Caracas y su
Zona de Influencia establece expresamente, al regular los “usos no
conformes” con el plan, lo sigutente:

Articulo 42. Unico: Sin embargo, cvando la expropiacién no
estuviese prevista para efectuarse en los proximos cinco (5)
afios, la Oficina Metropolitana de Planeamiento Urbane, previa
opiniéon de la Comision Metropolitana de Urbanismo, podré
autorizar determinadas obras provisionales en edificios, instala-
ciones y solares, siempre que se enmarquen dentro de los ob-
jetivos generales del Plan General de Desarrolle Urbano y no
encarezcan la expropiacidén {utura”.

En todo caso, csta siluacidn se ha querido remediar en la nueva
Ley Orginica de Régimen Municipal, de 18 de agosto de 1978, al
establecer un lapso de cuatro afos para la ejecucion de las expropiaciones
gue deban resultar de la sancién de un Plano de Desarrolio Urbano Lo-
cal, vencido el cual sin gue &stas se ejecuten, cesan los efectos de la
afectacidn y, por tanto, de la congelacién tacita del uso de la propiedad
inmueble urbana.

La Ley, en efecto, ha cstablecido lo siguiente:

Articulo 85. Cuando con la promulgacion de un Plano de
Desarrollo Urhano Local se afecten tervenos de propiedad pri-

662.  Ardculo 38.
663.  Artculo 38.
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vada para usos recreacionales o deportives, asistenciales, cdu-
cacionales o para cualguier uso puablico, se indicara el plazo
dentro del cual ¢l Municipio debera adquirir esos terrencs.
Este plazo en ningiin caso podri cxceder de cuatra (4) afos.
vencido el cual sin que el Municipio haya adquirido esos hienes
se¢ considerara sin efceto dicha alectacion,

Esta disposicidn no es aplicable cuando la afectacion resulte de
un plano de parcelamiento o de urbanismo,

C. Las afectaciones masivas

El segundo problema que se presenia con los Decretos de expro-
piacion o afectacion, se refiere a las “afectaciones masivas” de grandes
extensiones de terreno, a los efectos de desarrollos urbanisticos, lo cual
ha sido muy utilizado en Venezuela, contrariindose también el espirilu
de la Ley de Expropiacién. Esla, en principio, permite la afectacion
de inmuebles determinados que se consideren necesarios para realizar
una actividad o construir una obra declarada como de utilidad ptiblica,
v no admite estas afectaciones masivas de grandes extensiones gue no
van a expropiarse efectivamente ™,

Para remediar esta situacién, la ya mencionada Circular N° 21 de
27 de octubre de 1977 de la Sccretaria de la Presidencia de la Republica,
establecid que “las expropiaciones que en los sucesivo sean decretadas
por el Ejecutivo Nacional, tendrin por objeto exclusivo declarar la ne-
cesidad de que sean expropiados bienes determinadvs de propiedad
particular que deban considerarse indispensables para la realizacién de una
obra ptiblica o para €l desempefio de una actividad de utilidad pa-
blica”.

Ahora bien, la situacién normativa en este supuesto, en todo caso, ha
variado a partit de 1976, al dictarse la Insiruccién Presidencial N° 22
sobre Normas destinadas a regular la incorporacion de dreas suburbanas
v rurales a las actividades urbanas ®* " con lo cual se ha pretendido co-
rregir las deficiencias anteriores.

a. Las afectaciones masivas antes de la Instruccién N° 22
de 1975

»

a’. Fl objetivo de las afectaciones masivas

Antes de la emisiéon de la Imstruccion Presidencial N¢ 22, la cual
se estudiara mds adelante, fue muy frecuente la utilizacion de las

664. Cfr. Gustavo Urdaneta T. La Ejecucidn del Urbanismio. cit. pag. 121,
G664. P8 Véase en G, 0. N¢ 30.062 del 13-4.76.
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afectaciones masivas por paric del Ejecutivo Nacional de grandes exten-
siones de lerreno con [ines urbanisticos. Tales fueron los casos, por ejem-
plo, de las afectaciones de inmucbles destinados al desarrollo de las
nuevas ciudades satélites de Carucas, Ciudad Fajardo y Ciudad Diego
de Losada, que han afeclado, a los efectos de expropiacién, a gran-
des estensiones de terreno ®. Decretos similares se han dictado en el
drea urbana de Caracas, recicntemente, por cjemplo, el de Sau Agus-
tin del Norte, que establece también la afectaciéon de una parte consi-
derable del centro de Caracvas ® ¥= Otra afcctacion masiva de gran impor-
tancia en los Oltimos afios fue la afectacién de un millon de hectareas
en el Sur de Venezuela, a los efectos de la implementacion de los Mdadulos
de Apure.

Iin todous estos casos, se trata de Decretos de afectacion, no va de un
inmueble para construir un edificio o determinados inmuebles para cons-
truir una linea de ferrocarriles 0 una carretera, sino de grandes super-
ficies de terreno a los efeclos de desarrollos generales de caracter agricola
o de cardcter urbano.

El problema se plantea al analizar este tipo de afectaciones masivas:
cendl es, realmente, la politica detras del Decreto de afectacion? ¢Es
realmente expropiar integra y absolutamente los inmuebles comprendidos
en el poligono de expropiacion? En general, la intencién parece que
no ha sido expropiar todo lo afectado, pues ello aumentaria considera-
blemenle los costos. En el caso, por ejemplo, del 4rea de Ciudad Fajardo
en Guarenas-Guatire, apareniemente lo perseguido es expropiar parcial-
mente v buscar para el desarrollo urbanisticn querido, la colaboracion
v consorcio con los particulares, v sdlo eventualmente, expropiar areas
determinadas a los efeclos de desarrollos publicos concretos.

Sin embargo, esto no se ha determinado claramente, pues al dictarse
el Decrelo de afectacién no sc tenia aprobado el Plan de Desarrollo
Urbano de Ciudad Fajardo. Fsto ha producido que, en la realidad, dicha
afectacion no s6lo es una afectacién masiva sino eterna, pues va estd
adauiriendo caracteriticas de permanencia al haberse dictado hace va-
rigs afios y aun no se conoce, con exactitud juridica, qué se va a hacer
cnt esa area, Se ha elaborado, por la agencia nacional, un Plan Maestro
de desarrollo urbano, pero en realidad ese Plan es inexistente, porgue
un Plan Maestro de desarrolle wrbano requiere la sancién de los Con-
cejos Municipales de la zona, v éstos atin no han adoptado como suyo

dicho Plan. ’

665. Véanse los Decretos N? 359 dei 4-9-58; N¢ LO10 del 21-6-72; N? 1039 del
12-7-72 y N* 1312 del 13-6.73,
665, b Véase el Decreto N¢ 792 del 11-5-75 en G, O, N° 30.692 del 14-3-75.



Una apreciacion parece evidente respecto a este tipo de afectacion
masiva, y es la determinacién de la intencién Ultima del ente publico
que decreta la afectacion; ésta no puede ser otra que lograr que se
destinen a determinados desarrollos urbanisticos o uso del suelo urbano,
delerminadas zonas, y que ello se realice conforme a los planes de
desarrollo urbanistico que se adopten por los entes publicos. Esta parece
ser la intencién en los casos sefialados, pues expropiar todo el valle de
Guarenas y Guatire, o toda la zona de los Vailes del Tuy, significa que
el Estado tendria que realizar directamente los desarrollos urbanisticos,
lo que no parece tener sentido.

Fl Estado, sin necesidad de expropiar totalmente un 4rea de terreno
en la cual se va a realizar un desarrollo urbanistico importante, puede
lograr que éste se ejecute conforme a sus programas, sea expropiando
sdlo parcialmenle o incorporando a los propietarios a los desarrollados
urbanisticos de acuerdo a un Plan. Si un propietario estd dispuesto a
realizar la ejecucién urbanistica que le interese al ente publico, lo que
debe es establecer las bases para que, en efecto, esa propiedad se destine
a esos fines de vivienda o industriales o de cualquier otra naturaleza,
para lo cual el Estado no necesita expropiar todos los inmuebles.

b'. Las desafectaciones

De ahi que surja un mecanismo nuevo en el ordenamiento venezo-
lano, v es el de las desafectaciones en estos casos de afectaciones
masivas.

Este mecanismo se ha previsto en el ordenamiento, en el Decreto
Ne 1312 de 1973 de afectacién de Ciudad Fajardo: en este Decrelo se
establece una afectaciébn masiva vy, como contrapartida, se prevé la
posibilidad de desafectar determinados inmuebles de esas grandes areas
afectadas, a los efectos de que los particulares puedan realizar las acti-
vidades urbanisticas de acuerdo al plan debidamente aprobado, en los
términos en que sc convenga con el ente expropiante. En este sentido,
en el proyecto de Ley de Ordenacién Urbanistica se ha previsto la inclu-
sion de mecanismos de desafectacion de esta naturaleza, a los efectos de
que en los casos de afectaciones masivas, pueda incorporarse a los
particulares al desarrollo urbanistico deseado, de acuerdo a los planes
que se aprueben. En todo caso, frente a la figura de la desafectacién,
deberian preverse mecanismos mis Agiles de lograrla, hasta ahora no
precisados: en el caso de Ciudad Fajardo, por ejemplo, se prevé la
posibilidad de desafectar, y nos podemos preguntar Jquién desafecta?
dAcaso desafecta directamente el INAVI, es decir el ente expropiante,
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0 es necesario un Decreta del Ejecutivo que, a los efectos de determinada
parte de la zona lotalmente afectada, deba desafectarla y permitir una
uiilizacion libre por el particular?

Aqui surge un primer problema, cuya solucién estd en la prevision
de mecanismos de desafeccién mis dgiles. En el Decreto de afectacion
de San Agustin del Norte ®, la norma que prevé las desafectaciones fue
un poco mis alld y establecid que asi como el Centro Simén Bolivar C. A.
sc subrogaba para este tipo de expropiacién a todos los derechos de la
Republica, que también se subrogaba a los efectos de determinar los
inmuecbles que podian cventualmente ser desafectados.

¢'. Las cooperaciones urbanisticas mediante
desafectaciones

Fn estos dos Decretos de afectacién de Ciudad Fajarde v de San
Agustin del Norte, se prevé otro mecanismo en la desafectacion, y es la
figura de un convenio a establecerse entre el ente piblico y el parti-
cular para el desarrollo programado.

El Decreto N? 1312 de 15 de junio de 1973, relativo a la afectacion
del valle de Guarenas-Guatire para el desarrollo de Ciudad Fajardo, en
este sentido establecid lo siguiente:

Articulo 5° El Ejecutivo Nacional podrd desafectar determi-
nadas zonas del 4rea delimitada en el articulo 1° cuando sns
propietarios demuestren interés en desarrollarlas, se ajusten a
las directrices establecidas en los planes de desarrollo urbano
previstos para el drea en referencia, ¥ convengan con el Banco
Obrero (ahora el INAVI), las condiciones que regiran la cons-
truccidn del desarrollo propuesto.

Se prevé, asi, una figura de cooperacién en las ejecuciones urba-
nisticas, muy utilizada en la legislacién comparada, partiendo del su-
puesto de que la ejecucién urbanistica no es exclusiva del sector pablico,
sino que puede estar compartida por los particulares a través de meca-
nimos de cooperacion.

Fsta figura de Ia ecooperacion urbanistica de los particulares en
forma forzosa a través de un convenio, prevista en un Decreto y sin
consagracién legal, plantea, sin duda, una cuestién de constitucionalidad.
En efeclo, las desafectaciones, como hemos sefialado, son mecanismos
utiles en los casos de expropiaciones masivas, partiende del supuesto
de que al Estado, al afectar, en realidad no le interesa expropiar toda

666, Véase Decreto N® 792 del 11-5-75, en G. O, N° 30.692 del 14.5.75.
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el 4rea afectada, sino que lo que le inleresa es que una propiedad de-
terminada se desting a un fin de cardcter urbanistica, establecido a la
condicion de suscripcion de un convenio cntre ¢l ente expropiante y el
particular cuya propiedad se desafecta, para reguiar el uso de la pro-
picdad. Sin embargo, no estando prevista esta figura en un texto legal,
surge, sin duda, el problema de su inconstitucionalidad v,

En Venezuela, en efecto, de acuerda a la Constitucion, la propiedad
liene una [uncidn social que cumplir, para cuyo cumplimiento el legis-
lador la somete a una scric de obligaciones, contribuciones, linitaciones
y rtestricciones. En esta forma, el legislador no tiene limites en el esta-
blecimiento de estas limitaciones, contribuciones, restricciones y obliga-
ciones. Sin embargo, ellas tienen que estar previstas en una ley, por lo
que no se pueden eslablecer chligaciones adicionales a la propiedad,
que no tienen cardcter legal, por la via de un Decrelo. Frente a las
desafectaciones y los convenios senalados, gue sin duda son mecanismos
de cooperacién urbanistica racionales y ttiles, sin embargo, se plantea
la duda sobre su constilucionalidad y sobre su violacién a Ja garantia de
la propiedad, al configurar una limitacién a la misma no prevista legal-
mente. En efecto, un mecanismo de cooperacion urbanistica como el
que se pretende establecer a través de estas desafectaciones, tendria
que estar previsto en una Ley Nacional de Ordenacion Urbanistica pero
no en un Decreto.

En oiras palabras, tanto el aticulo 101 de la Constituciéon como
la Ley de Expropiacién por Causa de Utilidad Pablica e Interés Social
prevén la posibilidad para el Estado de expropiar las propiedades parti-
culares. Pero las normas de la Constitucion y la Ley vigente, sélo auto-
rizan a los entes pablicos a expropiar, o sea, a apropiarse forzosamente
de la propiedad particular previa sentencia y pago de justa indemni-
zacion; es decir, conforme a esta habilitacion constitucional y legal, el
Estado puede expropiar o no un inmueble, es decir, el Estado pucde
decidir la expropiacion o decidir que no expropiard. Sin embargo, lo
que no puede es decidir que no expropiari y, sin embargo, someter al
propietario a limitaciones no previstas ni autorizadas en la Ley.

De acuerdo a la Ley de Expropiacién vigente, el Ejecutivo Na-
cional, con posterioridad a la emisién de un Decreto de Expropiacion,
puede perfectamente revocar lotal o parcialmente ese Decreto, ordenando
la desafectacion de un inmueble. Sin embargo, ni la Ley de Expropiacion.
" ni ley alguna autoriza a desafectar y someter a las propiedades privadas
desafectadas a limitaciones en su uso, goce y disfrute, tal como lo esta-
blece el articulo 5° del Decrelo sefialado.

666G, s Ea conira, véase, Gustave Urdaneta T., La Ejecacidn del Utbanismo, cit., p. 134.
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Una propiedad desafectada de una expropiacion cstari sometida a
las limitacioncs legaies previstas en la Iey y Qrdenanzas Municipales
sehve wrbanismo, pero nunca podra, licita ni legitimamente, estar some-
tida a litaciones v restricciones no autorizadas por el legislador v que
se preven on un Decreto del Bjecativo Nacional. FPor tanto, al establecer
el Decreto N7 1312, en su articulo 3%, limitaciones a la propiedad privada
no autorizadas en la Ley, con dicho Decreto se ha violado el articulo 59
de la Counstitucién.

b. Las efectaciones de dreas suburbanas y rurales como
consecuencia de la adopeidn de planes de ordenacion
urbanistica

a’. Il sentido general de la Instruccion N° 22

Mediante Instruccion N* 22 de 30 de diciembre de 1975, el Presi-
dente de la Republica dictd las “Normas que regirdn para la politica de
incorporacién de dreas suburbanas y rurales a las actividades urbanas,
cénsonas con €l programa tnico de inversiomes de infraestructura y
equipamienta” ¥ como partc de las Politicas de IDesarrallo Urbano y
Ordenamiento del Territorio,

Medianle esta Instruccion se eslablecieron normas que “definen las
acciones de los drganos de la Administracion Tablica competentes, asi
como sus relaciones con la iniciativa privada, en virtud de la funcion
social que la propiedad debe cumplir”. Las normas, sin embargo, no sélo
regulan la actuacion de los organismos pablicos, sino que regulan di-
rectamente la actnacion de los particulares propietatios de las dreas
afectadas por plancs de urbanismo. Ksio plantea una primera obser-
vacion respecto a la coostitvcionalidad de ese documento. Las Instruc-
ciones son, rea'mente, drdenes destinadas finicamente a regular los ser-
vicios piablicos v Ta actuacién de los [uncionarios ptblicos: es decir, sus
destinatarios sélo pueden ser los funcionarios. Fu cambio, el estableci-
miento de normas de conducta destinadas a las particulares, no puede
hacerse por el Presidente de lu Republica, sinn por via de Reglamento,
cort el necesario refrendo ministerial gue exige la Constitucién ™. Al
haber incorporade er una Tnstruceidn normas destinadas a regular la
conducta de particulares, no sélo se ha utilizado inadecuadamente esta
figura juridica, sino que se ha incwrride en una inconstitucionalidad al
no llevar el refrendo ministerial, v solo la firma del Presidente.

007. Véuse en G 0. N° 30902 del 13-3.76.
668 . Articulo 199, ordinal 10 vy dliimo aparte.
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T'ero dejando aparte esta observacién de cariacter formal, esla Ins-
truccion regula basicamente el “modo de incorporar las dreas suburbanas
y rurales al desarrollo urbano con la participacion de los diferentes
sectures”, como consccuencia de los Planes de¢ Urbanismo. A tal fin se
sefiala cxpresamenie que: “La incorporacion de nuevas dreas a las acti-
vidades urbanas, se vealizari con el concurso de diferentes sectores que
pongan al servicio de la comunidad su experiencia, capacidad de trabajo,
organizacitn, recursos financieros y demads factores que permiten el cum-
plimiento de las melas programadas. En tal sentido, las modalidades de
participacion previstas serdn las siguientes: E! Estado en sus diferentes
niveles, cenlral, regional y local, independientemente o conjuntamente;
Programas Mixtos, promovidos por el Sector Piblico, con la participacion
de cooperativas de propietarios de tierras, propietarios particulares y
empresas urbanizadoras, y Programas Particulares a través de propietarios
en forma individual o cooperativas, y empresas urbanizadoras” *"

b'. La planificacion urbanistica previa comov base de
la afectacion

Para lograr Ia incorporacién de las dreas suburbanas y rurales a
las actividades urbanas, el Eslado tiene que planificar “el aprovecha-
miento del recurso snelo con el objeto de determinar las areas real-
mente requeridas para la expansion de los centros urbanos”, lo que
“requerird de una afectacion de la tierra” ®. Por ello, se senala cxpresa-
mente que “se¢ utilizan como instrumentos los Planes Rectores de Orde-
nacion Urbanistica, los Planes de Desarrollo Urbanistico y los Programas
Convenios entre el Ejecutivo Nacional, con las Municipalidades y con
los particulares” **. Es decir, la Instruccién presupone, para su aplica-
cidn, la adopeion de Planes de Ordenacién o Desarrollo Urbanistico me-
diante los cuales sc afecten las dreas suburbanas o rurales a urbanizar.

En cfecto, “los Planes Rectores de Ordenamiento Urbanistico deter-
niinarin los limites de las dreas urbanas actuales v de las zonas de
incorporacion futura”, v ecstos Planes Rectores constituyen “el esquema
basico bajo el cual se precisen las normas v directrices necesarias para
la elaboracion de los Planes de Desarrollo Urbanistico” **. En todo caso,
“las dreas determinadas en los Planes Rectores y en los Planes de Desa-

669,  Viase el N* 10 de la Instruccién.
670. Viase ¢l N° 8 Jde ia Instruccién.
671. Viase ¢l N? 1 de la [nstroccidn.
672.  Viase el N° 12 de la Instraccidn.
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rrollo Urbanistico quedardn afectadas mediante los Decretos que a tal
efecto dictard el Ejecutivo Nacional” *2.

De esto se deduce, como es lo racional, que la afectacion masiva
con fines expropiatorios de Areas suburbanas o rurales para su incorpo-
racién a actividades urbanas, sélo puede realizarse una vez que se han
adoptado los Planes respectivos: en primer lugar, los Planes Rectores de
Ordenamiento Urbanistico que deben ser formulados por el Ministerio de
Desarrollo Urbano *, para ser propuestos a las Municipalidades, y que
“serviran de marco de referencia para la elaboracion de los Planes de
Desarrolio Urbanistico™ por aquéllas o por el Ministerio de Desarrollo
Urbano por encargo de las mismas®; y en segundo lugar, estos Planes
de Desarrollo Urbano local que deberin ser sancionados por las Muni-
cipalidades, previa aprobacién por el Ministerio de Desarrollo Urbano .

Por tanto, una vez establecida la ordenacion prevista en los Planes
Rectores, se podrin dictar los Decretos de afectacidn o expropiacidn
respectivos, ademas de las “medidas necesarias para evitar la especulacion
con los precios de los terrenos, garantizando de esta forma el use que
les asignariz en los Planes de Desarrollo Urbanistico™ 7.

Esto, sin embargo, no esti en un todo conforme con lo establecido
en la Ley de Expropiacién a los efectos de las expropiaciones urbanis-
ticas. En efecto, el articulo 11 de la Lev de Expropiaciéon por Causa de
Utilidad Publica o Social, al regular Ja necesaria declaratoria previa de
utilidad piblica de orden legislativo, sefiala lo siguiente:

“Tampoco se requiere la declaracion previa de utilidad pablica
para las obras comprendidas en el Plan Regulador de la ciudad
de Caracas, o en los planes de acondicionamiento o moderniza-
cion de otras ciudades o agrupaciones urbanas, siempre que se
elaboren v aprueben previamente por las autoridades compe-
tentes”,

De acuerdo a eslas normas, una expropiacion urbanislica no requiere
de declaratoria legal previa de utilidad piblica si hay un plan de orde-
nacién urbanistica aprobado formalmente por la autoridad municipal,
unica competente para tomar esas decisiones, tal como se analizd ante-
riormente, En cambio, si dichos planes no han sido sancionados por las

673,  Véase el N? 12 de la Instruccidn.

674. Véase el N?® 12 de la Instruccion,
675, Véase el N® 14 de la Instruccion,
676.  Véase articulo 79, ordinal 39, de la Ley Organica de Régimen Municipal
677.  Viase el N? 15 de la Instruccion.

459



Municipalidades, para procederse a una expropiacion urbanistica tendria
gue haber una declaratoria previa de utilidad piblica por via legislativa.

Por tanto, no basta que se aprueben a nivel nacional los llamados
Plancs Rectores de Ordenacion Urbanistica, a que se refiere la Instruccion
N¢ 22, para que puedan dictarse los Decretos de afectacién o expropia-
cién. Antes, es necesario, si no se han sancionado los Planes Municipales
de Desarrollo Urbanistico, una declaratoria especial de utilidad piblica.
Como consecuencia, no existicndo esta declaratoria respecto de las ex-
propiaciones urbanisticas que pueda realizar la Repuiblica a través del
Ministerio de Desarrollo Urbano, éste no podria ejecutar la expropiacion.

Por otra parte, la Instruccion N° 22, a los efectos de las expropia-
ciones, sélo podria ser ejecutada por el Instituto Nacional de Ja Vivienda,
pues la Ley que lo regula expresamente prevé la declaratoria de utilidad
publica de las aclividades urbanisticas que realice, en la siguiente forma:

Articulo 46. A los efectos de la expropiacién, se declaran de
utilidad publica la construceion de viviendas, la wrbanizacion de
terrenos, la renovacidon o remodelacion de dreas urbanas que
emprenda y realice ¢l Instituto Nacional de la Vivienda.

¢'. Los cfectos de la afectacidn de las dreas de
incorporacion urbana

Una vez dictados los Decretos de afectacion de las dreas rurales o
suburbanas a incorporar a actividades urbanisticas previstas en los Planes
de ordepacion urbanistica sefalados, los particulares cuyas propiedades
resulten afectadas deberin manifestar, en el término de cinco ahos a
partir del Decreto de afectacidn, su decisitn de participar ¢ no en el
desarrollo uarbano del drea de incorporacion inmediata ™. Si la decision
es positiva, los propietarios lendrian que comprometerse al desarrollo
de Jos inmuebles afectados de acuerdo a las Normas de la Inmstruccion
N° 22 v a los Planes urbanisticos sefialados, v sélo asi se autorizaria Ja
ejecucion de las obras privadas *®. FEste compromiso sc materializa en
los Contratos de Participacion para urbanizacién o contrato de partici-
pacion previsto en la Instruccion N® 22, cuyo objeto es, precisamente,
“desarrollar las propiedades afectadas de Jos particulares... en un todo
de acuerdo con el Plan Rector respective o con el Plan de Desarrallo
Urbanistico, si éste estuviera aprobado™ ™,

678. Véase ¢l N¢ 25 de la Instruccion.
679.  Véase cl N° 15 de la Instruccibn.
680.  Véase el N° 24 de la Instruccion.
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Si la decision de los propietarios es negaliva, es decir, que en el
términe de los cinco afios siguientes al Decreto de afectacién, no mani-
fiestan su decision de participar en el desarrollo urbano del drea alec-
tada, la Autoridad Nacional respectiva® “podrd proceder a la cories-
pondiente expropiacin para asi dar cumplimiento al Plan Rector™ ™.
Sin embargo, por supuesto, “Ia Autoridad Nacionai podrd gestionar la
expropiacidn de esas dreas antes del lapso indicado, cuando a su juicio
existan razones n circunstancias que asi fo aconsejen” *,

. La desafectacion y los Contratos de Paiticipacion

Tal como se senald, la manifestacion de los particulares cuyas pro-
piedades han guedado afectadas mediante los correspondientes Decretos
de Fxpropiacion, de participar en el desarrollo urbano previsto para las
areas afectadas en los Planes aprobados nacional y localmente, implica
la posibilidad de que se les autorice a realizar las obras respectivas,
somelidos a la suscripeién de un Contrato de Participacion con e] Mi-
nisterio de Desarrollo Urbano o con el lnstituto Nacional de la Vivienda,
cuando el primero lo acordase. Esta autorizaciéon y la suscripeion del
convenio son, sin duda, manifestaciones de mn acto de desafectacidn no
regulado expresamente en las Normas de la Instruccion N® 22, pero que
se regulan en los Decretos de expropiacidn respectivos, como el que se
aplica al direa de Ciudad Fajardo.

En relacidn a este convenio o Contrato de participacion, sin duda,
debe decirse que constituye una limitacion a la propiedad no prevista
fegalinente, por lo que sn regulacion en la Instruccién N° 22 es eviden-
temente inconstitucional.

¥n efecto, mediante la formula institucionalizada en la Instruccion
N? 22, s¢ aprueba un Plan Rector de Ordenacién Urbana por la auto-
ridad nacional, se decreta la expropiacién de un drea enorme de terreno
v se alectan propiedades particulares, 1a finalidad de! Decreto de ex-
propiacidn no es, ciertamenle, expropiar, sino, por una parte, “evitar la
especulacion con los precios de los terrenos”, y por la atra, constreiir
a los propietarios mediante una desafectacidn, a suscribir un convenio
con el Fstado para el desarrollo proyectado, que implica una limitacion
a la propiedad, no autorizada legalmente.

G81. El Ministerio de Desartollo Urbana o ¢l Iastituto Nacional de la Vivienda, segiin
el N® 23 de la Instruccidn.

682. Vease el N* 25 de la lnstruccidn.

683, Véase el N° 25 de la Instruccion.
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Este convenio o Contrato de Participacion, al cual necesariamente
deben someterse los propietarios para poder desarrollar sus propiedades,
debe elaborarse de acuerdo a las siguientes bases:

6

a)

b)

f)

g)

Que los particulares, si se trata de terrenos de propiedad
privada, demuesiren fehacientemente su derecho de propie-
dad con planos y documentos debidamente legalizados.

Que el proyecto de desarrollo que se presente esté en un
todo de acuerdo, en cuanto a los usos v la poblaciin a
incorporar, con las alternativas y prioridades establecidas en
el Plan respectivo, para la totalidad del area afectada, in-
cluyendo las previsiones para las dreas suburbanas o de
incorporacidn futura a las actividades urbanas.

Que los particulares indiquen el modo de su realizacién v
acrediten las disponibilidades financieras necesarias para ello,
de acuerdo con el plan de inversiones propuesto.

Que los particulares se obliguen a realizar las obras de ser-
vicio publico: acueductos, cloacas, alcantarillados, teléfonos,
gas, vialidad, zonas verdes y otros servivios comunales y
metropolitanos, si fuesen necesarios estos Gltimos, en un todo
de acuerdo a lo previsto en el Plan respectivo,

Dehe quedar establecido, asimismo, el plan de inversiones
para el desarrollo, donde se establezca el calendario para el
itinerario de la construceién y una demostracion del origen
de los [ondos para la realizacién de las obras,

St por razones de fuerza mayor o por imposibilidad de ven-
der los terrenos va urbanizados, se varian las condiciones
del plan de inversiones, se someterd este altimo a la Auto-
ridad Nacional para la aprobacion de las modificaciones.
Los particulares deben comprometerse a aceptar la inspec-
cién y fiscalizacién de la ejecucién de las obras por parte
de la Autoridad Nacional o a quien ésta delegue dichas
bunciones, para consiatar el fiel cumplimiento dei plan de
inversianes, la realizacion de la infraestructura v los servicios
del respectivo Proyecto.

FEu el Contrato de participacion se otorgara al Estado una
opcién de compra para que pueda adquirir una parte de
los terrenos urbanizados en un precio que estard basado en
el costo real del terrenv urbanizable para el momento del
convenio y el cual no debera incluir la revalorizacién gene-
rada por las acciones del Sector Publico.
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h)

)

k)

Los precios seran hjados periddicamente cada cinco afios
para considerar los aumentos de los costos de las obras de
urbanismo, asi como los gastos ocurridos no previstos, espe-
cialimente aquellos ocasionados por ¢l pago de intereses de-
bido a la falta de venta de tierras urbanizadas por razones
de exceso de oferta o por causa de [uerza mayor.

Sobre la base del precio de compra establecido en el literal
precedente, el Ejecutivo Nacional podra seleccionar v com-
prar hasta un treinta por ciento (30%) del terreno urbani-
zado, con €l objeto de mantener un fondo de tierras para
evitar la especulacion en dreas incorporadas a las aclivida-
des urbanas o para emprender directamente acciones que
considere prioritarias.

E1 Fjecutivo Nacional podri ceder a lerceros esta prioridad
cvando las tierras hubiesen sido sometidas a una medida
administrativa con fines de ordenacion urbanistica o cuando
fuesen necesarias para programas conjuntos del Ejecutivo
Nucional y las Municipalidades respectivas, para zonas de
residencia de grupos econémicos de ingresos medios bajos
y bajos, pero con la obligacién de no vender el terreno a
un precio inferior al establecido en el literal anterior.

En todo caso, los particulares se obligarin u entregar a la
Municipalidad un drea equivalente al cincuenta por ciento
(30%) del 4drea urbanizable para vialidad, zonas verdes,
demas servicios ptiblicos y comunales, y, en especial, edi-
ficaciones escolares y parques de recreo de la poblacion es-
colar, de conformidad con lo establecido en las ordenanzas
municipales y en el Decreto N° 347 del 20 de agosto de
1974.

Cuando las exigencias del Plan Rector respective requieran
miés del cincuenta por ciento (50%) del terreno urbanizable,
el exceso sera pagado pour el Estado de acuerde a lo esta-
blecido en el literal g) de este numeral, referente al terrenc
brulo urbanizable, o ser motivo de convenio especial apro-
bado por la Autoridad Nacional,

En los Contratos de Participacién se estableceran las medi-
das que se convenga aplicar a los particulares que incum-
plieren sus estipulaciones™ %

Veéase el N® 24 de la Instruccidn.



D. Las afectaciones tdcitas en los cambios de zonificacion
urbana

Un tercer tipn de probleria gue se plantea vespecto a la aleciacion
en la expropiacion, se refiere a lo que podriamos denominar afectaciones
Licitas de la propiedad.

En efecto, una de las finalidades de la expropiacién es el cum-
plimiento de actividades urbanisticas, por lo que la expropiacién es un
instrumento fundamental para la ordenacién wrbana, Ahora bien, cuando
un Concejo Municipal dicta una Ordenanza de Zonificacion v establece
un plan de desarrollo urbanistico y sefiala en esos instrumentos de zoni-
ficacion, por ejemplo, una nueva “irca verde” o una calle, en inmuebles
que anteriormente tenian otro wso urbanistico, en realidad, aun en ausen-
cia de un Decreto expreso de expropiacion, estariamos en presencia de
una afectacion tdcita de la propiedad a efectos cxpropiatorios, en el
sentido de que la Ordenanza ey si misma, implica una resltriceién a la
propiedad, en el sentido de que para que esa Qrdenanza se cumpla, ha de
efectnarse una expropiacion. .

kn efecto, de acuerdo a las Ovdenanzas de zonificacién, Lodo inmue-
ble destinado a un uso diferente al permitido por los planos de zonifi-
cacion, es considerado como “uso no conforme” *, y en tal virtud, no
se pueden auforizar nuevas consltrucciones ni alteraciones ni ampliaciones
en el inmueble, sino solo obras de reparaciéon o conservacion, siempre
que ello no implique aumenlo del valor original de la estructura ®,

Ahora bien, si ¢l cambio de vonificacidn signilicd que una propie-
dad privada, de acuerdo al nuevo Plano, quedd afectada a la construc-
cion de una avenida, calle o drea verde, eflo implica una limitacion
intolerable de la propiedad cuando no hay un plan de urbanismo que
establezca la forma y oportunidad en que se realizari la expropiacion.
En estos casos se estd en preseucia de una afectacion tdcita, sin Decreto
de expropiacidn, pues la zonificacién aprobada, o los planes urbanisticos
sancionados, en si mismos, afectan determinados bienes a fines de utili-
dad publica, lo gue conlieva que esas propiedades privadas deban ser
expropiadas.

Sin embargo, en estos casos se plantearia €l mismo problema de las
afectacioncs eternas, pues podrian dejarse pasar afios sin que se ejecute
el Plan y se establezcan las avenidas o dreas verdes previstas, es decir,
sin que se expropien cfectivamente las propiedades afectadas, lo que limi-

68S.  Viase, por ejemplo, el articulo 209 de la Ordenanza de Zonificacién del Dis-
trito Sucre del Estado Miranda
686.  Articulo 211 idem.
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laria desproporcionadamente los derechos de los propictarios en tanto a
usos no confarmes.

Por olra parte, no hay que olvidar que en casos de expropiaciones
urbanisticas en ejecucion de un plan de desarrollo urbano debidamente
sancionado por la autoridad municipal, los peritos no podrin tomar en
cuenta, a los efectos del justiprecio, “las mejoras que efectie el propic-
tario de la cosa que se expropia después de la aprobacién y publicacion
del plan general de acondicionamiento o mejoramiento de una ciudad o
agrupacién urbana” ®", por lo que la sola aprobacion y publicacion del
plan congela el uso de la propiedad.

Para remediar en parte esta situacién es que, por ejemplo, la Orde-
nanza de Ordenamiento Urbano del Area Metropolitana de Caracas esta-
blece que si la ejecucion de la expropiacién estuviese prevista para
efectuarse en un lapso de 5 afos, se podrdn aulorizar determinadas obras
provisionales, que no contraviniesen los objetivos generales del Plan y
no encarezcan u obstaculicen ia expropiacion *,

Con la reciente Ley Organica de Régimen Municipal, se ha buscado
reglar estas afeclaciones ticitas de la propiedad, estableciéndose un lapso
maximo de duracion a las mismas, vencido el cual quedan sin efecto.
Asi, el articulo 85 de la Ley sciiala lo siguiente:

Articulo 85. Cuando con la promulgacién de un plano de Desa-
rrollo Urbano local se afecten terrenos de propiedad privada
para usos recreacionales o deportivos, asistenciales, educacionales
o para cualguier uso publico, se indicari el plazo dentro del
cual el Ministerio deberd adquirir esos terrenos, Fste plazo, en
ningém caso, podrd excederse de cuatro (4) afios, vencido el cual
sin que el Municipio haya adguirido esos bienes, se considerara
sin efecto dicha afectacion.

Fsta disposicién no es aplicable cuando la afectacién resulte de
un plano de parcelamiento ¢ de urbanismo,

Esta solucién se establecid, sin duda, con el objeto de conciliar el
interés del propietario con el interés piblico. De lo contrario, eslas ex-
propiaciones tdcitas configurarian una congelacién también ticita de la
propiedad privada, al considerarse el uso de la misma como no conforme,
limitando desproporcionadamente los derechos del propietario. De alli
que, por ejemplo, la Gorte Suprema de Justicia en Sala Politico Admi-
nistrativa, en la sentencia de 10 de agosto de 1977 varias veces citada,
haya declarado la nulidad parcial de la Ordenanza de rezonificacién de

687.  Articulo 38.
688.  Articulo 42,
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El Paraiso, al afectar unos inmuebles de propiedad privada a un uso
de “4rea verde”, sin prever los mecanismos de cxpropiacién correspon-
dientes **,

Esto ba sido ratificado por la Corte Suprema de Justicia en su co-

mentada sentencia del 16 de junio de 1980 en la cual insistibé en que cons-
tituye una inconstitucionalidad la afectacidn de propiedades privadas a
usos piblicos por ordenanzas de zonificacién, si no se establece la ad-
quisicion, por expropiacion de esos bienes por la Municipalidad respectiva.

Esta sentencia de la Corte Suprema, recogiende crilerios sentados en

sentencia anterior del 10 de agosto de 1977, establecid lo siguiente;

689.
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“Es cierto, camo ya se ha dicho, que el constituyente faculta a
las autoridades municipales para establecer limitaciones a la pro-
piedad mediante actos normativos generales como son las orde-
nanzas, y para afectar bienes de propiedad particular a fines de
utilidad pablica o social en los correspondienies decretos de ex-
propiacion, pero no hay en nuestro derecho norma alguna que
atribuya a las Municipalidades el poder de destinar a uso pu-
blico determinado terreno en un sector ya urbanizado de la ciu-
dad, sin antes haberlo adguirido del propietaric por alguno de
los medios ordinarios quc establece al efecto el Cédigo Civil o
siguiendo el procedimiento extracrdinario regulado en la Ley
de la materia para lograr su expropiacién.

“En tal virtud, no se puede aplicar la disposicién contenida en el
Articulo 10 de la Ordenanza impugnada, al lote de terreno es-
pecificado en el expediente porque ello entrafia un sacrificio
para sus propietarios, que excede de los limites de una restric-
cién no indemnizable y les crea —como se ha dicho— una inde-
finida situacién de incerlidumbre incompalible con la seguri-
dad juridica que debe gozar tode individuo en relacién con la
disposicion, wso y disfrute de sus bienes; y solamente mediante
justa indemnizacién podrd variarse tan radicalmente el uso de
los terrenos, la cual, como se dice en el Informe de la Fis-
calia General de la Repiblica: .. .debe ser acordada de ma-
nera previa pues lo contrario significaria aceptar una vulne-
racidn crasa v abierta de la Carta Fundamental, ya que en
virtud del cambio de zonificacién acordado se deja a una
propiedad particular pricticamente fuera del comercio y el
propietario queda sometide a la buena voluntad de la munici-
palidad que lo ha acardado para que expropie cn ¢l futuro el

Consultada en original.
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bien afectado. Esta practica (va sumamente conocida) debe ser
sancionada por ese Supremo Tribunal con la pulidad por incons-
titucionalidad de los actos que en cste sentido sean adoptades”.
“En consecuencia, el Concejo Municipal del Distrito Sucre del
Estado Miranda incurrié en extralimitacion de atribuciones y
violé los articulos 101 y 102 de la Constitucion, 1° y 3° de la
Ley de Expropiacién por Causa de Utilidad Publica o Social y
547 del Codigo Civil al destinar a Zona AE/1 los terrenos de
la actora, sin haberlos adquirido previamente por compra o ex-
propiacion legal” & bls,

El arreglo amigable

Conforme a lo establecido en el aparte tinico del Articulo 3° de la
Ley de Expropiacién por causa de utilidad ptblica o social, “antes de
procederse a la expropiacién se gestionard un arreglo amigable con los
propietarios; pero en tode caso el avallio se sujetard a las normas pre-
vistas en este Decreto”. Con esta obligacion impuesta al ente expropian-
le, se busca evitar entrar en un proceso judicial de expropiacion, si el
propietario no tiene oposicién al procedimiento.

Sobre el alcance de este arreglo amigable, la antigua Corte Federal
v de Casacion, en sentencia del 14 de marzo de 1952, ha sefialado lo
siguiente;

“El Pardgrafo Unico, Articulo 3° de la Ley de Expropiacion,
dispone que antes de procederse a la expropiacién se gestione
un arreglo amigable con los propietarios. De manera que no es
una simple facultad de procurar un acuerdo amistose, sino una
obligacion que se impone al encargado de solicitar la expropia-
cién: de consiguiente, quien esté autorizado para demandar ésta
con el fin de que la Nacidn adquiera el inmueble necesario para
la construccién de una cobra, lo estd también para lograr la mis-
ma finalidad obligada, para evitar el juicio por medio de ges-
tiones amistosas. Quien puede lo mis, puede lo menos.

“Las gestiones amigables con los propietarios de que habla el
paragrafo citado, se limitan, en sintesis, a entenderse respecio al
perito ¢ peritos que han de fijar el precio, pues no permite la
citada disposicion que las partes lo fifen directamente. Esa es
razén bastante para que se supriman ciertas formalidades fisca-

689. bs Véase en Mary Ramos Ferndndez, “Jurisprudencia Administrativa v Constitu-

cional” en Revisia de Derecho P#blico, EJV, N 3, Caracas, julio-septiembre, 1980,
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les que pugnarian con la Ley de Expropiaciin aplicable sobre
cualquier otra materia de expropiacion,

“Ahora bien, es conocida regla de interpretacidn que las leyes
deben entenderse en el sentido que produzcan algin efecto y no
en el que carezean de [inalidad juridica o prdctica. De manera,
pues, que las gestiones de arreglo amigable a gue se contrae
el pardgrafo citado, no pueden limitarse a simples divagaciones,
a cambios de opinion, sino a reglizacion de actos que evilen el
juicio de expropiacion, es decir, que produzecan la transmision
de la propiedad por medio de convenios privados,

“Por mandato de la Tey, este arreglo amigable, este convenio
privado, se reduce a entenderse: 1% sobre si el avalito es prac-
ticado por uno o por (res peritos; 2° sobre el experto o expertos
a quien se les encomienda practicarlo. Avenidos sobre esos ex-
tremos y cumplido por los experlos su encargo, fijado el precio
de transmisién, o sea, la indemnizaciin a que sc refiere la ley,
nada mds hay que hacer: la convencion se ha perfeccionado, no
hay necesidad de proceder a la expropiacién tanto conforme a
las disposiciones pertinenics del Cédigo Civil, como a las pre-
visiones de la Ley de Expropiacion.

“Se corre el riesgo con tal procedimiento de que los peritos se
equivoquen vy fijen un precio exagerado o exiguo con perjuicio
de comprader o vendedor. Tal posible error no cambia la natura-
leza o eficacia juridica del acto; para evitarlo estd la prevision
de las partes ya en cuanto a la capacidad y honradez de los
expertos, o vya realizando actos preliminares o estipulando con-
diciones que las pongan a cubierto de sorpresas™ ®,

Esta interpretaciém jurisprudencial, que sin duda fija claramente cual
es el ambito del arreglo amigable, deberia recogerse en una disposicion
legal. En esta materia, sin duda, la ley actval adolece de grandes fallas,
por falta de regulacién, habiendo dado origen a innumerables conflictos
judiciales, muchos de los cuales han sido resueltos por la jurisprudencia.
En esta forma, en una reforma a la Ley de Expropiacidn, habria que
establecer claramente la citada jurisprudencia de la Corte Suprema de
Justicia, de que no se permita el arreglo amigable en relacidn a la
fijacién del precio libremente por el expropiado y por el expropiante,
sino exigir que, en todo caso, el precio se fije mediante peritos.

Hay que indicar que la Ley consagra el arreglo amigable en una
forma muy general, por lo que habria que aclararse en el sentido de que se

690,  Véase en Gacets Forense N° 10, 1952, pp. 125 y 126
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permitiera excluir la solicitud de arreglo amigable en casos urgentes o
de expropiacién urgente, que impliquen generalmente ocupacién previa.

Por otra parte, la Ley habla de que el arreglo amigable debe ges-
tionarse con los propietarios, pero no hace ninguna mencién a los otros
interesados en un procedimiento expropiatorio y que pueden tener dere-
chos sobre la indemnizacién que pueda pagar el Estado. En esta forma,
la Ley no regula la situacién del arrendatario, del poseedar o de cual-
quier otro que eventualmente se encuentre afectado por la expropiacién,
y que también podria ser parte de este arreglo amigable, En una refor-
ma de la Ley de Expropiacion, deberia ampliarse este dmbito de accién
del arreglo amigable y referirse no sélo a los particulares propietarios,
sino a las otras personas interesadas en el bien expropiado.

3. La ocupacion temporal de la propiedad

Una vez que se ha decretado por via administrativa la expropiacion
de determinados bienes, ello produce una consecuencia fundamental en
beneficio de la Administraciéon expropiante y en perjuicio de los propie-
tarios de inmuebles afectados por el Decreto de Expropiacién o que, aun
cuande no vayan a ser expropiados, deban ocuparse temporalmente para
la ejecucion de la obra o actividad en cuestidn,

Esta limitacion a la propiedad, consecuencia del Decreto de .Expro-
piaciftn, estd cstablecida en el articulo 47 de la Ley de Expropiacion,
que establece que toda obra declarada de utilidad phblica Tleva, consigo
la potestad de ocupacién temporal de las propiedades ajenas por parte
del que las ejecute. Ello se produce en los casos siguientes: en primer
lugar, con el objeto de hacer estudios o practicar operaciones facultativas
de corta duracién que tengan por objeto recoger datos para la formacién
del proyecto o para el replanteo de la obra; y en segundo lugar, para
¢l establecimiento de estaciones y caminos provisionales, talleres, alma-
cenes o depoésitos de materiales, también provisionales, y cualguiera otra
mas que requiera la obra para su construccidén o reparacion.

.2 ocupacién durard tan sdlo el tiempo absolutamente indispensable,
no debiendo, en ningin caso, concederse por un término mayor de seis
meses. Puede, sin embargo, prorrogarse por igual término, y por una
sola vez, por causa debidamente justificada.

Las formalidades necesarias para llevar a cabo la ocupacién tempo-
ral son las siguientes: debe estar acordada mediante una orden escrita
del Gobernador del Distrito Federal, del Estado o del Territorio Federal,
en que se ejecute la obra; dicha orden debe ser registrada en el Registro
Subalterno que corresponda, en prevision de que se efectite una tras-
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lacién de dominio sobre el inmueble, y los adquirientes puedan estar
advertidos; y antes de acordarse la ocupacion temporal se le debe dar
al propietario un aviso, por lo menos con 10 dias de anticipacion.

Esta ocupacién temporal, por ser una limitacién al derecho de pro-
piedad, trae consigo el derecho de los propietarios afectados a una
indemmizacién por los perjuicios que se les cause, establecida a justa

regulacion de expertos.
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IV. EL PROCEDIMIENTQ fUDICIAL EXPROPIATORIO

1. [Inicio del procedimiento

La tercera fase del procedimiento cxpropiatorio, luego de la inter-
vencion del Poder Legislativo y de cumplido el procedimiento adminis-
trativo, es el procedimiento judicial. Este debe iniciarse, necesariamente,
en tres casos: cuando el expropiado no csté de acuerdo en llegar a un
acuerdo amigable; cuando se ignore quiénes son los propictarios de los
inmuebles a cxpropiar; y en todo caso en que la Administracién expro-
piante, por ser de urgente realizacién la obra o actividad, necesite pro-
ceder a la ocupacion previa de los inmuebles a expropiar,

La autoridad judicial competente en materia de expropiacion varia
segiin quien sea la entidad expropiante: si se trata de la Repiblica,
directamente. quien intenta el juicio de expropiacion, corresponde su
conocimiento, en primera instancia, a la Corte Primera de lo Conten-
cioso Administrativo, creada en las Disposiciones Transitorias de la Ley
Orgdnica de la Corte Suprema de Justicia®'; y en los casos en que el
juicio se intente por cualquier otra enlidad expropiante, el conocimiento
en primera instancia corresponde a los jueces que tengan competencia
en primera instancia en lo Civil, en ¢l lugar de ubicacion de los inmue-
bles a expropiat ™. En todo caso, corresponde a la Corle Suprema de
Justicia, en Sala Politico Administrativa, conocer en apelacion de dichos
juicios, segin lo establecido en el articulo 42, ordinal 19° de la Ley
Orginica de la Corte Suprema de Justicia.

Los juicios de expropiacién se inician con una solicitud presentada
ante el juez competente por la entidad expropiante, en la cual, ademas
de las indicaciones usuales en los libelos de demanda que exigen las
normas del procedimiento civil, debe indicarse: a) La cosa objeto de

691.  Articulo 185, ordinal 5¢

692.  Articulo 19 de la Ley. Si s¢ rrata de expropiaciones agrarias, la competencia en
primera instancia corresponde  exclusivamente a los Juzgados de Tierras, Bos-
ques y Aguas. Véase sobte esto, la sentencia de la Corte Suprema de Justicia
en Sala Politco-Administrativa de 31-1-80 en Mary Ramos Fernandez, “Juris-
prudencia Administrativa v Constitucional”, en Revista de Derecho  Piiblico,
EJV, W° 1, Caracas, enero-marzo 1980, pig. 156 y sigts.
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ella v los elementos que contribuyen a su identificacién; b} El nombrc
y apellido del propietario o propielarios, poseedores o arrendalarios, si
fucren conocidos, v ¢) La indicacién de si el inmueble objeto de la
expropiacion tiene gravamenes **.

En caso de no haberse acompaiado a la solicitud lodos los datos
concernientes a la propiedad y gravamenes relativos al inmueble que se
pretende expropiar, la autoridad judicial ante quien se introduzca la
solicitud, y dentro del tercer dia de su presentacién, pedird a la Oficina
de Registro respectiva, tales datos®®,

2. Lea ocupacidn previa de los inmuebles a expropiar

Cuando la ejecucién de la obra o actividad que motiva la expropia-
cién se considere de urgente realizacion, la entidad expropiante puede
solicitar en la demanda respectiva, al Tribunal a quien corresponda
conocer del juicio de expropiacion, que acuerde la ocupaciém previa de
los inmuebles a expropiar por parte de la entidad expropiante.

Para que se acuerde csta ocupacion previa, conforme a lo estableci-
do en el articulo 51 de la Ley, deben cumplirse los siguientes requisitos:

1. La obra o actividad que motiva la expropiacién tiene que ser
de aquellas declaradas como de utilidad publica o interés social, en
forma general, en el Articulo 11 de la Ley de Expropiacién, Sin embar-
go, la jurisprudencia de la Corte ha admitido que también procede la
ocupacién previa respecto de otras actividades u obras declaradas como
de utilidad piblica o de interés social en Leves especiales, como es el
caso de las expropiaciones con motivo de la reforma agraria ®

2. La entidad expropiante debe hacer valorar unilateralmente el
inmueble por una Comision de Avaliios constituida por tres miembros.
designados. uno por la entidad expropiante, otro por ¢l Juez de Primera
Instancia en lo Civil de la jurisdiccién, y ¢l tercero nombrado de comim
acnerdo por los anteriores. En el Distrito Federal, dice el articulo 16
de la Ley, el tercero de dichos miembros serd nombrado por el Colegio
de Ingenieros de Venezucla.

3. La entidad expropiante debe consignar, con la solicitud de ex-
propiacion, la cantidad en que hubiere sido justipreciado el inmueble.
Si el propietario s¢ conformare con el avaltio realizado y no hubiere
otra oposicién justificada, el juicio se dara por concluido.

693.  Articulos 20 y 21 de la Ley.

694.  Articulo 21 de la Ley.

695.  Sentencia de la antigua Corte Federal de 12 de enero de 1961, en Gaeeta Fo-
rense, N? 31, pp, 17 y 18,
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4. Antes de procederse a la ocupacian previa, conforme a lo esta-
blecido en el articula 51 de la Ley, el Juez correspondiente debe dar
aviso al propietario v al ocupante, y acordari, de oficio, que un Juex
de la jurisdiccion, asistido de un prictico y previa notificacion del pro-
pielario que se le hard conjuntamente con dicho aviso, ileve a cabo una
inspeccién ocular para dejar constancia de todas las circunstancias de
hecho que deben tenerse en cuenta para justipreciar total o parcialmente
cl inmueble de que se trate, ¥ las cuales pueden desaparecer o cambiar
de situacion o estado por el hecho de la ocupacidn.

Fn el curso de la mspeccidn, puede el propietario hacer las obser-
vaciongs que juzgue necesarias, y las que haga, por mds extensas y
minuciosas que sean, so harin conslar en cl acta respectiva. Una copia
de las actuaciones de la inspeccién se debe enviar a Ia mayor brevedad
posible, y por la via mas rapida, a la Corte Primera o Tribunal que esté
conociendo de la solicitud de expropiacién, a fin de que se agregue a
sus antecedentes y de que su conlenido sea tenido en cuenta para la
fijacion del justo valor de la cosa.

Sobre estas narmas relativas a la ocupacién previa, pueden formu-
larse algunas observaciones, tanto en relacién a Ia garantia de los par-
ticulares como sobre el ejercicio de la potestad expropiatoria, La Ley
actual no es clara, v plantea muchos inconvenientes para la iealizacidn
cfectiva de esta ocupacion.

En cfecto, en primer lugar, en cnanto al avaliio previo y a Ia con-
sighacién de un precio delerminado para que se pueda autorizar la ocn-
pacién previa, no sélo la disposicién de la Ley es inconveniente, sino
que por la composicion de la Comision de Avalio prevista, en realidad,
para el problema de la valoracién de la plusvalia y la determinacién de
la contribuciéon por mejoras, el ente expropiante no tiene una interven-
cién decisiva para la valoracién del inmueble a los efectos de dicha
ocupacién. Al analizar este aspecto, quizds habria que preguntarse sobre
cudl es el objelivo de [a expropiacion e insistir en lo que anieriormente
sefnalamos: se trata de un mecanismo de apoderamiento, por parte del
Estado, de bienes que pertenecen a ciertos particulares, sin que pueda
haber oposicién a la expropiacion considerada en si misma, salvo cuando
haya violacién de ley como parte de la garantia juridica. De resto, la
expropiacién, en si misma, no puede ser discutida, pues ¢l particular no
le puede discutir al Estado que una obra sea o no de utilidad publica,
o que una obra deba o no constrirse. En vista de ello, es decir, que
la expropiacién, una vez decretada, salvo los casos de ilegalidad, proce-
de a lodo cvente, la ocupacién previa no viene a scr, en realidad, sino
el anticipo de esa expropiacion forzosa. Por eso, en nuestro criterio,
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habria que agilizar el procedimiento de ocupacion previa para la reali-
zacién de determinadas actividades de interés general y utilidad puablica
considcradas de urgencia, y que permita al ente expropiante valorar uni-
lateralmente la propiedad y consignar el precio anile el Tribunal, dejando
abiertas, por supuesto, todas las garantias de inspecciones oculares y de
valoraciones para que durante el juicio se discuta el precio que, por
lo demas, es la base de discusién del juicio expropiatorio.

Por otra parte, en ese mismo sentido, deberfa eliminarse la necesidad
de gestionar el arreglo amigable en los casos de expropiaciones urgentes
que impliquen ocupacidn previa, y permitirse la consignacién del precio
resultante del avaltio provisional, parcial o totalmente, segin los casos,
en titulos valores y no sdlo en efectivo, inclusive, con el objeto de que
la cantidad se consigne previamente en la proporcion de titulos de la
deuda piblica v efectivo que, en deflinitiva, va a resultar de Ia aplicacion
de las normas especificas de cada caso.

En todo caso, deben tenerse ¢n cuenta las netas diferencias que
existen entre la ocupacion temporal a que nos referimos anteriormente y
esta ocupacidn previa, y que se evidencian, entre otros, de los siguientes
aspectos: a) Respecto al bien ocupado: en la ocupacion previa, es objeto
de esta ocupacién el mismo hien que se expropia, v en la temporal, son
los inmuebles colindantes; b) Por la finalidad: se ocupa previamente un
inmneble cuando hay que realizar urgente e inmediatamente la obra; se
cfecttia la ocupacion temporal para hacer estudios a fin de recoger datos
para la elaboracion del proyecto, replanteo de la obra, ete; ¢) Respecio
al tiempo de ocupacidon la ocupacidén previa es permanente y la temporal
es solo por seis meses; d) Por la autoridad piblica que autorice la ocu-
pacitn: en la ocupacion previa, conoce de ésta el Juez que va a conocer
del juicic de la expropiacién; en la ocupacién temporal, es el Goberna-
dor del Fstado, Territorio Federal o Distrito Federal respectivo; e} Por
el plazo: en la ocupacién previa no existe plazo determinado para pro-
ceder a la ocupacién: en la temporal, existe un plazo de diez dias por
lo menas; [) Por el objeto: en la ocupacién previa es evitar retardos en
la ejecucion de la obra; en la ocupacién temporal es evitar la expropia-
cién de inmuebles colindantes; g) Por las consecuencias: la ocupacidn
temporal lleva consigo un derecho a indemnizacién para el propietario
del inmueble, v en la previa no existe este derecho por el hecho de la
ocupacion,
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3. La perticipacicn de los interesados
A. LKl emplazamienio
a. Personas gue deben emplazarse

Una vez que el Juez ha recibido los datos del Registro respecto de
los inmuebles objeto de la solicitud de expropiacién, se emplazara a los
duefios, poscedores, arrendatarios, acreedores v, en general, a todo el
que tenga algin derecho en la finca que se pretende expropiar ™.

El propietario, coma se dijo, es el que tiene la plena legitimacién
pasiva en el procedimiento expropiatorio, pues, como se verd, sélo los
propietarios son los que pueden “contestar” la demanda y oponerse judi-
cialmente a la expropiacién. Sin embargo, el emplazamiento se extiende
a todos los que puedan tener interés en los resultados del juicio, por
tener derecho a ser indemnizados, pues sus derechos sélo pueden hacerse
valer sobre el precio una vez dictada la sentencia *". En particular, con-
forme al articulo 28 de la Ley, el poseedor tiene derecho a hacerse parte
en el juicio de expropiacién a fin de que saque del precio la cuota que
le corresponda por el valor de sus mejoras y por los perjuicios que se
le causen.

b. Forma

Este emplazamiento no es una citacion propiamente dicha, pues no
se hace directamente a la persona, sino que el auto de emplazamiento
se debe publicar en un periddico de los de mayor circulacién en la ciu-
dad de Caracas y en alguno de la localidad, si lo hubiere, por ires veces
durante un mes, con intervalos de diez dias.

Por otra parte, la autoridad judicial debe remitir al Registro res-
pectivo, tres ejemplares de los periddicos que contengan la primera pu-
blicacion, para que sean fijadas la solicitud y el emplazamiento en Ia
puerta de su Oficina; esto es para advertir a los pasibles adquirientes
de la propiedad o de algin otro derecho sobre el inmueble, sobre la
expropiacidn en curso ®,

c¢. La comparecencia

Los interesados deberin comparecer ante el Tribunal, dentro de los
diez dias siguientes a la fecha de la ultima publicacién de los carteles,
por si o por medio de apoderados, a los efectos de darse por citados.

696.  Articulo 22 dc la Ley.
697.  Articulo 8°
G98.  Articulo 22 de la Ley.



A los que no comparecicren cn dicho término, vencido el mismo se les
nombrari defensor, con quien se enlendera la citacidn *®,

B. La contestacion a la solicitud
a. Oportunided

La contestacidn a la solicitud de expropiacion se debe verificar en
la tercera audiencia signiente al vencimiento del lapso fijado para la
comparecencia de los emplazados. En esa oportunidad, todos los empla-
zados que se havan dado por citados podran hacer valer sus derechos a
indemnizacién.

En caso de gue se convenga en la expropiacion porque no haya
oposicién, el Juez debe dictar sentencia v debe procederse a la determi-
nacitn de la indemmizacién™.

b. La oposicion

Il propielario del inmueble objeto de la expropiacién, o cualquier
persona que tuviere un derecho real sobre el mismo, puede, en el mo-
mento de Ja conteslacion a la solicilud de expropiacion ™, oponerse al
juicie expropiatorio ™. Ningén otro emplazado o interesado podra opo-
nerse al juicio.

In todo caso, para poder hacerse la oposicién, es necesario que
quien la realice aduzea la prueba de su derecho a la cosa sobre la cual
versa la cxpropiacion, sin cuye requisito no se podrd hacer uso de defen-
sa alguna ™. Por supuesto, esta necesidad de aducir pruebas sobre la
propiedad o los derechos reales, no cs necesaria si dichos derechos cons-
tan por anticipado en los autos ™,

IIn caso de oposicion, el Tribunal deberd abrir un lapso de 15 dias
para promover y cvacuar las prucbas que fueren pertinentes.

La oposicién a la solicitud de expropiacién sélo podrd [undarse en
dos causales expresas ":

En primer lugar “violacion de Ley”, pero, por supuesto, no de cual-
quier Ley, ‘sino de aquella o aquellas que se reficren concrelamente a

699.  Articulo 23 de la Ley.

700,  Vdéase sentencia de la Corte Federal v de Casacién en Sala Federal, del 29-10-48,
en Compilactan Legislativa de Venezuela 1948-1949, Anuario 1948, p. 789.

701. Articulo 25.

702, Artcalo 27,

703.  Axticulo 26, pardgrafo tnico.

704, Véase scntencia de la Corte Federal y de Casacion en Sala Federal, del 16.11-43,
en Compilacicn Legisiativa de Venezmels, Anuario 1943, p. 1.538.

705.  Articulo 26,
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las disposiciones que regulan el proceso mismo de expropiacion” ™. Las
denuncias de vielacion de Ley, por otra parte, tienen que ser de caricter
especifico, ne siendo admisible una denuncia genérica,

En segundo lugar, también puede hacerse oposicion al juicio expro-
piatarin, cuando ¢l oponente estime que la expropiacion de su inmueble
debe ser total, porgue la solicitada parcialmente inutiliza el inmueble o
lo hace impropio para el uso a que esta destinado, lo cual debe ser
aprobado por el oponente y apreciade por el Tribunal,

c. La improcedencia de alegatos concernientes a la
propiedad

No pueden ser molivo de la contestacién a la solicitud de expropia-
cion ni de oposicidn, los alegatos de los interesados sobre los derechos
de propiedad de los inmuebles cuya expropiacién se ha demandado; estos
asuntos no pueden ser decididos por el Tribunal en el juicio de expro-
piacién, sino en juicio separado ante el mismo Tribunal o el que sea

competente™.

4. Lo seniencia

A. La relacidn e informes

In la audiencia siguiente al vencimiento del lapso probatorio, el Juez
debe comenzar, necesariamente, fa relacion de la causa, la cual conti-
nuard sin interrupeién hasta su terminacion. ks el lapso en el cual el
Tribunal sc¢ ocupard de estudiar el expediente.

Il mismo dia en que termine la relacién, el Tribunal fijara la segun-
da andiencia para oir los informes de las partes, los que continuardn, si
fuere el caso, en audiencias sucesivas hasta su fin ™,

B. La decision del juicio

Dentro de la tercera audiencia siguiente a la realizacién del acto
de informes, el Tribunal debe dictar sentencia ™. Esta decisién del juicio
liene como contenido, por una parte, la declaracién de la necesidad de
expropiar determinados bienes objeto del procedimiento; v por la otra,
la estimaciéon o desestimacién de las oposiciones formuladas.

706. Véase sentencia de la Core Federal del 30-3-60, en Gaceta Forense, N® 27, p. 158,

707.  Véase, ecnwre otras, sentencia de la Corte Federal del 30-3-60, en Gaceta Forense,
Ne 27, p. 168.

708, Articulo 29.

709.  Articulo 29 de la Ley.
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Por tanto, en las expropiaciones urbanisticas, la sentencia ne con-
licne apreciacion alguna sobre el justiprecio de los inmuebles a expro-
piar. En efecto, en la legislacién sobre expropiacion gencral, la opor-
tunidad del justiprecio esti desvinculada de la sentencia, pues, en rea-
lidad, se trata, como se¢ verd, de un acto complementario de la decision
del Tribunal. No sucede o mismo en materia agraria, donde el justiprecio
forma parte integrante de la-decision judicial, de manera que el Juez
no stlo declara la necesidad de adguirir determinados bienes, sino que
establece, ademas, el monto de la indemnizacién a pagar ™. En nuestro
criterio, esta misma solucién deberia acogerse en la expropiacién general
y urbanistica, logrindose que la autoridad judicial interviniese mas en
el proceso de valoracién, para adoptar un criterio definitivo sobre el
precio a pagar en la expropiacién, no como acto complementario del
fallo, sino como parte integrante del fallo mismo.

C. Efectos

El efecto fundamental de ia sentencia, tal como lg sefiala el articulo
8 de Ja Ley de Expropiacién, es que “ne podri intentarse ninguna
accibn sobre la cosa que se expropia, después que haya sido dictada
la sentencia que acuerda la expropiacién”. Como consecuencia, “los acree-
dores sdlo podran hacer valer sus derechos sobre el precio”.

Por otra parle, debe destacarse que la sentencia, en el juicio de
expropiacion, no tiene efectos traslativos del dominio del expropiado a
la entidad expropiante, sino que, como se verd, esta traslaciéon sdlo se
produce con el pago de la indemnizacién. Como consecuencia, la sen-
tencia en el juicio expropiatorio tiene cardcter mero declarativo en rela-
cion a si pracede o no la expropiacion, esto es, declara con o sin lugar
las oposiciones intentadas contra ella. No es un sentencia constitutiva
del traslado del dominio a la entidad expropiante., El traslado referido
se produce posteriormente, con el pago de la indemnizacién al pro-
pietario.

Por tanto, en el lapso que media entre la sentencia y el pago de
la indemnizacién, el bien sigue siendo plenamente de su duefio. Sin
embargo, a pesar de ello, la Ley dispone, en su articulo 8%, que no
podri intentarse ning(n tipo de acciones después de dictada la senten-
cia v que “los acreedores solo podrin hacer valer sus derechos sobre el
precio”,

710.  Véase el articulo 36, ordinal 79, de la Ley de Reforma Agratia.
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5. FEl avenimiento

Una vez declarada en la sentencia la necesidad de adquirir el todo
o parte de la propiedad o algin otro derecho, segiin Io alegado y probado
en autos, y firme la deeisién, se debe sehalar dia y hora para que las
partes concurran a fin de lograr un avenimiento sobre el precio de la
cosa objeto de la expropizcién,

Para tal avenimiento es necesario que el expropiado tenga capacidad
para transigir o enajenar, de lo contrario, debe nombrar un represen-
tante. Los defensores de los no presentes y los mandatarios que no
tengan poder para ejecutar actos de disposicién o para transigir, carecen
de facultad para este avenimiento ™,

Si las partes llegan a un avenimiento sobre el monto de la indemni-
zacion, deberd levantarse un acta donde deben especificarse las razo-
nes que justifiquen el avalio convenido ™. En cambio, si no se logra el
avenimiento, el Juez debe proceder y designar los peritos que habran
de efectuar el justiprecio de los inmuebles a expropiar, canforme a las
normas que se senalan mds adelante,

6. El pago de la indemnizacién

A. Oportunidad

Sea que el monto de la indemnizacién se determine en el aveni-
miento logrado por las partes, sea que se establezca mediante justiprecio
conforme a las previsiones de la ley segin se verd mds adelante, y una
vez que éste quede firme, es decir, una vez vencidos los cinco dias
para la impugnacién, antes de procederse a la ocupacion definitiva
del inmueble, el ente expropiante debe consignar ante la autoridad judi-
cial gue conoce del juicio, el precio de la indemnizacién para que sea
entregado al propietario o a cuienes tengan derecho a ella, a menos
que se haga constar que éstos ya recibieron el pago ™.

B. Forma de pago

Kl principio general es que la indemnizacion debe ser consignada en
moneda de curso legal en dinero efectivo. Sin embargo, la propia Cons-
titucién establece la posibilidad de que se efectie el pago a término

711, Ardculo 32,
Fiz2, Articulo 32.
713, Articulo 40 de la Ley.



en casos de expropiaciones urbanisticas. La Conslitucidn, en efecto, en
su Articulo 101 establece lo siguiente:

“Articulo 101: ...In la expropiacién de inmuebles, con {ines
de reforma agraria o de ensanche y nejoramiento de poblacio-
nes, vy en los casos que por graves razones de interés nacional
determine la ley, podrd establecerse el diferimiento del pago por
tiemmpo determinado o su cancelacién parcial mediante la emi-
sion de bonos de aceptacién obligatoria, con garantia sufi-
ciente”,

El mismo principio lo recoge la Ley de Expropiacién, al establecer
en su articulo 40, parigrafo tmico, lo siguiente:

“...Cuando se trate dc la expropiacién de inmuebles con fines
de ensanche y acondicionamiento de las poblaciones, el pago
poedrd hacerse a término dentro de un plazo gque no excederd
de diez afios, con ¢l interés, ventajas, exoneraciones v condicio-
nes que determine en cada caso el Ejecutivo Nacional, y previo
el otorgamiento de las garaniias reales o personales que se
constituyan, a cuyo efecto queda aquél expresamente autorizado
para otorgarlas. Sin embargo, mientras el propietario expropiado
continuase en posesion material o disfrute del inmueble por no
haberse efectuado Ta ocupacién efectiva del mismo, los titulos
que represente el precio no devengarian intereses”.

En estos casos, sefiala la Ley de Expropiaciin ™ que en la propia
sentencia se expresara la forma de pago segin lo reglamente el Ejecutivo
Nacional y se hard constar la garantia constituida que responda al pro-
pietario por el valor de su inmueble. Si el expropiado debiere recibir de
contado una parte del precio, o bonos, titules o certificadas representa-
tivos de su acreencia, la autoridad no ordenarid expedir copia de la
sentencia, mientras no haya sido consignade el dinero o los valores
respectivos, 0 no tenga constancia de haberlos recibido directamente el
expropiado.

En caso de que se trate del pago mediante la emisién de bonos
de la deuda publica, estas operaciones se consideran como operaciones
de Crédito Pablico sometidas, por tanto, a las previsiones de la Ley
Organica de Crédito Piablico de 30 de julio de 1976 ™ v a la autorizacion
de las Cdmaras Legislativas mediante Ley ™.

714. Articulo 41,
715, Articulos 39, 4% y 22
716, Acdculos 18, 44 y 50.
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C. Efectvs de la consignacion del precio

Es sdlo una vez ¢ue se ha consignado ante el Tribunal la suma
correspondiente a la indemnizacion, los titulos o certificados gue repre-
sentan la acreencia o la constancia de que el pago se ha realizado,
cuando el Juez puede ordenar que se expida copia de la sentencia que
declara la expropiacion al enlc expropiante, para su registro en la Oficina
Subalterna ™"

Esto significa que es con la consignacidn o pago del precio cuando
se produce el traslado del dominio del bien expropiado al ente expro-
piante; y sbélo después de esta consighacion es que se puede obtener
copia de la sentencia expropiatoria, que es el titulo formal de traslado
del dominiv que habri de registrarse, y es que el Juez ordenari a la
autoridad politica del lugar, gue se haga entrega formal de la cosa
cxpropiada al exprupiante ™.

Por tanto, el traslado del dominio no se produce ni con el posible
convenimiento del expropiado en el juicio expropiatorio, ni con la sen-
tencia, que es mero declarativa, Esta doctrina ha sido mantenida por la
jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia desde 1549

En efecto, en sentencia del 9 de mayo de 1949, la antigua Corte
Federal y de Casacion sostuvo lo siguiente:

“Caracterizado ¢l pago de la indernizacién, juridicamente, co-
mo el hecho que determina la transferencia de la propiedad, es
cuando ésta s¢ verifica, que se perlecciona e] procedimiento
expropiatorio.

"l.a sentenciz dictada en el juicio expropiatario no es mas que
declarativa, llegando s6lo a materializarse la expropiacién al ser
cumplida la condicion esencial de ‘indemnizacién previa’ exi-
gida en el precepto constilucional que rige la materia. En esta
tesis que resulta acogida por nuestra Ley de Expropiacién por
Causa de Utilidad Pablica y Social, al estatuir el articula 41
de la propia Ley que ‘consignada la suma, la autoridad que
conoce del asunto ordenari se dé copia de la sentencia que
declara la expropiacion al que ha promovide, para su registro en
la oficina respectiva y ademds ordenara a la autoridad politica
del lugar que haga formal entrega de la casa a] litigante” ™

7Y7.  Ariculo 41,
718.  Acuaulo 41.
719, Véase en Gaceta Foremse, N* 2, pp. 28 y 29.
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En una senlencia de la Corle Suprema de Justicia de 12 de diciem-

bre de 1983 se sostuvo, tambicn, lo siguiente:

482

“En verdad, conforme a lo dispuesto en el articulo 205 del
Codigo de Procedimiento Civil, en cualguier estado del juicio
puede el demandado convenir en la demanda y su convenimiento
es irrevocable, de modo que el Juez lo dari por consumado.
sin necesidad de consentimiento de la parte contraria, y se
procederd como en sentencia pasada en autoridad de cosa juz-
gada.

”Sin embargo, el hecho de que en el procedimiento expropia-
torio se aplique, supletoriamente, el Cddigo de Procedimiento
Civil, no autoriza a confundir uno y otro procedimientos, el con-
ducente a la expropiacion v aquel mediante el cual se conducen
los juicios entre particnlares, disciplinado por el Codigo de
Procedimiento Civil: tanto por su naturaleza como por su objeto,
enlre otros motivos, uno y otro son sustancialmente distintos. Y de
abi que Ia doble circunstancia de que los derecho-habientes
sobre las cosas objeto de la expropiacidn no se opongan a ésta
sino que, al contrario, convengan expresamente en ella, y de que
su convenimiento sea irrevocable, no puede inferirse, como lo
pretenden los interesados en el caso de autos, que la propiedad
de tales cosas se traslada al expropiante por el hecho mismo del
convenimiento y en el propic moments de su ocurrencia. Ello
es manifiestamente erréneo.

"En efecto: el articulo 101 de la Constitucién dispone que
‘solo por causa de utilidad pablica o de interés social, mediante
sentencia firme y pago de justa indemnizacion, podrd ser de-
clarada la cxpropiacion de cualquier clase de bienes’; el ar-
Uculo 547 del Cddigo Civil previene que ‘nadie puede ser
obligado a ceder su propiedad, ni a permilir que otros hagan
uso de ella, sino por causa de utilidad publica o social, mediante
juicio contradictorio e indemnizacién previa’, y el articulo 32
de la Ley de Expropiacion por Caunsa de Utilidad Pablica o
Social establece que ‘declarada por la autoridad judicial la
necesidad de adquirir el todo o parte de la propiedad o algin
otro derecho, segin lo alegado v probado ¢n autos, y firme la
decision, se sefialard dia y hora para que las partes concurran
a fin de lograr un avenimiento sobre el precio de la cosa
objeto de la expropiacién’. Por manera que, de acuerdo con
la interpretacin sistematica de los preceptos transcritos, la pro-
piedad de los bienes. a que la expropiacién se contraiga, no



se traslada al expropiante ni aun con la sentencia que favorable
a éste recaiga cn el respectivo procedimiento; pues ello se ha
de limitar, exclusivamente, a establecer la procedencia, en vir-
tud de su propia legalidad, de la expropiacién solicitada: ‘la
necesidad de adquirir el lodo o parte de la propiedad o algim
otro dereche’, dice impropiamente la Ley de la materia pero sf
lo suficientemente claro para permitir entender que por la sen-
tencia misma no se traslada el dominio, haya habido conveni-
miento u oposicién a la solicitud de la expropiacién. La propie-
dad se traslada, cn la opinién de la Sala conforme a la interpre-
tacién expuesta de aguellos mismos preceptos, en el acto en gue
el expropiante consigna el monto de la indemnizacién. Entre-
tanto, el propietaric conserva sus derechos, aunque limitados o
restringidos en su ejercicio y disponibilidad: una de las varias
‘restricciones’ a que la Constitucién somete la propiedad en razén
de su funcién social” ™,

Mas recientemente, en seniencia de la misma Corle Suprema de
Justicia de 24 de febrero de 1985, se admitié que el desistimiento en los
juicios de expropiacién podia producirse aun después de dictada sen-
tencia, pero siempre que [uera antes de la consignacién del precio, pues
se entiende que es en este momento que concluye realmente el proce-
dimiento expropiatorio. En dicha sentencia, la Corte sefialé lo siguiente:

“...la expropiacion se desenvuelve a través de un procedimien-
to especial, cuyo objeto esencial es legar a la transferencia
de dominic del bien expropiado.

“Ahora bien, para oblener ese resultado y estimar definitiva-
mente consumada la expropiacién, se requicre el cumplimiento
de todos los requisitos procesales legalmente establecidos. Esas
formalidades estin comsagradas en la Ley de Expropiacién por
Causa de Utilidad Piablica o Social, y pueden sintetizarse asi:
A) Fase inicial: que comprende la consignacién de la solicitud
ante el 6rgano jurisdiccional competente (articulos 19 y 20)
solicitud de datos al Regisiro (articulo 21); emplazamiento de
los interesados (articulos 22 y 23); contestacién de la solicitud
(articulo 24); oposicién y pruebas (articulos 25, 26, 27 y 28);
relacién, informes y sentencias (arliculo 29); apelacion (articu-
lo 30},

720,  Véase en G. O. N® 905 Extr. del 4-5-04.
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B) Fase intermedia: se comprenden en esla elapa del proce-
dimiento, el avemimiento vy el justiprecio. En efecto, dispone
el articulo 32 de la citada Ley, que ‘declarada por la autoridad
judicial la necesidad de adquirir todo o parte de la propiedad
o algin otro derecho, segin lo alegado vy probado en autos, ¥
firme la decisién, se sefalari dia y hora para que las partes
concurran a fin de lograr un avenimiento sobre ¢l precio de
la cosa objeto de la expropiacion”.

“No lograndose el avenimicnto —dice el articulo 33— el Jueg,
designard una hora de la tercera audiencia siguiente para el
nombramiento de peritos que han de hacer el justiprecio, ob-
servandose las reglas del Cédigo de Procedimiento Civil”.

Los articulos 34 v 35 estatuyen, respectivamente, la forma de
nombramiento de los peritos v las normas a las cuales ellos han
de someterse para realizar el avalio.

C)} Fase Final: Concluye definitivamente el procedimiento ju-
dicial expropiatorio, con el pago del precio y la entrega de la
cosa al solicitante. En efecto, dice el articulo 40 de fa Ley:
avenidas las partes en cuanto al precio de Ja cosa sobre que
versa la expropiacidn, o firme el justiprecio, antes de proceder
a la ocnpacion definitiva del inmueble, el expropiante consigna-
rd el precio ante la autoridad que conoce del negocio (sich
para que sea entregado al propietario, a menos que se haga
constar que ya se recibid el precio...”.

“El articulo 41 ejusdem dispone: ‘Cansignada la suma o cons-
tancia de haberse realizada el pago, la autoridad que conoce del
asunto ordenard que se dé copia de la sentencia que declara
la expropiacién al que la ha promovido, para su registro en
la Oficina respectiva, v ademdas ordenard a la auloridad poli-
tica del lugar que se haga formal entreca de la cosa al so-
licitante’,

“Finalmente, ‘el Tribunal, si no hubiere oposicion de terceros,
ordenard entregar al propietaria, el mismo dia de la consigna-
cidn, el preciv respectivo, o la cuola inicial, si fuere el caso,
o los bonos certificadus o titulos que representen su acreencia.
Si notificade a tal efecto, no concurriere, o no fuere hallado,
se depositard el dinero y valores en ua instituto bancaric o casa
de comercio de reconocida solvencia’. Asi lo dispone el articu-
lo 427 ™,

Véase en G. Q. N® 27.676 del 24-2-65.



e acuerdo con lo expuesto, el procedimiento judicial expropiatorio
no cstd debidamente concluide mientras no se haya dado cabal cumpli-
miento a todos los requisitos indicados en cada una de las tres fases
que s¢ han analizado, vy se llegue, en definitiva, a la transferencia de
dominic del bien cxpropiado, previo el pago de la respectiva indemni-
zacién, que, segin se ha dicho, es el objeto de este singular proceso.

Por 1ltima, debe sefialarse que otro de los efectos de la consignacion
del precio es que los créditos privilegiados o hipotecarios que existan
sobre los inmuebles expropiadoes, se trasladarin al respective precio, en
las mismas condiciones en quc lo reciba e] expropiado, pero con la obli-
gacion, para éste, de pagar al acreedor el equivalente de los intereses de
esas obligaciones, mientras se encuentren en posicion material o disfrute
del inmueble, a cuyo efecto el Juez debe tomar las precauciones nece-
sarias en defensa de los derechos de dichos acreedores ™.

En todo caso, como se dijo, después de dictada la sentencia no
pueden intentarse acciones de ninguna clase sobre la cosa que se expropia,
y los acreedores sélo pueden hacer valer sus derechos sobre el precio
una vez que éste es consignado

D. La enirega del precio

a. Oportunidad

Una vez consignado el precio, y si no hubiete oposicién de tercero,
¢l Tribunal ordenari entregarle al propietario el mismo dia de la con-
signacion, todo o la cuota inicial, si fuere el caso, o los bonos certificados
o titulo que representen su acreencia, Si notificado a tal cfecto el propie-
tario no concurriese, o si no fuere hallado, se depositardn el dinero y
valores en un imstitulo bancario o casa de comercio de reconocida sol-
vencia ",

b. La oposicion a la entrega

Toda persona que se creyere con derecho y acompaiie prueba
fehaciente de su pretension, puede oponerse a la entrega del precio
consignado como valor de Ja cosa expropiada, pidiendo que se deposite.
El Tribunal, con vista de las pruebas aducidas, podri acordar o negar
el depdsito, pudiendo abrir una articulacién por ocho dias si alguna de
las partes lo pidiera ™.

722.  Articulo 40 de la Ley.
723,  Articulo 8% de la Ley.
724.  Ardculo 42 de la Ley.
725.  Articulo 45.



¢. Las deducciones a la indemnizacion

Cuando la expropiacién comprenda mejoras o plantaciones que no
pertenezcan al propietario del inmueble, su precio, conforme esté deter-
minado en la experticia, se entregard a su duchio, deduciéndose del
monto total consignado, siempre que no hubiere oposicitn de terceros ™.

Cuando para asegurar los derechos de terceros fuere suficiente solo
una parte del precio, el depésito se limitard a éste; lo misma se hara
cuando la finca estuviere gravada y bastare una parle del precio para
cancelar ¢l gravamen ™.

7. El desistimiento en el juicio expropiatorio

Tal como se senald, vy por cuanto el traslado del dominio en el juicio
expropiatorio se verifica con la consignacion del precio, la entidad
expropiante puede desistir del procedimiento aun después de dictada
sentencia y antes de que se produzea dicha consignacion, Esta ha sido
la doclrina de la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia des-
de 1963.

En efecto, en sentencia de 24 de febrero de 1965, la Corte sostuvo
lo signiente:

“Dice el Codigo de Procedimiento Civil, en el articulo 205, que
‘en cualquier estado del juicio puede el demandanie desistir de
su accitn y el demandado convenir en la demanda’; y que en
tal caso, ‘el Juez dari por consumado el acto y se procedera
como en sentencia basada en autoridad de cosa juzgada, sin
necesidad de consentimiento de la parte contraria’.

“Como aparece en la citada norma, el tnico requisito que sc
exige para que el demandante pueda vilidamente desistir de su
accion, ¢ el demandado convenir en ella, es que el juicio se
encuentre en ‘cualguier estado’, o sea, que no haya concluido.
“Ahora bien, el procedimiento judicial expropiatorio consta de
las tres fases que han sido determinadas. Por consiguiente, mien-
tras no se han agotado esas etapas, el juicio no ha concluido; o
sea, se encucntra en un estado determinado; v en tal caso,
son procedentes el desistimiento o el convenimiento previstos
en el articulo 206 del Cddige de Procedimiento Civil” ™,

726, Articulo 42,
727.  Articulo 44,
728.  Véase en G. O. N* 27.676 del 24-2-65.



V. EL JUSTIPRECIO

1. Oporiunidad

T.as normas relativas al justiprecio consagradas en la Ley de Ex-
propiacién deben seguirse en caso de arreglo amigable, fuera del juicio
expropiatorio, o en el curso del procedimiento judicial, cuando, después
de dictada sentencia, no se logre un avenimiento entre las partes.

En este caso, cl Juez designarid una hora de la tercera audiencia
siguiente a la oportunidad sefialada para el avenimiento, para el nom-
bramiento de los peritos que han de hacer el justiprecio, de acuerdo a
lo establecido en el Cédigo de Procedimicnto Civil ™.

El nombramiento de peritos es el mismo del juicio ordinario: éstos
serdn uno o tres y su nombramiento se haria por las partes. Cuando una
de ellas no concurriese o 0 no pudiere avenirse en el nombramiento del
tercero, €l Juez hari el nombramiento del que le corresponda a la parte
y del terceto, o de éste solamente, en sus casos ™,

2. FElementos del peritaje

Tres tipos de elementos deben considerar los peritos en el justiprecio
de los inmuebles, a los efectos de determinar la indemnizacidn que
corresponde al propietario: elementos generales, elementos obligatorios
y elementas especiales. Fstos elementos deberin también tomarse en
cuenta en cuanto sean aplicables, respecto del justiprecio de las mejoras

y perjuicios del poseedor ™.

A. Elementos de cardcter general

FEn general, en el justiprecio de todo inmueble que se trate de
expropiar total o parcialmente, se especificard su clase, calidad, situa-
cién, dimensiones aproximadas, su probable produccién y todas aquellas

729. Articulo 33.

73¢.  Articulo 34 de la Ley.
731.  Pardgrafo dnico del articulo 35 de la Ley.
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circunstancias que influyan en las operaciones y cdleulos que se hayan
hecho para fijar su justo valor ™.

Los peritos, por tanto, tienen unma amplia facultad de apreciacion

para determinar el justiprecio. Tal como lo ha sefialado la Corte Federal
en sentencia del 5 de agosto de 1959

732.
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“La Corte abserva: en el campo del procedimiento civil o penal
podria haber indefensién cuando se priva de defensa a una
parte; y esta privacidn ocurre generalmente cunando se le niega
ilegalmente Ia admisién de una prueba, o cuando admitida, ¥
pudiendo producir efectos decisivos sobre Ia decisiin, el Juez
no la aprecia sin causa justificada. Pero cuando sc trata de
prucbas aportadas por una de las partes durante una operacion
de peritaje judicial, no podria decirse igual cosa, porque los
peritos, aun sobre aquellos elementos que preseribe la Ley de
Expropiacién en su articulo 35 que han de ser tomados en cuen-
ta, tienen amplia facultad de apreciacién en cuanto se refierc
a sus efectos en el justiprecio y, asi, pueden desechar las que
aparezcan viciadas por insinceras en cuanto al precio, a Ia
extensién del inmueble o por cualquier otra causa que pueda
influir sobre el resultado del avalio, que en éstos no determina-
ria el justo precin. Ademds, y por lo que se refiere al caso de
autos, el citado articulo 35 de la Ley de Expropiacién ordena
a los peritos tomar en cuenta ‘los precios medios a que hayan
vendide en los dltitnos doce meses inmuebles similares’. Son
pues, los peritos los que han de decidir, segin su amplia facul-
tad de apreciacidn, cviles de esos inmuebles vendidos son si-
milares al que han de avaluar. Esa amplia facultad de apre-
ciacion de los hechos, que por logica implica la seleccién de
los que juzgan adecuados al objeto de sus actividades, es tan
indispensable como multiples, disimiles y variadas son las si-
tuaciones en que han de actuar.

“En efecto, la extinguida Corte Federal y de Casacién, en Sala
Federal, ha dictaminado, conforme lo ¢ue se deja expuesto, que
‘debe tenerse presente que cuando el legislador ordena a los
peritos tomar en cuenta determinados factores o elementos para
fijar el valor de una cosa, ha querido, sin duda, quc en su
mmparcial facultad de apreciacion, dispongan de una orientacion
para llegar a un avalio justo, es decir, que tengan presentes
los diversos datos, clementos o circunstancias que puedan con-

Articulo 35 de la Ley.



ducirlos a una exacta fijacién del valor o precio, pero en manera
alguna les esta imponiendo la obligacion de fijar como monto
de ese precio, el valor que en cualquier forma esté expresada
en los aludidos datos: ui tampoco la obligacion de hacer constar
en forma expresa y categérica el hecho de haber tomado en
cuenta iales elementos; para concluir que éstos no fueron con-
siderados, seria preciso que {os peritos lo expresaren, o que del
examen del jusliprecio o avalio se encontrare en manera clara
que los dichos peritos ignoraron, desecharon, pusieron de lado
o no tomaron en cuenta los elementos que manda la Ley tener
en cuenta’ (senlencia de 29 de junio de 1952). Y en olra ocasion
dejd establecido que ‘bien pueden utilizar (los expertos) los
clementos que existen en el proceso, pero ninguna Ley les im-
pide que obtengan nuevos datos, que practiquen mensuras en
el propio terreno, hagan u obtengan copias de planos, para llenar
a cabalidad su cometido; v las pruebas que aporten en respaldo
de sus conclusiones no son extrafas a los autos sino, al contrario,
precisos v oportunes elementos de conviceién en la incidencia
especial’ 7 ™,

B. FElementos obligatorios

Pero ademas de los elementos de cardcter general, por disposicion
expresa del articulo 35 de la Ley de Expropiacién:

“Entre los clementos del avaluo se tomardan en cuenta el valor
fiscal del inmueble declarado o aceptado por el propietario; el
valor establecido en los actos de trasmisién realizados por lo
menos 6 meses antes del Decreto de expropiacion y los precios
medios a que se havan vendido en los Gltimos doce meses in-
muebles similares™.

Conforme a esin, los peritos. por lante, deben lomar en cuenta
necesariamente los siguientes valores: el valor fiscal, el valor comercial
v los valores medios.

a. Kl valor fiscal

El valor [iscal se determina por aquellos valores que hayan sido
declarados o aceptados por el propietario, a electos fiscales: por ejemplo,
el valor declarado en una declaracién de impuesto de sucesiones o el
valot aceptado en la fijacién de los impuestos municipales sobre inmue-
bles urbanos (dereche de frente).

733.  Sentencia del 12-8-32, ea Gareta Forense, N® 25, pp. 120 a 122



Sobre la necesidad de estimar ¢l valor fiscal, }a Corte Federal, en
sentencia de 28 de abril de 1960, scfialéd que en el justiprecio de inmuebles
debe siempre determinarse, y en caso de no poderlo hacer, debe de-
clararse la imposibilidad para ello. Si se omite cste valor fiscal o las
razones por las que no se toma en cuenta, el peritaje estd viciado de
nulidad ™,

b. Kl valor comercial

La doctrina tradicional de la Corte Suprema de Justicia habia sido
que el valor comercial se determinaba por los precios establecidos en los
actos de transmision realizados respecto del inmueble que se expropia,
antes de los seis meses que anteceden al Decreto de expropiacion ™, Por
ello en ningtin caso los peritos pueden tomar en cuenta el mayor valor
de los inmuebles por razén de su proximidad a las obras en proyecto ™.

Sin embargo, como guedd dicho, tal doctrina ha sido abandonada
por la propia Corte Suprema de Justicia en su sentencia del 19 de junio
de 1979, al destacar la ambigiiedad de la redaccion del Articulo 35 de
Ia Ley, “que al incluir la copulativa “y” en su redaccidn, impulsa al in-
térprete de ella a relacionar la fecha del decreto expropiatorio como
base para relrotraer lanto el lapso de mas de seis meses anteriores para
fijar el valor establecido en los actos de transaccion del inmueble, como
el lapso de los doce meses anteriores para determinar el precio medio
de los inmuebles similares. Pero, como va hemos visto, la aplicacion de
csta tesis en la practica puede dar lugar a determinaciones francamente
refiidas con el precepto comstitucional consagrado en ¢l articulo 101 de
nuestra Carta Fundamental” #8 s,

Por otra parte, de acuerdo con sentencia de la Corte de 5 de agosto
de 1939, los peritos deben tomar en cuenta sélo las traslaciones de la
propiedad realizadas por medio del registro y no las que existan por
documento privado que no ha sido registrado ™.

c. El valor medio

En el caso del valor medio, también habia sido criterio tradicional
de la Corte que el mismo se debia establecer por los precios medios a que
se hubiesen vendido inmuebles similares al que se expropia, durante los

734, Véase en Gaceta Forense, N? 28, p. 32.

735.  Véase sentencia de la Cotte Suprema de Justicia del 7-4-65, en G. Q. N° 27.734
del 12.2.65.

736.  Articulo 35 de la Ley.

736, bls Consultada en otiginal.

737.  Véase en Gaceta Forense W° 25, pp. 138 a 141,
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iltimos doce meses anteriores al decreto de expropiacién. En sentencia
de la Corte de 28 de abril de 1960, se declaré nulo un peritaje porque
mis de la mitad de los dates de que se valieron los peritos para deter-
minar el valor medio del inmueble, no se habian realizado en el referida
término de doce meses ™.

En todo caso, en otra sentencia de 5 de agosto de 1939, la Corte
establecid que los doce meses cran los anleriores al decreto de expropiacién
y no los que preceden al avaliio ™,

Esta doctrina, sin embargo, como se senald anteriormente, ha sido
abandonada por la Corte Suprema de Justicia en Sala Politico-Adminis-
trativa en su sentencia del 19 de junio de 1979, ya citada, en la cual, al
constatarse que un Decreto de expropiacién habia sido publicado en 1973
y el avalao practicado en 1976, sefialé lo siguiente:

“Es publico y notorio que en ese lapso el valor de los inmue-
bles en toda la Reptblica fue afectado por una sabita alza
como hasta ahora no habia ocurrido en la historia econémica
del pais, y por lo tanto, resultaba una manifiesta injusticia aplicar
al avalio del inmueble expropiado, los precios de inmuebles
similares, determinadeos por los precios existentes doce meses
antes del decreto de expropiacién™ ™ bis,

C. Elementos de cardcler particular

Ademis de los elementos generales y obligatorios, la Tey de Expro-
piacion regula elementos especiales, en la expropiacion parcial y en caso
de indemnizaciones particulares.

a. En la expropiacion parcial

FEn efecto, el articulo 35 de la Ley que establece que cuando cl
justiprecio verse sobre parte de una finca o derecho, los peritos for-
mardan un capitulo en cl cual estimarin la cantidad en que sc caleule
el perjuicio sufrido por el propietario con la expropiacion parcial, te-
niendo en cuenta el beneficio inmediato y permanente que la construccion
de ia obra que da lugar a la expropiacidn, reporte al resto de la finca
o derecho de que se trate. Si la estimacidn del beneficio excediere de
la del perjuicio, el exceso se imputarda al valor de la parte expropiada.
En todo caso, si el exceso fuere mayor de un cuarto de la indemnizacion

738.  Véase en Gaceta Forense N° 28, pp. 30 a 32.

730, Véase en Gacete Foremse N° 25, pp. 133 a 137,
739. b8 Consultada en original.
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debida al propietario, puede éste oplar por la expropiacién total decia-
rando que acepta el justiprecio precedentemente efectuado ™.

b. En las indemnizaciones particulares

Conforme al articulo 36 de la Ley de Expropiacién, hay logar a
indemnizacién, y ella debe ser estimada por los peritos, cuando a los
propietarios se les prive de una utilidad, queden gravados con una
servidumbre o sufran un dafio permanente que se¢ derive de la pérdida
o de la disminucién de sus derechos.

3. Prohibiciones v los peritos

Los peritos, tal como se sefiald, no podrin tomar en cuenta en el
avaliio de los inmuebles a expropiar, el mayor valor que pueden tenet
debido a su proximidad a las obras en proyecto y que motivan la expro-
piacion ™.

Por otra parte, conforme a lo previsto en el articulo 38 de la Ley,
las mejoras que duranie el juicic de expropiacion hiciere el propietario
de la cosa que se expropia, no serin apreciadas por los peritos. Sin
embargo, el duefio podrd llevarse los materiales y destruir las construc-
ciones en cuanto no perjudique al expropiante.

En los casos de cxpropiaciones urbanisticas, tampoco seran aprecia-
das las mejoras que efectiie ol propietaric de la cosa que se expropia
después de la aprobacién y publicacion del plan general de acondiciona-
miento ¢ modernizacién de una ciudad o agrupacién urbana ™,

Precisamente por ello, y para evitar que se sigan causando graves
perjuicios a los particulares por las afectaciones eternas de inmuebles
urbanos, es que la Ley Orgdnica de Régimen Municipal establecid, en su
articulo 83, lo siguiente:

Articulo 85. Cuando con la promulgacion de un plano de
Desarrollo Urbano local se afecten terrenos de propiedad privada
para usos recreacionales o deportivos, asistenciales, educaciona-
les o para cnalquier uso puablico, se indicari el plazo dentro del
cual el Municipio deberd adquirir esos terrenos. Este plazo en
ningin caso podra exceder de cuatro (4) afios, vencido el cual
sin que el Municipio haya adquirido esos bienes, se considerard
sin efecto dicha afectacidn.

740.  Articulo 38

741,  Articulo 35.
742.  Articulos 11 y 38,
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Esta disposicion no es aplicable cuando la afectacion resulte de
un plano de parcclamiento o de urbanismo.

Conlorme a esta norma, transcurridos los cualro afios, al quedar sin
efecto la afectacion, en una eventual expropiacién posterior, se tendrian
que tomar en cuenta las mejoras efectuadas hasta tanto se dicte de
nuevo un Decreto de expropiacion especial.

4. La impugnacion del justiprecio

L.a Ley de Expropiacién ro regula en particular la posibilidad de
impugnacion del justiprecio. Sin embargo, la jurisprudencia de la Corte
Federal ha admitido la posibilidad de dicha impugnacitn, dentro de un
lapso de 5 dias a contar de la consignacién del mismo en el Tribunal ™.

Una vez vencido dicho lapso, se estima que el justiprecic queda
firme, en cuyo caso debe procederse a la consignacién del precio™

Debe senalarse, sin embargo, que esta impugnacion del avalio an-
te ¢l érgano jurisdiccional, parece ldgica cuando el mismo se ha realizado
en un procedimiento judicial expropiatorio, Por ello, estimamos que no
deberia proceder en los casos en los cuales el avaldo se ha hecho con
motiva de un arreglo amigable previo al juicio expropiatoric. En estos
casos, las partes han convenido fijar el precio mediante peritaje, y a
su contenido deben atenerse. Solo si el mismo adolece de vicios de ile-
galidad, podria impugnarse por via contencioso-administrativa de anu-
lacién, como acto administrativo emanado de funcionarios ptblicos acci-
dentales ™ Vs,

743.  Sentencias del 21-2-52 en Gaceta Forense, N° 10, pp. 103 a 108, y del 29-10-59
en Gaceta Forense, N° 26, pp. 74 a 76.

744,  Articulo 40.

744, U Fn este sentido véase lo expresado por la Procuraduria Genperal de la Repdblica
en Docrrina 1964, Caracas 1965, pag. 143.
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CAPTTULQ VHI; LAS CESIONES OBLIGATORIAS DE LA
PROPIEDAD PRIVADA A LOS BIENES
PUBLICOS POR RAZONES DE URBANISMO

[. INTRODUCCION

La adquisicién por los entes pablicos de bienes de propiedad pri-
vada para fines urbanisticos, conforme al ordenamiento juridico vene-
zolano, ademds de realizarse a través de las formas permitidas por el
derecho civil y mediante cxpropiacién, puede tener su origen en las
denominadas cesiones obligatorias y gratuitas de propiedad privada a
entes municipales o nacionales con motive de urbanismo ™. Estas cesiones
obligatorias v gratuitas estidn reguladas en el ordenamiento venezolano
en las Ordenanzas sobre Arquitectura, Urbanismo y Construcciones en
general del Distrito Federal, v del Distrito Sucre del FEstado Miranda,
y en la Leyv de Educacion. Estos instrumentos legales consagran, en
cfecto, la obligacion para los propietarios gue realicen urbanizaciones y
parcclamientos, de ceder gratuitamente a los entes municipales una par-
te equivalente a aproximadamente el 48% de la supetficie a urbanizar
destinada a calles, parques y plazas pablicas, y a ceder a la Reptblica
parte de los inmuebles, con destino a actividades educativas,

Fl fundamento de estas cesiones forzosas, es indudable que debe
situarse en una especie de contrapartida debida por el urbanizader por
el mayor valor gue el proceso de urbanizacién o parcelamiento dard al
suelo urbano; se trata, en definitiva, de una contribucién en especie, mal
regulada, como tal, en el ordenamiento urbanistico. Sin embargo, este
fundamento es, indudablemente, la dnica forma de mantener una adecua-
cidn a la Constitucidn de dichas cesiones gratuitas.

En efecto, al autorizarse la construecion de una urbanizacion o el
desarrcllo de un parcelamiento, es indudable que el valor del suelo
urbano, propiedad del urbanizador, aumentari considerablemente. No
existiendo en nuestra legislacion urbanistica contribuciones especiales por
plusvalia —salvo la prevista en la Ley de Expropiacién por causa de uti-
lidad puablica o interés social en los casos de expropiaciones para la cons-

745,  Vdéase Allan R. Brewer-Carias, “Las cesiones obligatorias de propiedad privada
a los entes publicos por razdn de urbanismo, con especial referencia a las dreas
verdes, dreas educacionales v calles” en Rewvista Venezolana de Estadios Municipa-
Jes, AVECI, N* 1, Caracas 1976, pags. 13 y sigts.
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truccion de obras publicas—, nna via indirccta adoptada por el legislador
municipal para hacer contribuir hacia fines piblicos parte de dicho ma-
vor valor, es la imposicién al propietario de la urbanizacién de dos obli-
gaciones [undamentales: en primer lugar, la de correr con el costo de la
urbanizacién, pues es el propietario urbanizador quien deberd construir,
a sus expensas, todos los elementos esenciales de cardcter piblico de la
urbanizacién (por ejemplo, calles, avenidas, plazas, instalaciones para
ja distribucion de aguas blancas y para la recoleccién de aguas negras y
de lluvia; e instalaciones para la prestacion del servicio de alumbrado
pablico, para la distribucién de energia eléctrica y para el servicio de
teléfonos); v en segundo lugar, la de ceder obligatoria y graluitamente
a la Municipalidad, los bienes del dominio phblico municipal (calles,
avenidas, plazas v jardines ptblicos) o alectados a los servicios publices
(conductores de aguas negras v de lluvia, y de cables para los servicios
de teléfonos y electridad, por ejemplo).

Este principio de la cesion obligatoria de terrenos de propiedad
particular al Municipio como mecanismo indirecto de contribucién al
interés ptblico debido al mayor valor que el proceso de urbanizacién
reporta al particular, sdlo regulado parcialmente en el derecho vene-
zolano, ha sido objeto de regulaciones precisas en recientes legislaciones
urbanisticas, como la contenida en la Ley de Régimen del Suelo, espaiiola.
Dicha Ley expresamente sebala que “los propietarios de fincas empla-
zadas en sectores que fueren objeto de urbanizacion, deberin subvenir
a la misma en justa compensacion a los beneficios que su ejecucién habrd
de reportarles, mediante la cesidn de terrenos libres de gravimenes v
costeamiento de las obras, del modo y en la proporcién establecidos al
regular cada sistema de ejecucion de los planes...” ™Y aclarando, ade-
mdas, que “el terreno vial que los propietarios habran de ceder gratui-
tamente serd para cada manzana el correspondiente a la mitad de la
anchura de la via puiblica en todo el frente de su alineacitn” y que “el
terreno destinado a parques y jardines publicos, de aportacién obligato-
taria para los propictarios, serd igual al que represente una décima parte
de la superficie edificable del sector para cuyo servicio se establezea®™ ™.

En el sistema italiano también se regula la “cesién gratuita” de los
terrenos necesarios para obras de urbanizacién primaria (vias residen-
ciales, espacios para estacionamientd y aparcamiente, aleantarillado, red
de suministro de agua, red de distribucion eléctrica y de gas, alumbrado
publico, zonas verdes), en la Ley Urbanistica del 17 de agosto de 1954

745. bis Arriculo 114,
746,  Articulo 116,
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madificada por l1a del 8 de agosto de 1967 en concordancia con la Ley
del 29 de septiembre de 1964 ™.

A diferencia del sistema de cesiones obligatorias de terrenos en
el sistema espafiol e italiano, como mecanismo para hacer que la plusvalia
que adguicren los inmuebles con motivo de la urbanizacion revierta a
la comunidad ™, ¢l sislema franeés no establecia nada al respecto, ri-
giendo el mecanismo expropiatorio para los casos en que debieran afec-
tarse determinados inmuebles para vias de comunicacién publica o es-
pacios libres o 4reas verdes de cardcter phblico, previstos en los planes
de urbanisma ™. Sin embargo, a partir de la Ley de Orientacion Inmo-
hiliatia del 30 de diciembre de 1967, las cesiones obligatorias fueron
previstas expresamente con motivo del otorgamiento de permisos de cons-
truccion ™. La cesidén, sin embargo, no puede exceder de 1/10 de la
superficie del terreno objeto del permiso de construccién, y ella no puede
estar motivada sino por la creacién o ampliacion de vias publicas,

Una tltima consideracion respecto de la cesién obligatoria de inmue-
bles de propiedad particular a la Municipalidad para su destino a
bienes del dominio publico en el Derecho venezolano, es la de la
constitucionalidad de dicha medida. Ciertamente que en virtud de su
funcién social (en este caso, funcidn urbanistica), la propiedad estd someti-
da a las restricciones, contribuciones y obligaciones establecidas por la
Ley ™. Sin embargo, prohibida como esta la confiscacion ™, toda cesion
obligatoria del derecho de propiedad a un ente piblico debe hacerse a
través del procedimiento expropiatorio, o de los otros admitidos por la
Constitucién o la Ley, es decir, mediante sentencia firme y el pago de
una justa indemnizacion ™, salvo en los casos de reversion o de medidas
sancionatorias. Por tamto, toda cesion obligatoria v forzosa de propiedad
privada al Estado o a los entes piblicos sin que medie indemnizacién
y sin que se siga el procedimiento expropiatorio, seria inconstitucional.
Las cesiones obligatorias, sin indemnizacidon, de propiedad privada a la
Municipalidad para la apertura de calles, plazas y avenidas, y para el

747. Véase dicha legislacién en la Reviste de Derecho Urbanistico, N® 3, octubre-
noviembre 1967, p. 133,

748.  Cfr. ]. Gonzéler Pérez, Comentarias a la Ley del Suelo, cit., pp. 662 y ss.; Martin
Tejerizo: “Las cesiones obligatorias en la Ley del Régimen del Suelo”, en Re-
vista de Entmdicr de la Vida Local, Madrid 1956, pp. 558 y ss.

749.  Cfr. R. Allard et G. Kienere, Le Droit Administratif du Domaine Public et de Ia
Voirie, Paris 1967, p. 329.

750. Véase ¢l Cédigu del Urbanismo, articule L-332-6, patigrafo 1.

751. Articulo 99,

752.  Articalo 102,

753. Articulo 101.
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establecimiento de 4reas verdes pulblicas, ¢n 1al sentido, podrian ser
consideradas como inconstitucionales vy, por tanto, los articulos 101 y 112
de la Ordenanza sobre Arquitectura, Urbanismo y Construcciones en
general del Distrito Federal. y los articulos 25 a 27 de la Ordenanza
equivalente del Distrito Sucre del Estado Miranda, podrian considerarse
como violatorios de los articulos 99 y 101 de 1a Constitucién. El dnico
argumnenlo que permitirla mantener Ia constitucionalidad de dichas nor-
mas, tendria que basarse en la consideracién de la cesidén obligatoria de
terrenos particulares a los entes municipales, como una forma indirecta
de contribucidn en especie para hacer revertir a la colectividad —uso
piiblico— el mayar valor (plusvalia} que adquiere la propiedad del ur-
banizador, por ¢l hecho de la nrbanizacion autorizada por el ente mu-
nicipal. ' . ‘

Sin embargo, recientemente la Corte Suprema de Justicia, en sen-
tencia de 10 de agosto de 1977, dictada con motivo de la declaratoria
de nulidad parcial de la Ordenanza de Zonificacion del sector El Paraiso
del Distrita Federal, admitié la constitucionalidad de estas cesiones
obligatorias de propiedad privada a los entes municipales, en razén de
urbanismo, en base a los siguienles argumentaos:

“Pero hay una gran diferencia entre la situaciém juridica de
uienes, no obstante esas restricciones, conservan plenamente
¢l dereche de propiedad con las ventajas o inconvenientes gue
ellas comportan, y aquellos que por una disposicion del Muni-
cipio son inesperadamentc convertidos en meros detentadores
de un bien de su propiedad que dejara de serlo en el futuro y
sobre el enal sdlo a medias siguen ejerciendo sus derechos como
propietarios, al ser condenados sine diem a darles un nso distinto
al que ya tentan.

“Fsta es la siluacién que dicen confrontar los recurrentes des-
de que entr¢ en vigor la Ordenanva cuya legalidad cuestionan,
porque en el plano gue {orma parte de ella han sido destinados
a zona verde terrenos de su propiedad ya constrnidos, en confor-
midad con disposiciones legales vigentes para la fecha en que
obtuvieron el permiso de construccidn.

“Semejante situacién no es comparable con la de los promotores
de desarrollos urbanisticos en la jurisdiccion del Distrito Fede-
ral, quienes conocen por anticipado los tramites que tendran que
cumplir v las condiciones a que estd sujeto el permiso para
urbanizar o parcelar, incluyendo disposiciones como la que or-
dena ‘la entrega inmediata, por documento registrado, de los
terrenos destinados a dreas verdes, parques, jardines, escuelas
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y campos deportivos debidamente deslindados’, los cnales deben
tener —segin la ordenanza respectiva— una superflicie equiva-
lente al gquince por ciento del 4rea de terreno utilizado, cualquiera
que ésta sea.

“La Ordenanza impone tal obligacién sin indemnizacién alguna,
pera ello generalmente no implica sacrificio para la empresa
urbanizadora, porque su costo quedard incluido en el precio de
las parcelas, y se ird recuperando a medida gue éstas se vendan
a los compradores, quienes, en definitiva, no serdn los propie-
tarios pero si los beneficiarios de las 4reas verdes e instalaciones
a gue se refiere la citada disposicion’,

“La doctrina y la jurisprudencia estan conformes en que obliga-
ciones como las indicadas son verdaderas limitaciones legales
al derecho de propiedad, no sujetas a indemnizacién a pesar de
st caricter aparentemente exorbitante, porque derivan de nor-
mas generales y abstractas que no afectan en concreto ningun
derecho subjetivo, v a ellas se someten voluntariamente e incluso
de buen grado los propietarios, al solicitar el permisc para urba-
nizar y al aceptar las condiciones que para otorgarlo les exijan
las autoridades municipales, dados los enormes beneficios gue
pueden derivar de tal actividad” ™.

Ahora bien, tal como se sefiald, en el ordenamiento juridico venezo-

lano se han estabecido dos regulaciones respecto de estas cesiones obli-
gatorias de la propiedad por razén de urbanismo, una municipal y la
otra nacional, que se analizarin separadamente.

754,

Consultada en original.
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II. LAS CESIONES OBLIGATORIAS DEI. SUELO URBANQ DE
PROPIEDAD PRIVADA A L.OS ENTES MUNICIPALES POR
RAZONES DFE URBANISMO

1. Las cesiones de hienes afectados al uso piblico

Dentro de las limitaciones legales a la propiedad privada por razén
de urbanismo, indudablemente que se destacan las cesiones obligatorias
de parte de su propicdad, que un particular urbanizador debe hacer a los
entes phiblicos municipales, con el objeto de construir las calles y ave-
nidas, y los parques, plazas v jardines piblicos. Se trata siempre de cesio-
nes de biencs que han de cstar destinados o afectados al uso pablico, v
han tenido consagracion, a nivel local, en el Distrito Federal y en el
Distrito Sucre del Iistado Miranda,

A. Kl régimen en el Distrito Federal

En efecto, en las “Disposiciones generales sobre Urbanismo” de la
Ordenanza sobre Arquitectura, Urbanismo y Construcciones en general
del Distrito Federal, se establece expresamente que: “Toda persona na-
tural o juridica, que se proponga urbanizar o parcelar, debe fijar inicial-
mente un plazo maximo para la construccién de los servicios publicos
y para la entrega a la Municipalidad de las avenidas, calles, plazas, ra-
males de cloacas, instalaciones de alumbrado publico y demds construc-
ciones que por su origen, naturaleza y destino no sean de propiedad
particular sino gue correspondan al uso publico, asi como también los
acueductos v las fuentes que los alimentan, para que ella los administre
como bienes del Municipio, sin que éste tenga que indemnizar nada al
respecto” ™, Estas circunstancias, segin la Ordenanza, deben ser consi-
deradas por la Direccion de Obras Municipales v de ser aceptadas por
ésta, asi se hard constar en el correspondiente permiso para urbanizar
o parcelar,

Fsta norma ha sido tradicional en la legislacién del Distrito Federal
y en la Ordenanza de Arquitectura, Urbanismo y Construcciones en general
de 1° de abril de 1942, por ejemplo, estaba redactada asi:

755.  Articulo 112,
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“Articulo 126. Concluida la urbanizacién, las avenidas, calles,
plazas, los ramales de cloacas y demds comstrucciones gue por
su origen, naturaleza y destino no sean de propiedad particular
sine que correspondan al uso publico, asi como también los
acueduclos v fuentes que los alimentan, quedaran bajo la inme-
diata jurisdiccion de la Municipalidad del Distrito Federal, para
gue los administre como bienes del Municipio, sin gue tenga que
indemnizar nada por este respecto”.

Es de destacar que conforme a la norma de la Ordenanza de 1942,
el traslado del dominio o la cesién obligatoria, se producia al concluir
la urbanizacidn y abarcaba bienes que por su naturaleza, origen y destino
pasaban a ser bienes del dominic pdblico de usa publico.

Por tanto, no solo era necesario que se construyera la urbanizacion,
sino que se concluyera su construccién, para que se produjera la afeclacion
de los bienes al uso pablico y por tanto para que se hiciese efectiva Ia
cesidn obligatoria. Desde la Ordenanza de 1958, en cambio, se establecio
que la oportunidad para que se produzea la cesion obligatoria debe ser
fijada por el urbanizador inicialmente, es decir, al iniciar la construe-
ciin de la urbanizacion conforme al permiso otorgado por la Muni-
cipalidad,

Pero la reforma de la Ordenanza en 1958, indudablemente motivada
por los abusos cometidos por urbanizadores en la venta y construccién
de dreas previstas como verdes o no edificables en los planos de varias
urbanizaciones de Caracas ™, agregd un nuevo elemento a la cesidn
obligatoria de bienes de propiedad particular a la Municipalidad, que
abarca dreas que, aun cuando no se sefiala expresamente, también son
dreas de cardcter phblico, aun cuando no necesariamente afectadas al
uso puablico: dreas verdes piblicas, parques piblicos, jardines publicos,
escuelas pablicas y campos deportivos publicos.

En efecto, el articnlo 101 de la Ordenanza, incluido en el mismo
Capitulo XI sobre Disposiciones Generales de Urbanismo, establece ex-
presamente que “para ser otorgado el permiso de urbanizar o parcelar,
la Direccién de Obras Municipales exigird la entrega inmediata, por
documento registrado, de los terrenos destinados a dreas verdes, pargues,
jardines, escuelas y campos deportivos debidamente deslindados”.

En este caso, la cesién obligatoria -—se insiste— no abarca bienes
necesariamente de uso pablico y en todo caso debe efectuarse aun antes

756.  Véanse, por gjemplo, los documentos de la Sindicatura Municipal del Distrito
Federal, en Compilacicn Municipal, Dictdmenes de la Sindicamita Municipal,
wmo V, Caracas 1967, pp. 98 y ss.

502



de que sc otorguc el permiso de urbanizar o parcelar mediante docu-
mento regislrado.

Debe aclararse, en todo caso, que la cesion obligatoria pno abarea
todas las dreas verdes, todos los campos deportivos o todas las escuelas
de una urbanizacion o parcelamiento, sino solo las dreas verdes ptiblicas,
los campos deportivos plblicos y las escuelas piblicas. Un campo depor-
tivo de un colegio privado, por ejemplo, o wn inmueble destinado a una
escuela privada, no tienen por qué ser cedidos a la Municipalidad.

De acuerdo a los sefalados articulos 101 v 112 de la Ordenanza de
1973, entonces. antes dc que se otorgue el perimiso respectivo, deben
cederse a la Municipalidad “los terrenos destinados a 4reas verdes, par-
ues, jardies, escuelas y campos deportivos” mediante documento regis-
trado; y en el permiso de urbanizacion deben hacerse constar los bienes
del dominio publico de uso piblico que deben ser cedidos posteriormente
a la Municipalidad, sin que medie indemnizacién. Indudablemente que
esta limitacién de la propiedad particular, que afecta su misma titula-
ridad, va mas alld de las regulaciones y limitaciones al uso e inclusive
de las obligaciones non aedificandi. Aqui se lrala de una cesién obliga-
toria de parte de la propiedad privada a un ente piblico sin que medic
el procedimiento expropiatorioc —unica forma de cesidn forzosa de la
propiedad privada a los entes publicos de acuerdo a nuestra Constitu-
cion— y sin indemnizacién alguna.

B. El régimen en el Distrito Sucre del Estado Miranda

Tal como se senaldé anteriormenic. en el Distrito Sucre del Estado
Miranda, la Ordenanza sobre Arquitectura, Urbanismo y Construcciones
en general de 1958, no establecia nada en relacion a las cesiones obliga-
torias de parte de los inmuebles de una urbanizacion con destino a
areas verdes y vias de comunicacién., Las cesiones, sin embargo, sc
efectuaban, en virtud de ser una exigencia impuesta al urbanizador por
via dc practica administrativa, como condicién para el otorgamiento del
permiso de parcelamiento o urbanizacion. Hasta 1978, en esta materia
solo regia la Ordenanza sobre Zonificacion del Distrito, que establecia
que:

“Las arcas que se reserven en los planos reguladores de las
urbanizaciones para parques, jardines, campos de juego y escue-
las, seran del dominio puéblico y el Concejo Municipal serd el
administrador, no pudiendo en ningin caso enajenarlas ni ven-
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derlas, salve lo establecido en materia de escuelas por la Ley
de Educacién™ ™.

En la Ordenanza sobre Urbanismo, Arquitectura vy Construcciones

en general del Distrito Sucre, de 1978, sin embargo, se han previsto
expresamente las normas sobre cesiones cbligatorias de parte de la pro-
piedad privada a los entes pdblicos, con motivo de construccidén de urba-
nizaciones o parcclamiento en la forma siguiente:

Fn efecto, para la tramitacién de lus Anteproyectos ante la Di-

reccién General de Desarrollo Urbano, deberd agregarse, conforme a lo
establecido en el ordinal 6 del articulo 12, los siguientes recandos el
cual prevé la cesién graiuita de parte de la propiedad privada a los
eates puhlicos:

757.
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“Memoria Descriptiva, Tabla de Usos de Tierrg, Cdlculo de las
areas de las diferentes zonas v sus porcentajes con relacion al
érea bruta, dreas de uso publico y de uso privado (entre otras:
dreas recreacionales, comerciales, sociales, asistenciales, puabli-
cas, residenciales, vialidad, 4rea para la ubicacién de centrales
telefénicas, estaciones de servicios, gasolineras, etc.), densidad de
poblacién y poblacién escolar, reglamentacién propuesta por la
cual regulan las futuras construcciones en la Urbanizacion. Todos
los porcentajes anteriores, deberan estar de acuerda como mini-
mo con los indices exigidos por los respectivos organismos Na-
cionales y Municipales. Las dreas publicas requeridas en este
aparte deberdn ser desarrolladas y construidas por cuenta del
propietario de los Desarrollos Urbanisticos o nuevos Desarrollos
Residenciales en el Distrito Sucre, de acuerdo a las respectivas
notmas de construccidn Nacionales, Estatales y Municipales, y
los proyectos correspondientes deberdn ser aprobados por la Di-
reccion General del Desarrollo Urbano. Estas construcciones de-
berdan ser transferidas a la Municipalidad como requisito indis-
pensable para el otorgamiento, bien de la Cédula de Habitabilidad,
en el caso de desarrollos residenciales, o del Permiso General de
Construccion, en el caso de Urbanizaciones. Los propietarios de
Urbanizaciones podran presentar fianza a satisfaccion de la Ca-
mara Municipal que garantice el desarrollo y construccién de los
servicios requeridos. Las dreas para la ubicacidn de Centrales
Telefonicas, deberdn ser cedidas gratuitamente a la CANT.V..

Articulo 235.



I'or otra parte, para la obtencion del Permiso General de Construe-
cidn ¢cn las Parcelas que integran el parcelamienlo, deberd cumplirse
previamente con la cesidn referida, a cuvo efeclo, conforme a o previsto
en el articulo 16, ordinal 72, dcherd enviarse a la Direccion General de
Desarrollo Urbano, el siguiente documento:

“Docuenta protocolizado  por ante lo Oficing Subalterna de
Registro correspondiente del Distrito Sucre del Estado Miranda,
traspasando todos los terrenos de las Areas Verdes y Servicios Co-
muneales, FEducacionales, Piitblicos, Pargues, Areas Recreativas,
Areas Deportivas, Avenidas y Calles, y Zona de Reserva Especial,
a la Municipalidad del Distrito Suere”,

Sin embargo, la Ordenanza, siguiendo la orientacien del articulo
235 de {a Ordenanza de Zonificacion, prevé expresamente la afectacion
de las vias de comunicacion y de las drcas verdes publicas al uso
publico, ann antes del olorgamiento del referido documento, en la si-
guiente forma:

Articulo 25, Una vez ejecutada, dentro de las obras de urba-
nismo, la vialidad de una Urbanizacion, queda establecido el
caracter pablico de las vias y dreas verdes, aun antes de pasar
a propicdad de la Municipalidad por el respectivo documento
registrado.

En todo casa, el caricler gratuito de la cesion se prevé expresamente
en ¢l articulo 26 de la Ordenanza, cuyo pardgrafa dnico senala lo
siguiente:

Articudo 26: ...

Parigrafo Unico: Serdn entregadas a la Municipalidad del Dis-
trito Sucre del Estado Miranda, las Avenidas, Calles, Plazas.
Parques, Sistemas de Servicios Piblicos y demds construceiones
que por su origen, naturaleza y destino no scan propicdad parti-
enlar, sino que correspondan al uso miblico o privado de la
Municipalidad, para ser administrados como bienes de ésta. sin
que tenga que indemnizar nada al respecto.

Por 1ltimo, ¢s de destacar que la Ordenanza recoge la prohibicion
establecida en la Ley de Venta de Parcelas, de vender jas dreas desti-
nadas a drcas verdes v servicios comunales, en la siguiente forma:

<

Articulo 29, Conlorme a lo establecido en la Ley de Ventas
de Parcelas, queda prohibide lo venta de parcelas ubicadas
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en zonas gque aparezcan én los planos aprobados y en ¢l Docu-
mento de Urbanizacion o Parcelamiento y sus anexos, desti-
nados a dreas verdes u otros servicios comunuales de cardeter
publico, Fs nulo, de acuerdo con la Ley, cualquier acto o docu-
mentos otorgados en contravencién a lal disposicion, por cuyo
motivo el adquiriente de la parcela asi vendida no podra, en
ningiin caso, obtener permiso alguno relacionado con dicha par-
cela, quedando a salvo las acciones que puedan corresponderle
contra el vendedor.

Ahora bien, dentro de las cesiones gratuitas a efectos urbanisticos,
interesa insistir en aquellas que afectan inmuebles destinados a dreas
verdes y a vias de comunicacién, las cuales presentan peculiaridades
en su regulacion.

2. Las cesiones obligatorias de inmuebles con destino a dreas verdes

A. La determinacion de las dreas verdes en el ordenamiento
urbanistico

A pesar de la extensa definicidn de términos que para su aplicacion
e interpretacién recoge la Ordenanza sobre Arquitectura, Urbanismo vy
Construcciones en general del Distrito Federal ™, la misma no define la
expresion “drea verde” a pesar de que la utiliza en diversas ocasiones ™,
Es sélo la Ordenanza sobre Zonificacién del Departamento Libertador
del Distrito Federal, la que define las “dreas verdes” como las zonas
“constitidas por aquellas dreas destinadas a parques, plazas, jardines,
campos deportivos ¢ recreacionales”, en las cuales “se permitiva Ia cons-
truccion, recenstruceion o modilicacion de edificaciones, que sean direc-
tamente complementarias de esa actividad” ™,

Las dreas verdes, por tanto. son zonas en las cuales existe la
obligacién non aedificandi, salvo por lo que se refiere a determinados
tipos de construcciones directamente complementarias de los jardines,
parques, plazas v campos deportivos o recreacionales,

No se trata, por tanto, de dreas (ue necesariamente ticnen que ser
de propiedad municipal o del dominia ptblico, sino que bien pueden
estar constituidas como 4reas verdes, inmuebles de propiedad privada.
En la determinacién de las dreas verdes que realiza la Ordenanza sobre
Arquitectura, Urbanismo y Construcciones en general del Distrito Federal,

758. Acticulo 287,
759.  Por ejemplo, articulo 84, letra G, y articulo 101.
760,  Asticulo 207.
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se distinguen, por tanlo, las #rcas verdes publicas y las 4reas verdes
privadas.

En efecto, la citada Ordenanza define los términos de “plaza”™ v
“parques”, que ta Ordenanza de Zonificacion incluye dentro de las Areus
verdes, en los siguientes términos: “Parque: 1odo espacio arbolado de
libre acceso a la comunidad v destinado a solaz de una poblacion™; y
“Plaza: es un espacio libre que sirve de solaz al piblico ¢ gue tiene
por objeto descongestionar o regularizar el trdnsito”. De acuerdo a estos
dos términos, es indudable que dentro del concepto de area verde, exis-
ten arcas verdes publicas (parques y plazas) afectadas al uso publico.

En el mismo sentido, la “Zona P” de acuerdo a la Ordenanza de
Zonificacién del Distrito Suere del Iistado Miranda, esta constituida por
aquellas areas “dedicadas exclusivamente a parques de uso prblico, pla-
zas, areas libres y campos deportivos pithlicos™ ™.

Perc indudablemente que el concepto de area verde no se agola
en estas dreas verdes ptiblicas, sino que también pueden haber dreas
verdes privadas: no todo campo deportive o recreacional esta abierto y
afectado al uso phblico; sino, al contrario, la norma con los campos
deportivos y recreacionales, es que sean de propiedad privada (un cole-
gio, por cjemplo), ¥y de uso particular,

Por otra parte, es indudable que las denominadas por la Ordenanza
sobre Arquitectura, Urbanismo v Construcciones ¢n general del Distrito
Federal, como “zomas de reforestacion™ y que sefialan los planos regula-
dores ™, sc incluyen también dentro de las dreas verdes, puesto que en
ellas no se puedc construir o abrir calles. Asimismo, las dreas compren-
didas entre los bordes supcriores del cafibn de las quebradas, en las
cuales queda terminantemente prohibida la apertura de calles ¥ la cons-
truccién de casas o cdificios de cualquier clase ™, también pueden con-
siderarse como drca verde. Se asimilarfan también a las Areas verdes
“todos los cerros y demas lerrenos que por su condicién topogratica asi
lo ameriten”, aun cuando “en aquellas partes mas prdximas a los centros
poblados la reforestaciéon se hara en forma de parques publicos” ™. En
general, estas areas verdes son dreas verdes privadas, porque abarcan pro-
piedades particulares, aun cuando pueden convertirse en pablicas cuando
se construya un parque publico.

761.  Artculo 176.

762.  Articulo 4?

763.  Ardculo 7% En igual scntido, el articuloe 178 de {u Ordenanza de Zonificacidn
del Distrito Sucre, y el articulo 43 de !a Ordenanza sobre Urbanismo, Arquitec-
wra y Construcciones en general del mismo Distrito.

764,  Articulo 14.
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Por otra parte, al regularse el dmbitlo de 4rcas verdes gue toda
poblacién o urbanizacion deba tener, la Ordenanza citada del Distrito
Federal es reiterativa: “Las ciudades v poblaciones deberan tener un mi-
nimo de quince por ciento de su superficie dedicada a parques, jardines
piblicos v campos de juegos” ™, aclarando ademds en los casos de par-
celamiento, que “del 4rea de terreno utilizable, cualquiera gue ésta sea,
deberd disponer a reservarse a no menos de ... 15% para parques y
jardines, campos de juego y escuelas™ ™,

En estos casos, las dreas verdes pueden ser tanto piblicas como
privadas, particularmente en relacion a los campos de juego y los jardi-
nes; pero no necesariamente tienen gue ser publicas, De alli que tenga
sentido el articulo 207 de la Ordenanza de Zonificacién del Departa-
mento Libertador del Distrito Federal. al establecer una obligacién non
aedificandi, que se destina, basicamente, a las dreas verdes privadas.

Por 1ltimo, la Ordenanza sefialada también emplea el término “area
verde” identificado completaimente con las dreas privadas (drea no edifi-
cable en un terreno de propiedad particular, sea debido a la densidad
de construccién, sea debido al retiro obligatorio, v que se destina a jar-
dines privados), al prohibir “la instalacién de toldos en el area que haya
sido definida cn el permiso original del edificio como estacionamiento,
drea de recreo infantil o drea verde” ™.

Esto no significa, por supuesto, que el irea que hava sido definida
en el permiso original de un edificio como drea verde, tenga que cstar
afectada al uso publico o sea de propiedad municipal. Al contrario, se
trata de un Area de propiedad privada con una limitacién legal al uso.

B. Las clases de dregs verdes

De la enumecracién anterior de las diversas referencias y determina-
ciones que sobre las dreas verdes hace el ordenamiento municipal del
Distrito Federal, se deduce que el drea verde, desde el punto de vista
urbanistico, es un 4rea arbolada o de reforestacién en la cual existe ante
todo una obligacién non aedificandi que le impide al propietario, sea
quien sea, efectuar construcciones y abrir calles. La determinacion de
una zona como #rea verde, eguivale en la prdctica, al establecimiento
de una limitacion legal a la propiedad, similar a la establecida en la
Ley Forestal, de Suelos y Aguas, respecto a las Zonas Protectoras y los
Parques Nacionales. En estos casos, los inmuebles incluidos en el drea

765.  Articulo 15.
766.  Articulo 120,
767.  Articulo 84, letra g.
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verde pueden continuar siendo de propiedad particular, y si se los quiere
afectar al uso publico (solaz), deben ser adquiridos por la auteridad
municipal, sea mediante expropiacidn, o mediante la cesién obligatoria.

En todo caso, parece conveniente insistir en esta distincién entre
dreas verdes privadas y édreas verdes puablicas, que surge de la Ordenan-
za sobre Arquitectura, Urbanismo y Construcciones en general del Dis-
trito Federal.

a. Las dreas verdes privadas

Constituyen dreas verdes privadas o de propiedad particular, seglin
lo dispuesto en la Ordenanza de Zonificacién del Departamento Liber-
tador, aquellas no afectadas a un uso pablico y destinadas mas bien a
jardines, campos recreacionales o deportivos ™ o zonas de reforestacién
sobre las cuales no se permitird construccién, reconstruccién o modifi-
cacidon de edificios, salvo los que sean directamente complementarios de
esos jardines y cainpos deportivos o recreacionales. Se trata, por tanto,
de terrenos de propiedad particular y de uso privado, sometidos a una
limitacion legal a la propiedad que implica una obligacion de no edi-
ficar.

En una zona urbana, eslas 4reas privadas son las siguientes:

in primer lugar, todas aquellas dreas comprendidas en una declara-
toria de Parque Nacional o Zona Protectora conforme a la Ley Forestal
de Suelos v Aguas. Conforme a esta Ley, en efecto, las 4reas situadas
en Parques Nacionales solo podran utilizarse “para solaz y edueacién
del publico, para turismo ¢ investigacién cientifica” ™ y “las limitaciones
que la creacian de wn Parque Nacianal en terrenos de propiedad pri-
vada impongan al ejercicio de los derechos de ésta, no causardn ninguna
indemnizacién” ™. Solo excepcionalmente, El Ejecutivo Nacional podri
determinar para cada Parque Nacional las zonas de propiedad privada
que serdn objcto de expropiacion” ™. En cuanto a las Zonas Protectoras,
éstas son las que estin en contorno a un manantial v de los lagos y
lagunas; las zonas a ambos lados v paralelamente las filas de las mon-
tafias v a los bordes inclinados de las mesetas; las zonas a ambas mar-
genes de los rios v las que delermine el Ejecutivo Nacional para la
proteccion de Cuencas Hidrogrdficas, para la formacién de cortinas rom-
peviento, v para la regulacion del clima y del medio ambiente ™, En

768. Articulo 207,
769, Articulo 12,
770, Artdculo 15.
771. Articulo 15,
772, Articulos 17 y 18.
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las zonas protecloras no se podrd destruir la vegetacién en forma algu-
na ™ y su declaratoria “tiene el caricter de limitacién legal a la pro-
piedad predial” ™ y no ocasionard obligacion alguna para la Nacidn de
indemnizar a los propietarios de las zonas afectadas ™.

Fn estos casos de Parques Nacionales o Zonas Protectoras, las dreas
de propicdad privada que abarquen, siguen siendo de propiedad privada,
y se asimilan a las dreas verdes en cuanto a la obligacion non aedificandi.
En el caso del 4rea urbana de Caracas, el Parque Nacional de El Avila
abarcz innumerables 4reas de propiedad privada, y la Zona Protectora
del Area Metropolitana de Caracas (Cinturdn Verde} establecida por
Decreto N° 1.046 de 19 de julio de 1972, también limita la propiedad
privada en grandes extensiones. En todos estos casos, urbanisticamente
se estd en presencia de casos de dreas verdes privadas.

Dentro de esta misma categoria de dreas verdes privadas estin las
denominadas en la Ordenanza sobre Arquitectura, Urbanismo y Cons-
trucciones en general del Distrito Federal, coma “zonas de reforesta-
cidn” ™ y las dreas comprendidas entre los bordes superiores del canén
de las quebradas ™, en las cuales queda prohibida toda construccion.

En segundo lugar, también se podrian considerar como 4reas verdes
privadas, todas aquellas asi determinadas en un permiso de construccién
dado a un inmueble v que se deben destinar a jardines, aun cuando de
cardcler privado. En este sentido es que el articulo 84, literal “g” de
la Ordenanza utiliza la expresion “4rea verde”, y el articulo 122 utilizaba
el término “‘jardines”,

En tercer lugar, se consideran como dreas verdes privadas todas
aquellas zonas comprendidas dentro del 153% de superficie de una po-
blacién o de una urbanizacién ™ que deben destinarse a campos de
juego privados (de un colegio privado, por ejemplo) o a jardines priva-
dos, y que por tanto no tienen que ser cedidos, en forma alguna a la
Municipalidad.

En cuartoe lugar, se consideran como dreas verdes privadas los terre-
nos de las urbanizaciones “que por sn condicidon topografica asi lo ame-
riten” ™ y todas aquellas zonas de dreas verdes que no estin destinadas
al uso publico y sobre las cuales, por tanto, la Municipalidad puede

773,  Articulo 19,

774.  Articulo 19,

775.  Articulo 20.

776.  Articulo 49

777. En igual sentido, véanse los articulos 177 y 178 de la Ordenanza de Zonifica-

cidn del Distrito Sucte.
778.  Articulos 15 y 120.
779. Articulo 14,
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olorgar un permiso de uso, extensivo para reforestar, a los propietarios
colindantics, siempre que no hayan sido cedidos a Ta Municipalidad con-
forme a lo previsto en el arliculo 101 de la misma Ordendnza sobre
Arquitectura, Urbanismo v Conslrucciones en general del Distrito Fede-
ral. Tistas dreas verdes, a partic de la referma de la Ordenanza de 1938,
deben ser cedidas gratuitas y obligatoriamente a la Municipalidad por
documento registrado. '

En lodo caso en que elle no se haga asi, es decir, cuando no se
opere el traslado del dominio a la Munmicipalidad mediante documento
registrado, las dreas verdes referidas continflan siendo Aareas privadas,
propiedad del urbanizador, por supuesto, sometidas 2 una limitacién non
aedificandi.

En relacion a esto, el Sindico Procurador Municipal en su exposicidn
ante el Concejo Municipal del Distrito Federal del 24 de marzo de
1959 sobre la “Situacién Juridica de las Urbanizaciones del Distrito Fe-
deral”, al referirse a la situacién anterior a la Ordenanza de 1938, seia-
laba lo siguiente:

“Las 4reas verdes s¢ acostumbraba a recibirlas mediante documento
autenticado que luego se lleva como escritura piablica al registro, alli
es donde estd el registro de inmuebles, Para que una persona frente a
un tercero sea propietaria de un bien inmueble, es necesario que apa-
rezea como tal en el Registro Pablico, pero las zonas verdes recibidas
por los CGobernadores de turnc de la época de la dicladura, mediante
documento autenticado que generalmente no eran registrados. Quién sabe
cudntos terrenos pertenecientes a zonas verdes fueron vendidos por los
mismos urbanizadores, porque hasta tanto el Registrador no tenga pruc-
bas de gue un terrcno pertenece a un ente pablico o privado, no tiene
bases para impedir que los antiguos duefios sigan vendiéndolo. Reco-
mendamos que las dreas verdes fuesen recibidas por el correspondiente
documento piblico y ast lo oficiamos al Gobernador” ™.

De alli que la Ordenanza, desde la reforma de 1938, contiene una
norma ™ gue exige gue las arcas verdes scan entregadas por documento
registrado a la Municipalidad, antes de que sea otorgado el permiso de
urbanizar o parcelar. Por supuesto, antes de la entrada en vigencia de
la reforma de la Ordenanza de 1958, toda Area verde no afectada al
uso ptblico que no fue cedida por documento registrado a la Munici-
palidad, v por tanto que no pasé a ser de propiedad municipal, era un
drea verde privada, sometida solamente a una limitacion non aedificandi,

780,  Véase Compilacién Municipal, Dictémenes de la Sindicatwra Manicipal, twomo
V, Caracas 1967, p. 107,
781. Articnlo 101,
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pero en ningin momento podria ser considerada como un bien de la
Municipalidad.

b. Las dreas verdes publicas

Por otra parle, constituyen dreas verdes publicas aquelias zonas de
propiedad de un ente piblico. destinadas generalmente al uso pablico
o a solaz del pablica.

En una zona urbana, esias areas verdes publicas son las siguientes:

En primer lugar, las constituidas por los Pargues Nacionales gue
abarcan inmuebles de propiedad puablica, como por ejemplo el Parque
del Este. Para la construccion de este Parque, el Ejecutive Nacional
expropié las dreas de propiedad privada que lo componen y cred, para
administrarlo, el Instituto Auténomo Administracién del Parque del Este,
transformado recientemente en Instiluto Nacional de Parques ™,

También se incluyen en esta categorfa de 4reas verdes publicas,
aquellas dreas de olros Parques Nacionales, como el Parque Nacional de
El Avila, que fueron adquiridas por el Estado. Es el caso, por ejemplo,
de los terrenos del Teleférico de El Avila en la parte alta de la mon-
tafia. Por Gltimo, también se incluirian en esta categoria los parques
publicos que se formen de acuerdo a lo previsto en el articulo 14 de la
Ordenanza sobre Arquiteclura, Urbanismo y Construcciones en general
del Distrito Federal, siempre que la Municipalidad, por ejemplo, adquie-
ra los terrenos que scan necesarios a ese fin ™,

En segundo lugar, todas aquellas 4reas verdes que sin estar desti-
nadas al uso puablico, por ejemplo las situadas en terrenos de las urba-
nizaciones que por su condicion topogrifica asi lo ameriten, hayan sido
identificadas como tales en las Ordenanzas de zonificacién o en los per-
misos de urbanizacién, siempre que hayan sido cedidas a la Municipa-
lidad por documento registrado conforme a lo previsto en el articulo 101
de la Ordenanza sobre Arquitectura, Urbanismo y Construcciones en
general del Distrito Federal

En tercer lugar, las areas verdes destinadas al uso publico, es decir,
los parques, plazas y jardines puablicos que conforme al respectivo per-
miso de construccidn de la urbanizacién, por estar afectadas al uso
publico, deben caer bajo la jurisdiccion de la Municipalidad para que los
administre como bienes municipales, y no pueden ser de propiedad pri-
vada, conforme a lo previsto en el articulo 112 de la citada Ordenanza.

782. Véase en G. Q. N¢ 30.223 del 5-10-73.

783,  Véase también el articulo 26, parigrafo inico, de la Ordenanza sobre Urba-
nismo, Arquitectura y Consttucciones en geperal del Disttito Sucre del Estado
Miranda.
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Fn estos casos, a pesar de la alectacion, debe producirse la cesion for-
mal por documento publico, En este caso, la afectacion al uso publico,
conforme a lo previsto en el permiso de urbanizacién, produce la obh-
gacién de la cesién, y para que surja el dominic municipal, resulta in-
dispcnsable el que se produzca cesion por documento registrado. Por
supuesto, esto esta limitado a las dreas verdes de uso puablico, previstas
y aprobadas en el permiso de urbanizacién, tal como las define la pro-
pia Ordenanza: “Parque: todo espacio arbolado de libre acceso a la
comunidad y destinado a solaz de una poblacion”. “Plaza: es el espacio
librte que sirve de solaz publico o que tiene por objeto descongestionar
o regularizar el transito” ™.

En este sentido, la nueva Ordenanza de Urbanismo, Arquitectura y
Construcciones en general del Distrito Sucre del Estado Miranda, sefala
expresamente gue “queda establecido el cardcter pablico de las vias y
areas verdes, aun antes de pasar a propiedad de la Municipalidad por
el respectivo documento regisirado”™™, con lo cual se estd senalando sdlo
la afectacién al uso publico de las areas verdes: el surgimiento del
dominio municipal sobre dichas 4reas, se producird al “pasar a propie-
dad” de la Municipalidad por documento registrado.

En cuarto lugar, los terrenos destinados, en una urbanizacion, a
escuelas piblicas y campos deportivos ptblicos, siempre que hayan sido
cedidos, tal como lo exige el articulo 101 de la Ordenanza del Distrito
Federal, mediante documento registrado a la Municipalidad.

De acuerdo con esta enumeracién, por tanto, sélo pueden ser consi-
deradas como 4reas verdes de propiedad publica {4reas verdes piblicas)
las que hayan sido cedidas formalmente al Municipio, conforme a las pre-
visiones del respectivo permiso de urbanizacion, de acuerdo a [o previsto
en los articulos 116, letra “g”. y 118, letra “a” de la Ordenanza sobre
Arquitectura, Urbanismo y Construcciones en general del Distrito Fede-
ral ™; y en el mismo articulo 16, ordinal 7¢, de la Ordenanza respectiva
del Distrito Sucre, las que havan sido adquiridas mediante expropiacion,
o las que estén destinadas o afectadas al uso piéblico, coma las plazas
o parques, de acuerdo a los planos de la urbanizacién respectiva ™ que
se trasladan a la Municipalidad en la oportunidad que se determine de

784.  Articulo 287.

785.  Articulo 25.

786.  Mediante cesidn obligatoria por documento publico, conforme al ariculo 101
de la misma Ordenanza,

787.  Artculos 116, letra g}, y 118, letra a).
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acuerde a lo previsto en el articulo 112 de la Ordenanza del Distrito
Federal, mediante formal cesion ™,

No basta, pues, para que exista wna zona verde piblica, el que una
Ordenanza de zonificacidn prevea ¢l uso de una zona como verde: sera
indispensable para que esa zona sea drea verde publica, ¢l que sea cedi-
da forzosamente o sea expropiada por la Municipalidad. Este es el caso,
por ejemplo, de las drcas verdes declaradas en la Urbanizacion El Pinar,
Sector El Paraiso, Parroguia San Juan de Caracas, mediante acuerde del
Concejo Municipal del Distrito Federal ™. En este caso debia aplicarse
el articulo 15 de la Ordenanza que exige que la Municipalidad dicte
las medidas conducentes a la construccién de los parques o jardines
publicos, lo més pronto posible, por supuesto previa expropiacion.

Como sc vio, sin embargo, estas zonilicaciones fueron declaradas in-
constitucionales por la Corte Suprema de Justicia en su citada sentencia
del 10 de agosto de 1977. Micntras ello sucedid, dichas propiedades a lo
sumo, podian considerarse como dreas verdes privadas, es decir, limita-
ciones a la propiedad privada que impedian modificar las construcciones
existentes,

C. La adquisicion de las dreas verdes por la Awtoridad
Municipal

En todn easo, para que una zona de terreno que pueda considerarse
como drea verde, sea de propiedad Municipal, el ente publico debe
haberlo adquirido por alguna de las maneras de adquirir la propiedad
que establece la Ley ™. Estas son, ante lodo, las previstas en el Cddigo
Civil, y en particular, por sucesién, por cfecto de los contratos y por
medio de la preseripeidén. Ademds, de acuerdo a lo previsto en el mismo
articulo 796 del Cddigo Civil, la propiedad puede ser adquirida “por la
Ley”, cuando, por ejemplo, es la propia Ley la que declara unos biencs
como del dominio piblico ™; v, por otra parte, conforme a la Ley, en
virtud de procedimiento cxpropiatorio conforme a lo previsto cn el ar-
ticulo 547 del Cédigo Civil, en el articulo 101 de la Constitucién y en
la Ley de Fxpropiacién por Causa de Utilidad Pablica o Social, y en

788.  En ¢l Distrito Sucre, la cesidn se debe producir antes de la obtencién del Per
miso General de Construccion en las Parcelas.

789. Gaceta Municipal Extraordinaria, N° 310 del 11.4.73.

790,  Cfr. Yves Lenoir, Les Domaines de UEtat et des antres Collectivités publigues,
Paris 1966, pp. 111 y ss.

79t.  Es el caso, por ejemplo, de Ja declaratoria general de las agues como del domindo
publico. Véase Allan R. Brewer-Carias, Derecho y Administracién de las aguias
4 olros recursos natuarales renovables, Caracas 1976, pp. 99 v ss,

514



virtud de las cesiones obligatorias que prevén las Ordenanzas sobre Ar-
quiitectura, Urbanismo y Construcciones cn general, del Area Metropoli-
tana de Caracas. La confiscacién, permitida excepcionalmente en materia
de enriquecimiento ilicito ™, en ninglin caso seria una manera de ad-
quisicion de la propiedad por cnles municipales, sino que estaria re-
servada a la Reptiblica.

De lo anterior resulta que para que la Municipalidad del Distrito
Federal, por ejemplo, adquiera la propiedad de un inmueble y pueda
afectarlo al uso puablico, tiene que haber adquirido la propiedad nece-
sariamente mediante alguna de las maneras de adquirir la propiedad;
de lo contrario, no se originaria la propiedad municipal.

En el caso de las dreas verdes, por ejemplo, si la Municipalidad no
ha adquirido su propiedad mediante las formas previstas en el Cédigo
Civil, sélo tienc dos maneras de adquirirlas de acuerdo al Derecho Pg-
blico que la rige: la expropiacién y la cesién obligatoria. Precisemos en
particular estas dos maneras de adquirir la propiedad municipal.

a. Las cesiones urbanisticas

Hemos sefialado que de acuerdo a la Ordenanza del Distrito Federal
de 1942, por ejemplo, las cesiones urbanisticas obligatorias de propiedad
privada a la Municipalidad, estaban reguladas e¢n la forma siguiente:

Articulo 126. Concluida la urbanizacion, las avenidas, calles,
plazas, los ramales de cloacas y demds construcciones que por
su origen, naturaleza y destino no sean de propiedad particular
sino gue correspondan al uso publico, asi como también los
acneduclos v las fuentes que los alimentan, quedarin bajo la
inmediata jurisdiccién de la Municipalidad del Distrito Federal,
para que los administre como bienes del Municipiv, sin que ten-
ga que indemnizar nada por este respecto,

De acuerdo a esta norma, y dejando aparte las consideraciones sobre
su posible inconstitucionalidad ya sefialadas, para que se operara la cesién
obligatoria debian reunirse Jas siguientes: en primer lugar, que se tratase
de la construccidn de una urbanizacién, naturalmente permisada, y cons-
truida de acuerdo al permiso municipal respectivo;, en segundo lugar,
que se hubiese concluido la construccion de la urbanizacién; en tercer
lugar, que se tratase necesariamente e indispensablemente de bienes
destinados al uso pablico, como los sefialados en dicho articulo, asi como
de “los acueductos y las fuentes que los alimentan”; en cuarto lugar,

792.  Articulos 102 y 250 de 1a Constitucidn,
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presumiblemente de acuerdo a logica urbanistica, que dichos bienes afec-
tados al uso publico estén determinados en el respectivo permiso de
urbanizacién y existan efectivamente para el momento de la cesion obli-
gatoria, es decir, despucs de concluida la urbanizacion, y en quinto lugar,
gque se produzca el traslado del dominio mediante un litulo registrado.
Tal como lo sefiala Maricnhoff: “Para que la Administracion Pablica
pueda afectar validamente una cosa al vwso ptblico, es indispensable que
dicha cosa se halle en poder del Istado en virtud de un titulo juridico
que le haya permitide adquirir el dominic de esa cosa. La doctrina esta
conteste en ello” ™. Las Ordenanzas lo que establecen es uwna obligacion
al propietario de ceder su propiedad a la Municipalidad, por lo que “la
cesiom” debe producirse mediante documento auténtico. Esto se deduce,
también de! criterio de la Sindicatnura Municipal del Distrito Federal, en
donde se expresa que la “cesion” se efectiia en el momento de la “entre-
ga” por documento autenticado, de Ja Urbanizacion a la Municipalidad ™.

Hasta 1958, esta era la tinica norma de Ja Ordenanza del Distrito
Federal que regulaba la cesién obligatoria de bienes destinados al uso
publico de parte de los urbanizadores a la Municipalidad. En esos bie-
nes destinados al uso pablico, por supuesto, estaban comprendidas las
areas verdes ptblicas (destinadas al uso pblico): plazas, parques y jar-
dines publicos, previstas en el permiso de construccion de la urbaniza-
cion y efectivamente construidas. Por tanto, si en una determinada urba-
nizaciéon, a pesar de lo previsto en el permiso de construccidén, no se
construyeron los parques, plazas y jardines publicos, las dreas de terreno
donde originariamente éstos eslaban previstos, no pasarian a la propie-
dad de la Municipalidad, por estar ausente el elemento esencial gue
motiva la cesidn obligatoria: la afectacidon al uso publico. Asimismo, si
a pesar del permiso de urbanizacion, la urbanizacion ne se constituyo,
indudablemente que tampoco se produciria la cesion obligatoria por haber
faltado todos los elementos previstos en la norma citada, para que se
produzca la cesidn obligatoria.

Al contrario, si en el permiso de la urbanizacién respectiva se habian
demarcado dreas verdes privadas (no destinadas al uso ptblico como
parques, plazas o jardines), la cesién obligatoria no se producia, vy si la
Municipalidad no las adquirta por las maneras normales de adquisicion
del derecho de propiedad previstas en el Cédigo Civil o por expropia-
citn, esas dreas permanecen cn poder de los urbanizadores. coma pro-

793. Véase Miguel S Marienhoff, Tratado del Dominio Piblico, Buenos Aires 1960,
p. 167.

794,  Véase Compilacion Municipal. Dictdmencs de la Sindicamura Municipal, Caracas
1967, pp. 85, 87, 106 y 107.



piedad privada de ellos (areas verdes privadas). Por supuesto, si la urba-
nizacitm, a pesar del permiso de urbanizacién, nunca llegaba a ejecutarse
y construirse, con mayor razén los terrenos de propiedad partienlar, en
los cuales las 4reas verdes privadas estaban previstas (dibujadas y demar-
cadas en ¢l plano no ejecutado) seguirian siendo de propiedad particular
exclusivamente.

A partir de la reforma de la Ordenanza del Distrito Federal de
1958, se introdujeron dos modificaciones a la regillacién de las cesiones
obligatorias: en primer lugar, se modifico ¢l sefialado articulo 127, el cual
aparecié redactado en los siguientes términos:

Articulo 112.  Toda persona natural o juridica, que se proponga
uchanizar o patcelar, debe fijar inicialmente un plazo maximo
para la construccién de los servicies péblicos y para la entrega
a la Municipalidad de las avenidas, calles, plazas, ramales de
cloacas, instalaciones de alumbrado piblico v demds construc-
ciones que por su origen, naturaleza v destino no sean de pro-
piedad particular sino que correspondan al uso phblico, asi como
también los acueductos y las fuentes que los alimentan, para
que ella los adminislre coma bienes del Municipio, sin que ésta
tenga que indemmizar nada al respecte.

Tales circunstancias serin consideradas por Ia Direccidn de Obras
Municipales vy de ser aceptadas por ésta, asl se harin constar
en ¢l correspondiente permiso para urbanizar o parcelar”.

Este articulo, en realidad, no cambi6 sustancialmente ninguna de las
condicioncs sefaladas anteriormente para que se produjera la cesion
obligatoria de acuerde con lo sefialado y lo previsto en la Ordenanza,
sing que mds bien les preciséd v perfecciond.

Lstablecid, en efecto, una obligacién adicional al propietario de in-
dicar la oportunidad de la entrega de los bienes a la Municipalidad, es
decir, de la cesién; v precisd que la indicacién de los bienes a cederse
v la oportunidad de Ia cesién debian ser aceptadas por la Mumnicipalidad,
lo cual debia constar en el permiso de urbanizar o parcelar.

Por supuesto, la cesion de acuerdo a este articulo, debia realizarse
después de concluida la urbanizacién, salvo que por lo que respecta a
determinados bienes a los gue se refiere el articulo 101 de Ia Ordenanza,
introducido como nuevo articulo, en la reforma de 1958.

En efecto, este articulo 101 al cual ya nos hemos referido, estahlece
lo siguiente:

“Articulo 101. Para ser otorgado el permiso de urbanizar o
parcelar, la Direccién de Obras Municipales exigird la entrega
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inmediatla, por documento registrado, de los terrenos destinados
a fdreas verdes, parques, jardines, escuelas y campos deportivos
debidamente deslindados™.

De acucrdo a dicho articulo, que necesariamente se refiere a areas
verdes publicas, parques (ptblicos), jardines publicos, escuelas puablicas
y campos deportivos, tal como anles se sefiald, la cesién obligatoria debe
realizarsc antes de que se otorgue cl permiso de urbanizar o parcelar
respeclo de bienes que no necesariamente cstaran destinados al uso pibli-
co, como por ejemplo ciertas dreas verdes phblicas, y las escuelas publi-
cas {(que una vez construidas son bienes del dominio pablico de uso
ptivado de la Municipalidad) ™. En cuanlo a las 4reas verdes, ademads
de los parques y plazas que si estarian destinados al uso ptiblico, parece
que la intencitn de este artfeulo es que se cedan a la Municipalidad,
todas las dreas verdes de una urbanizacién, por ejemplo las que se for-
man por una configuracion topogrifica que las hace inedificables; con
excepeion, por supuesto, de aquellas dreas verdes estrictamente privadas
con las que se configuran jardines privados cn parcelas determinadas. Por
supuesto, si por cualguier razén no se produce la cesién mediante docu-
mento registrado a la Municipalidad de dichos terrenos, con excepcidn
de los que se destinen posteriormente al uso publico (parques, plazas
y jardines puablicos) que deberian cederse necesariamente de acuerdo a
lo previsto en el articulo 112 de la Ordenanza, todos los demas terrenos
destinados a 4reas verdes, escuelas o campos deportivos, seguirdn en pro-
picdad del urbanizador mientras no se cedan por documento registrado
a la Municipalidad, aun cuando aquél no puede enajenarlas conforme
lo dispone la Ley de Venta de Parcelas.

Por supuesto, en estos casos la Municipalidad podria exigir judicial-
mente la cnlrega obligada. En todo caso, en el supuesto del articulo
101, ni siquicra se produce la aleclacion al uso publico de los terrenos
(con excepcitn a los destinados a plazas v jardines publicos), pues aqui
la cesion obligatoria se establece no para asegurar el uso piiblico, sino
para asegurar que en el [uturo, los inmuebles destinados a areas verdes,
escuelas y campos departivos continden con ese desting, Tal como lo
sefizla Jesis Gonzdlez Pérez, “dada la funcién que en la urbanizacién
cumplen las zonas verdes, parece ser que ésta se cumple en tanto cons-
tituyan dependencias del dominio piblico como si continfan siendo de

795.  Véase rambién el atticulo 16, ozdinal 79, de la Qrdenanza sobre Utbanismo,
Arquitectura v Construcciones cn generz] del Distrito Sucre del Estado Miranda.
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propiedad privada {copropiedad} de los propictarios, de las distintas par-
celas, siempre que conscrven su destino” ™

Lamentablemente, sin embarge, en mds de una oportunidad fue
la misma autoridad municipal. particularmente en el Distrito Sucre del
Estado Miranda, quien después de rccibir terrenos destinados a dreas
verdes, campos deportivos, escuclas ¢ inclusive a parques publicos, les
cambid el uso (Ia zonificacion) y las enajend a particulares.

En todo caso, en el supuesto del articulo 101, la cesién obligatoria
aunque previa, debe referirse a terrenos de una urbanizacién, destinados
a dreas verdes, parques, jardines publicos, escuelas ptblicas y campos
deportivos puablicos, “debidamente deslindados” como tales en un permiso
de urbanizar o parcelar concreto,

Si por cualquier causa la urbanizacion o parcelamiento permisade no
se construye, la cesion electuada por documente publico dejaria de
tener efecto, pues siempre se trataria de una cesidn obligatoria condi-
cionada a que se consiruya la urbanizacién o parcelamiento.

b. La expropiacidn

Si no se ha producido la adquisicion de 4reas verdes por via de
la cesién obligatoria, y por tanlo a ttulo gratuito, la Municipalidad
solo tiene la via de la expropiacion, mediante el pago de la correspon-
diente indemnizacidon, para adquiric la propiedad de dreas verdes de
cualquier naturaleza.

Esto se producirfa necesariamente ‘en diversos casos. En primer
lugar, cuando después de constituida y terminada una Urbanizacion,
Jla. Municipalidad decide cambiar el uso de una zona de terreno y
destinarla a un parque o una plaza. .

En estos casos, la Municipalidad debera expropiar a los propietarios
para poder afectar el bien al uso publico.

En segundo lugar, cuande por efecto de un cambio de zonificacién,
a una zona urbana se le asignan los usos: AV (Areas Verdes); AVRE
(Areas Verdes con Reglamentacién Especial); ARAV (Areas recreaciona-
les con dreas verdes), de acuerdo con los Capitulos XXII, siguientes de
la Ordenanza de Zonificacion del Distrito Federal. Para hacer efectivo
¢l cambio de uso, si el uso anterior era de otra naturaleza (vivienda,
por ejemplo), la Municipalidad tendri gque expropiar a los propietarios
v destinar el bien al nueve uso ™. En cstos casos, el fundamento de que

796.  Véase Jesis Gonzalez Peérez, Comentarios a la Ley del Snelo, Madrid 1968,
p. 670,

797. Cfe, R. Allard et G, Kienert, Le Droit Administratif du Domaine Public et de
l# Vairie, Parls 1967, p. 329. Esta o5 la doctrina, va comentada, sentada por
la Corte Suprema de Justicia en sus citadas sentencias del 10-8-77 y de) 16-6-80,
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se requiere expropiacién estd en que se trata de un limitacién singular,
excepcional, anormal a la propiedad, que afecta a un propietario o grupo
de ellos, pero que no afecta igual a todos ™,

Mientras no se verifique la expropiacién quedan limitados en su
derecho a construir o desarrollar sus propiedades més alld de como csta-
ban construidas o desarrolladas para el momento del cambio de uso,
lo cual, como se vio, origina wna situaciéon anémala e inconslitlucional.

Tal como el Sindico Procurador Municipal del Distrito Federal lo
ha sefialado en 1961: “En el misma afio de 1958 se dicta una resolucion
sobre Zonificacion, en la que se declaran zonas verdes que deben existir
en el drea del Distrito Federal, concretamente en el Departamento Li-
bertador. Dentro de esa zonificacién se incluyeron como zonas verdes
numerosas areas de terrenc de propiedad particular, muchas de las
cuales ya estaban construidas. Dichas ireas para ser consideradas defi-
nitivamente como del dominio publico municipal, forzosamente deberan
ser adquiridas, bien por via extrajudicial o bien por la expropiacion
por causa de utilidad pablica o social” ™ v,

En tercer lugar, cuando e! listado decide establecer un Parque
Nacional y destinarlo al uso piblico, en cuyo caso también tendrd que
expropiar a los propietarios del inmueble {(por ejemplo, el Parque del
Este).

8. Las cesiones obligatorias de inmuebles con destino a calles

A. La cesion de inmuebles para calles a efectos urbanisticos

El proceso de determinacién de las calles y avenidas de una ur-
banizaci6n, no sélo es previo al otorgamiento del permiso correspondiente
para urbanizar o parcelar, sino que debe ademds formar parte del respec-
tivo Plano de Urbanizacion.

En efecto, en el “procedimiento previo para parcelar terrenos”
previsto en el Capitulo XIT de la Ordenanza -sobre Arquitectura, Ur-
banismo y Construcciones en general del Distrito Federal, se exige que
el anteproyecto respectivo debe “mostrar las calles y avenidas proyec-
tadas” y dar los datos sobre el drea de terrenos disponibles, “para vias

de circulacion” ™; y otro tanto debe hacerse en el proyecto respecti-

798.  Cfr. Jesis Gonzilez Pérez, Comentarios & la Ley del Suelo, Madrid 1968, p. 424.

798, Mt Compilecidn Municipal. Dictimenes de la Sindicatura Municipal, Tomo V, Cara-
cas 1967, pig. 90.

799.  Artculo 116, letras b)Y v g).
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vo * Fn lodo caso, se cspecifica que “del drea de terreno utilizable,

cualguiera que ésta sca, debera disponerse a rescrvarse no menos de:
33% para calles y avenidas, y 137 para parques, jardines, campos de
juegos v escuelas” ®L

In esta forma, y determinado en el proyecto de urbanizacién y
parcelamiento las dreas destinadas a calles y avenidas, una vez aprobado
este proyecto y ejecutadas las obras de urbanizacién, es indudable que
dichas calles y avenidas han guedado afectadas al uso piblico vial v
la propiedad de las partes de los inmuebles afectados ha debido ser
cedida a la Municipalidad en forma gratuita *.

Sin embargo. debe quedar claro que la obligacién de ceder gra-
tuitamente determinados inmuebles a la Municipalidad para calles ¥
avenidas, o para otros fines ptblicos, es una obligacién que se establece
para el propietario urbanizador, como consecuencia de la urbanizacion
permisada, ¥ no abarca sino los inmnebles afectados a calles y avenidas
en el proyecto aprobado y permisado por la autoridad municipal. La
obligacion de ceder Ja propiedad del Estado tiene, por tanto, wn limite
y abarca unos inmuebles previamente determinados, v todo traspasc de
dicho limites asi como toda afectacidn a vias ptiblicas de otros inmue-
bles distintos, debe ser indemnizada por el Estado mediante el proce-
dimiento expropiatoric. Tal como lo sefiala J. Gonzdlez respecto a las
cesiones obligatorias por razones urbanisticas en el derecho espaiol:
“La gratuidad de la cesidn rige dentro de los limites normales. Cuando
se traspasan éstos, cuando el terreno destinado a viales y zonas verdes
excede de lo gue ha de considerarse una razonable proporeién respecto
de [a zona edificable, el propietario vendra obligado a la cesion, pero
tendra derecho a indemnizacion™ ™.

Por tanto, si posteriormente al otorgamiento del permiso respectivo,
y a la realizacidén de las obras de urbanizacion, la Municipalidad cons-
truye, de hecho, una via pablica en lugar distinto a las originalmente
previstas, o si dicha via publica se construye en lugar distinto al origi-
nalmente permisado, no habiéndose realizado las obras de urbanizacion
permisadas, la Municipalidad deberd adquirir, mediante expropiacion,
indemnizande al propietario, el drea de terreno necesaria para la cons-
truccion de la wvia, y éste tendrd derecho a cxigir y reclamar dicha
indemnizacion.

800, Articulo 118, letra a).

801. Articulo 120.

302, Esto se evidencia, ademais, del articule 16, ordinales 7°, 25 y 26, de Ja Orde-
nanza sobre Utbanismo, Arquitectura y Construcciones en general del Distrito
Sucre dei Estado Miranda.

803.  Op. cir, p, 66Y.
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Por olra parte, la obligacién de cesion estd condicionada por el acto
administrativo de permiso de la urbanizacion. Sélo se concretarizara dicha
obligacidn, si la urbanizacién permisada sc ejecuta. ¥En cambio, si ¢l
acto administrativo que auloriza la cesion caduca y la urbanivacion per-
misada no se consiruye ni se realizan las obras de urbanismo autoriza-
das, es indudable que la obligacién de cesién desaparece lotalmente,
pues es uyna obligacién condicionada a que el permiso no cadugue y a
que la urbanizacion permisada se construya.

Por 1lanto, puede decirse que, inclusive en lus casos de calles v
avenidas, a pesar de la afectacién al uso publico, la titularidad dominical
de la Municipalidad sobre las mismas sélo surgird cuando se cfectie
la cesién conforme a las exigencias de la Ordenanza: permiso de urba-
nizacion aprobado y ejecucién de dicho permiso por el urbanizador.
Si no se construyd la urbanizacién permisada, y de hecho la autoridad mu-
nicipal construyé una calle con otro trazado, los terrenos sobre la cual
se construyd seguirdn siendo de propiedad privada, aun cuando sin pro-
teccidn posesoria (interdictos) debido a la afectacién al uso publico.

B. La existencia de calles de propiedad privada

Conforme al Cédigo Civil, cn efecto, las calles, indudablemente
(ue en principio son bienes del dominio pablico®™. Sin embargo, para
que Jas calles sean rcalmente bienes del dominio pablico municipal, y
por tanlo, {ormen parte del patrimonio municipal, no sblo es necesario
que las mismas estén afectadas (afectacién actual) al use pdblico, sino
que la propiedad de la superficie del terreno que ocupan haya sido
transferida por algin titulo al ente plblico municipal. §i no hay tal
lransferencia o cesién, a titnlo oneroso o gratuito o por expropiacion,
no hay dominiv pablico y lo que habrd es una propiedad privada afectada
al uso pablico,

Fsto, en materia de calles, estd regulado en el Cédigo Civil al
aceptar la figura de calles de propiedad privada pero afectadas al uso
piblico.

En efecto, y para citar en primer lugar una figura regulada en el
Cédigo Civil, debe destacarse el derecho que éste consagra®™ a favor
del propietario de un predio enclavado entre otros ajenos, v que no
tenga salida a la via puablica. “a exigir paso por los predios vecinos”.
Si para ejercer este derecho de paso sc ha construido un camino en pro-
piedad privada, ese camino aun cuando esté afectado al transito y uso

804.  Articulo 539.
805.  Articulos 639 v ss.
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publicus, es un bien de propiedad privada y nunca es del dominio
publico. Tan es asi que conforme al propio Codigo Civil, “si el paso
concedido a un predio enclavado deja de ser necesario por su reunion a
otro predio, puede quitirsele en cualquier tiempo, a instancia del pro-
pietario que lo sufra”®, en cuyo caso, el propietatio de ésie puede
ejercer libremente sus derechos de propiedad sobre lo que antes era un
camino.

En el mismwo sentido, el Cédigo Civil regula como servidumbre
discontinua, la de paso™, y por tanto, el camino que se construya por
un fundo para ejercer la misma, es de propiedad privada, aun cuando
eventualmente pueda estar afectado el transito publico. Extinguida la
servidumbre, el propietario reasume el pleno dominio sobre su propiedad.

En tercer lugar es de destacar la posibilidad que tiene todo propie-
tario de construir un camino en su propio fundo, conforme a lo previsto
en el articulo 554 del mismo Cédigo Civil. Este camino construido en su
propic fundo, no sdélo se presume hecho por el propietario, sino que le
pertenece. Si el mismo, por decision propia, queda abierto al uso y
transito publico, dada la afectacién al uso piblico no podrad ser cercado
ni eliminado; pero cesada la afectacién al uso piblico, el propietario
puede realizar en ¢l mismo todas las modificaciones que juzgue conve-
nientes.

Que es posible la propiedad privada de calles que estén afectadas
al uso publico, no existe la menor duda. Basta recordar lo establecido
en el articulo 46, de la Ley Orgdnica dc la Procuraduria General de la
Repiablica:

“Los bienes, rentas, derechos ¢ acciones pertinentes a la Repi-
blica, no estan sujetos a embargos, secuestros, hipotecas, ejecu-
ciones interdictales, ni en general a ninguna medida de ejecu-
cién preventiva o definitiva. Los jueces que conozcan de eje-
cuciones de sentencias contra la Republica, suspenderin en tal
estado los juicios y notificaran al Ejecutivo Nacional, por orga-
no del Procurador General de la Republica, para que fije, por
quien corresponda, los términos en que haya de cumplirse lo
sentenciado”.

“Cuando se decrete alguno de los actos arriba indicados sobre
bienes de otras entidades publicas o de particulares, que estén
afectados al uso pablico, a wn servicio pablico o a una actividad
de utilidad piablica nacional, antes de su ejecucion el juez no-

806.  Articulo G64.
807.  Articulo 710,
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tificard al FEjecutivo Nacional, por drganc del Procurador Ge-
neral de la Reptblica, a fin de que se tomen las medidas ne-
cesarias para que no sc inlerrumpa la aclividad a que esté afec-
tado el bien. Vencidos sesenta (60) dias a contar de la fecha
de la notificacién sin que el Ejecutivo Nacional se haya pronun-
ciado sobre el acto, el Juez podrd proceder a su ejecucion”.

Pero ademas debe scfialarse que conforme a la Ordenanza sobre
Arquitectura, Urbanismo y Construcciones en general del Distrito Fe-
deral de 1942, los propietarios que construyeran urbanizaciones debian
ceder gratuitamente a la Municipalidad los terrenos ocupados por las
calles que se fueran a construir. Una vez efectuada la cesidn, esas calles
pasaban a ser del dominin pablico municipal; pero mientras las cesion
no se produjese, las calles permanecian como bienes de propiedad privada
afectadas al nso v trdnsito pablicos. .

-

El articule 126 de la Ordenanza de 1942, en esle sentido, establecia
lo siguiente: “Concluida la urbanizacidn, las avenidas, calles, plazas, los
ramales de cloacas y demds construcciones que por su origen, naturaleza
y destino no sean de propiedad particular sino que correspondan al uso
publico, asi como también los acueductos y fuentes que los alimentan,
quedaran bajo la inmediata jurisdiccion de la Municipalidad del Dis-
trito Federal, para que los administre como bienes del Muaicipio, sin
que tenga que indemnizar nada por esle respecto”.

La Ordenanza vigente establece una mayor precision para que s¢
opere esta cesidn obligatoria y gratuita, vy en sus “Disposiciones generales
sobre urbanismo” articulo 112, prevé cxpresamente lo siguiente: “Toda
persona natural o juridica, que se proponga urbanizar o parcelar, debe
fijar inicialmente un plazo miaximo para la construccidn de los servicios
ptblicos y para Ia entrega a la Municipalidad de avenidas, calles, plazas,
ramales de cloacas, instalaciones de alumbrado piblico v demas construc-
ciones que por su origen, naturaleza y destino no sean de propiedad par-
ticular sino que correspondan al uso pablico, asi como también los
acueductos y las fuentes que los alimentan, para que ella los administre
como bienes del Municipio, sin que ¢éste tenga que indemnizar nada”.

Una situacién similar se regula en la nueva Ordenanza sobre Urba-
nismo, Arquitectura y Constrncciones en general del Distrito Sucre del
Estado Miranda. Conforme al articulo 28, pardgrafo tnico, “serin en-
tregadas a la Municipalidad del Distrito Sucre del Estado Miranda, las
Avenidas, Calles, Plazas, Pargnes, Sistemas de Servicios Publicos v de-
mds construcciones que por su origen, naturaleza vy destino no sean
propiedad particular, sino que correspondan al uso publico o privado de
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ta Municipalidad para ser administrado como bienes de ésta, sin que
tenga que indemnizar nada al respecto”.

Fista entrega, conflorme a la propia Ordenanza debe hacerse por la
via de cesidn obligatoria y gratuita. Sin embargo, como lo sefiala el
articnlo 23 de la misma Ordenanza: “Una vez ejecutada, dentro de las
obras de wbanismo, la vialidad de una urbanizacion, queda establecido
el caricier publico de las vias y dreas verdes, aun antes de pasar a pro-
piedad de la Municipalidad por el respectivo Documento registrado”.

En consecuencia, las calles, al ser construidas, quedan afectadas al
uso publice, aun sin ser parte del dominio publico municipal, es decir,
sin que hayan pasado a ser propiedad de la Municipalidad, y sigan
siende propiedad del particular urbanizador. Por tanto, mientras no se
produzea esta entrega formal, los bienes, juridicamente hablando, son
bienes de propiedad privada, pero afectados al uso puiblico.

I'n todos estos casas, de bienes de propiedad privada afectados al
uso piblico, por supucsto, el ejercicio de los derechos de propiedad por
su duefio estan limitados, precisamente por la afectacién al uso pablico,
aun cuande no por ello, el bien llega a convertirse en un bien del do-
minio publico municipal.

‘stas limitaciones a la propiedad privada se evidencian en el propio
caso contemplado en el articulo 46, citado, de la Ley Orginica de
la Procuraduria General de la Repiblica,

Pero la jurisprudencia de la Corte Suprema ha ido mds alla, y en
ciertos casus, a pesar de que se trate de un bien de propiedad privada,
si de hecho ha quedado afectade al uso pablico, ha establecido que el
propietario no ticne derecho a reivindicarlo conforme lo prevé el ar-
tienlo 548 del Codigo Civil. En particular, y en relacién a una calle
construida en terrenos de propiedad privada, pero abierta al uso ¥y
transito piiblicos, fa Corte Suprema en sentencia del 17 de febrero de
1970 de la Sala Politico-Administrativa ha sefialado que el propietario,
sin dejar de serlo, no tiene derecho a reivindicar la franja de terrenc que
la misma ocupe, no porgque no sea de su propiedad, sino por la alecta-
cidn al uso piiblico, v tan sbélo podrd solicitar una indemnizacién por
¢l valor del bien al ente piblico, es decir, a transferir su propiedad al
Iistado, previa una contraprestacién pecuniaria .

Conforme a lo anteriormente sefalado, por tanto, puede admitirse
que no todas las calles son del dominio piblico municipal, sino gque
también puede haber calles de propicdad privada afectadas al uso y
transito priblicos, La situacién juridica de ambos bienes es radicalmente
distinta: la call