Comentarios Legislativos

EL CURIOSO E ISOLITO CASO DE LA LEY ORGANICA PARA
LA PLANIFICACION Y GESTION DE LA ORDENACION DEL TE-
RRITORIO, SANCIONADA EN SEPTIEMBRE DE 2005 Y DEROGA-
DA EN FEBRERO 2007, SIN HABER ENTRADO EN VIGENCIA.

Allan R. Brewer-Carias

En Venezuela, en la actualidad, el régimen de las limitaciones a la pro-
piedad con motivo de la politica de ordenacion del territorio y de ordenacion
urbanistica esta establecido en la Ley Organica para la Ordenacion del Terri-
torio de 1983' y en la Ley Organica de Ordenacion Urbanistica de 1987°. Am-
bas leyes pretendieron ser derogadas por la Ley Organica para la Planificacion
y Gestion de la Ordenacion del Territorio publicada el 1° de septiembre de
2005°, la cual, sin embargo, y curiosamente, fue una Ley que nunca llegé a
entrar en vigencia.

En efecto, al sancionarse dicha Ley Organica, en septiembre de 2005, se
dispuso una vacatio legis, indicando que entraria “en vigencia transcurrido
que seis meses a partir de su publicacion en la Gaceta Oficial”, es decir, el 1°
de marzo de 2006. En esa misma fecha se publico, sin embargo, la Ley de Re-
forma Parcial de la Ley Orgénica para la Planificacién y Gestion de la Orde-
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nacién del Territorio,” con la cual se modifico la fecha de su entrada en vigen-
cia, disponiéndose otra vacatio legis, nuevamente de seis meses, con lo cual la
Ley Orgénica debi6 haber entrado en vigencia el 1° de septiembre de 2006.
Sin embargo, de nuevo, en esa misma fecha se publico otra Ley de Reforma
Parcial de la Ley Orgénica para la Planificacion y Gestion de la Ordenacion
del Territorio,” a los efectos de modificar, de nuevo, la fecha de entrada en
vigencia de la Ley Organica, disponiéndose otra nueva vacatio legis, esta vez
con indicacién precisa de que la Ley Organica entraria “en vigencia el 28 de
febrero de 2007.”

Pero ello nunca ocurrid, pues la Ley Orgénica cuya entrada en vigencia
fue tantas veces diferida, fue expresamente derogada por la “Ley Orgénica
Derogatoria de la Ley Orgénica para la Planificacion y Gestion de la Ordena-
cion del Territorio”, publicada el 27 de febrero de 2007.°, en la cual simple-
mente se dispuso sin que nadie supiera cual habia sido el motivo, salvo la pre-
suncién de su deficientisimo contenido legislativo, que:

Articulo 1. Se deroga la Ley Organica para la Planificacién y Gestion de la
Ordenacion del Territorio, sancionada el 15 de agosto de 2006 y publicada en
la Gaceta Oficial de la Reptblica Bolivariana de Venezuela N° 5.820 Extraor-
dinario, de fecha 01 de septiembre de 2006.

Es decir, en septiembre de 2005, la Asamblea Nacional de Venezuela
dict6 una muy importante Ley Organica para que en definitiva nunca entrara
en vigencia, lo que evidencia el deterioro de la calidad de la funcion legislati-
va en el pais. Esa Ley Organica estaba destinada a derogar expresamente lo
establecido en las dos leyes organicas que regulan la materia, de 1983 y de
1988, las cuales han tenido amplia aplicacion, pero por disposicion del mismo
legislador, ello nunca ocurri6. Se traté de una forma curiosa de legislar para
no legislar, o de legislar para que la ley sancionada nunca entrara en vigencia.
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La Ley que nunca fue tal, pretendia por otra parte refundir los textos de
las dos Leyes Orgénicas precedentes, con algunos cambios significativos. Los
objetivos de esa Ley Organica que nunca estuvo vigente, en todo caso, eran
establecer las disposiciones que debian regir el proceso general para la planifi-
cacion y gestion de la ordenacion del territorio, en concordancia con las reali-
dades ecologicas y los principios, criterios, objetivos estratégicos del desarro-
llo sustentable, que incluyan la participacioén ciudadana y sirvan de base para
la planificacion del desarrollo enddgeno, econdmico y social de la Nacion (art.
1). Ello, sin embargo, sigue estando regulado en las mencionadas Ley Orgéni-
ca para la Ordenacion del Territorio de 1983 y Ley Organica de Ordenacion
Urbanistica de 1987.

A pesar de que esta Ley Organica nunca entrd en vigencia, estuvo publi-
cada en Gaceta Oficial durante casi dos afios, por lo que consideramos de inte-
rés comentar algunos aspectos de lo que se pretendia con la misma especifi-
camente en cuanto a las limitaciones a la propiedad privada.

I. EL FALLIDO REGIMEN DE LAS LIMITACIONES AL USO DE LA
PROPIEDAD TERRITORIAL COMO CONSECUENCIA DE LA OR-
DENACION DEL TERRITORIO

1. Régimen general de la vinculacion de la propiedad a los planes de orde-
nacion

El articulo 122 de la Ley Orgénica que nunca entr6 en vigencia establecio
expresamente que

"los planes de ordenacién urbanistica, los planes municipales de ordenacion
del territorio y planes especiales afectan el contenido del derecho de propie-
dad, quedando éste derecho vinculado al destino fijado por dichos planes,
conforme al ordenamiento constitucional, las disposiciones contempladas en
la ley y demas normas aplicables a la materia".

En este aspecto, la Ley Organica no variaba mayormente lo previsto en
las Leyes Organicas que pretendia derogar. En cambio, donde realmente si
buscaba establecer un cambio radical era en materia de control administrativo
del uso de la propiedad inmueble, al pretender sustituir el régimen general de



las aprobaciones y autorizaciones que establecia la Ley Organica para la Or-
denacion del territorio de 1983, disponiendo en cambio s6lo que las activida-
des que tuvieran incidencia espacial e impliquen acciones de ocupacion del
territorio debian estar ajustadas a los planes de ordenacion del territorio (art.
27). El régimen de las autorizaciones quedaba sélo en materia urbanistica (art.
136).

2. Elrégimen de la ejecucion de actividades y las “constancias de uso con-
forme” como mecanismo de control

En consecuencia, para asegurar que la sujecion de actividades se ajustase
a los planes, lo que la Ley Organica 2007 pretendi6 establecer como meca-
nismo de control de la ejecucion de los planes, era la necesidad de que tanto
los entes publicos como los particulares, antes de realizar dichas actividades,
obtuvieran de la autoridad competente para el control de los planes, una “cons-
tancia de uso conforme”, las cuales de acuerdo con el articulo 27 de la Ley
Organica, debian ser otorgadas o negadas por las autoridades encargadas del
control de la ejecucion de los planes dentro de sus respectivas competencias.

Asi, en el ambito urbanistico municipal, lo que se pretendia regular aun
cuando en forma imperfecta, eran las constancias de ajuste a las variables ur-
banas fundamentales (art. 145) que antes se han comentado.

Por otra parte, se debe destacar que conforme al articulo 116 de la Ley
Orgénica que no entrd en vigencia, la constancia de uso conforme con los pla-
nes debian “ser solicitadas aun cuando no se hayan aprobados los correspon-
dientes planes de ordenacion del territorio”. Por tanto, alin ante la inexistencia
de planes, todas las actividades que tuvieran incidencia espacial e implicasen
ocupacion del territorio debian tener la constancia de uso conforme otorgada
por la autoridad de control correspondiente. En estos casos, la constancia se
hubiera debido otorgar tomando en cuenta los siguientes criterios:

1. Las directrices de ordenaciéon del territorio establecidas en los Planes

existentes que sean aplicables.

2. Laposibilidad de atender con servicios publicos la demanda a generarse
por la actividad propuesta.

3.  Elimpacto ambiental de la actividad propuesta.



4.  La vocacién natural de las zonas y, en especial, la capacidad y condicio-
nes especificas del suelo.

5. Lasregulaciones ya existentes para el uso de la tierra.

6. Las limitaciones geograficas, especialmente las que vienen impuestas
por la anegabilidad de los terrenos f, por las condiciones proc{aias de las plani-
cies inundables, y la fragilidad ecolégica por su vulnerabilidad y riesgo ante
la ocurrencia de Eénc’)menos naturales y tecnologicos.

7. Los usos existentes en el area, siempre que no sean contrarios a lo esta-
blecido en las normas ambientales urbanas y de calidad ambiental.

8. Los demas factores que se consideren relevantes a los mencionados
usos.

La constancia de uso conforme, en todo caso, no era una autorizacion
administrativa; era so6lo un acto administrativo emanado de la autoridad com-
petente declarativo de certeza en relacion a la conformidad de un uso propues-
to al plan. Por ello es que el articulo 29 de la Ley Orgénica consideraba como
“nula y sin ningln efecto la constancia de uso conforme otorgada en contra-
vencion a los planes de ordenacion del territorio y aquéllas otorgadas por auto-
ridades no competentes segliin esta Ley”.

En efecto, como lo indicaba expresamente el articulo 28 de la Ley Orga-
nica, la constancia de uso conforme, solo:

“constituye un acto declarativo de las autoridades encargadas del control de
la ejecucion de los planes, y no dan derecho para la ocupacién del territorio
mediante la ejecucion de las obras, programas, proyectos o la afectacion de
recursos naturales.”

Las actividades respectivas, en todo caso, debian ajustarse a las directri-
ces y lineamientos establecidos en el plan nacional vigente.

Conforme al articulo 30 de la Ley Orgéanica, la decisidén correspondiente
al otorgamiento o no de las constancias, debia adoptarse en un lapso de sesen-
ta (60) dias continuos, contados a partir de la recepcion de la solicitud respec-
tiva; agregando el articulo 30 de la Ley Organica que “vencido dicho lapso sin
que hubiere habido respuesta se considerard otorgada, a cuyo efecto, las auto-
ridades respectivas estan obligadas a otorgar la respectiva certificacion”.

Es decir, la Ley Organica pretendia regular expresamente el llamado si-
lencio administrativo positivo, de manera que la falta oportuna de respuesta,
implicaba automaticamente el otorgamiento de la constancia, es decir, la de-



claracidon de las autoridades encargadas del control de la ejecucion de los pla-
nes, de que la actividad o uso del suelo propuesta se ajustaba al plan.

Debe senalarse, por ultimo, que conforme al articulo 173 de la Ley Orga-
nica, las constancias de uso conforme o cualquier otro tipo de acto administra-
tivo contrario a las disposiciones de la Ley y a los planes de ordenacion del
territorio, se consideraban nulos, no pudiendo generar derechos a favor de sus
destinatarios; y los funcionarios publicos que los otorgasen incurririan en res-
ponsabilidades disciplinarias, administrativas, penales o civiles segun el caso.

II. EL FALLIDO REGIMEN DE LAS LIMITACIONES AL USO DE LA
PROPIEDAD URBANA COMO CONSECUENCIA DE LA ORDENA-
CION URBANISTICA

1. Las limitaciones a la propiedad privada y la vinculatoriedad de los pla-
nes

En materia de limitaciones a la propiedad territorial por razones de orde-
nacion urbanistica, la Ley Organica para la Planificacion y Gestion de la Or-
denacion del Territorio de 2005, que nunca entrd en vigencia, siguio la misma
orientacion del articulo 66 de la Ley Organica de Ordenacion del Territorio de
1983, y del articulo 52 de la Ley Orgéanica de Ordenacion Urbanistica de
1987, leyes que buscaba derogar; y a tal efecto, en su articulo 121 establecio
que “la propiedad urbana tiene una funcion social”, haciendo referencia al ar-
ticulo 115 de la Constitucidén de 1999, que por lo demas, solo sujeta la propie-
dad a las restricciones establecidas en las leyes.

Siguiendo la misma orientacidon del articulo 66 de la Ley Organica de
Ordenacion del Territorio de 1983, y del el articulo 53 de la Ley Organica de
Ordenacion Urbanistica de 1987, el articulo 118 de la Ley Orgénica que nunca
entrd en vigencia, también disponia que los Planes de Ordenacion Urbanisti-
cos “delimitan el contenido del derecho de propiedad, quedando este derecho
vinculado al destino fijado por los planes, conforme al ordenamiento constitu-
cional y legal”; norma que se repetia en el articulo 122 de la misma Ley Orgé-
nica.



Por supuesto, la consecuencia de ello es que las actuaciones que se reali-
zasen en suelo urbano con fines urbanisticos, debian requerir la previa adop-
cion de un plan. Tal como lo preciso el articulo 101 de la Ley Orgénica: “las
actuaciones en el suelo con fines urbanisticos requieren la previa aprobaciéon
de los respectivos planes de ordenacidon del territorio urbanisticos, para la
asignacion de uso y de su régimen correspondiente, asi como de la fijacion de
volimenes, densidades y demés procedimientos técnicos™.

Por tanto, necesariamente, para que hubieran podido realizarse activida-
des privadas en areas urbanas, tenia que haber habido un plan de desarrollo
urbano conforme a lo que se estableciera en la Ordenanza que definiera el uso
y el régimen correspondiente a ese uso, asi como la fijaciéon de volumenes,
densidades y demas procedimientos técnicos. Por tanto, de acuerdo a esta
norma, la propiedad y su uso quedaban vinculadas al plan, por lo que sin plan
no habia posibilidad de uso, y no se hubiera podido autorizar su desarrollo.

Por otra parte, el articulo 123 de la Ley Organica que nunca entrd en vi-
gencia, también establecia sobre el cardcter de las limitaciones legales a la
propiedad por razones de urbanismo que:

Las contribuciones, restricciones y obligaciones establecidas en leyes, regla-
mentos, planes y ordenanzas urbanisticas se consideran limitaciones legales
del derecho de propiedad, y en consecuencia no confieren, por si solas, dere-
cho a indemnizacién. Esta s6lo podra ser acordada en los casos de limitacio-
nes que comporten vinculaciones singulares y que establezca la ley. En estos
casos, a los efectos de determinar la indemnizacién se seguiran los criterios
establecidos en la presente Ley y demaés leyes que rigen la materia.

2. El régimen de la ejecucion del desarrollo urbanistica, el ajuste las varia-
bles urbanas fundamentales y las autorizaciones municipales

En materia de ejecucion del urbanismo, la Ley Organica que nunca entré
en vigencia, disponia que toda actividad que implicase ocupacion del territorio
a ser desarrolladas en areas urbanas, a ser ejecutadas por organismos publicos
y privados o por particulares, debia estar acorde con las Ordenanzas Munici-
pales, en particular las que estableciera el plan de desarrollo urbano local y
debia ademas; estar ajustadas a las Variables Urbanas Fundamentales previs-



tas en Ley Organica, asi como a los demas instrumentos juridicos que regula-
sen la materia urbanistica, “siendo el ente competente para su autorizacion el
municipio”(art. 136).

Las Variables Urbanas, se definian en la Ley Orgénica que nunca entro e
vigencia como los factores condicionantes del desarrollo urbanistico, los cua-
les debian tener relacion con el espacio, la topografia, condiciones geoldgicas,
densidad de la poblacidn, la dotacidon de los servicios basicos y las restriccio-
nes volumétricas (art. 4), enumerdndose en los articulos 147 y 148, con el
mismo contenido que el establecido en la Ley Organica de 1987 para urbani-
zaciones y edificaciones. Solo en materia de variables ambientales la Ley Or-
ganica que nunca entrd en vigencia las explicitaba mas detalladamente (arts.
153 y 154).

Como se ha dicho Ley Organica 1987, elimin6 los antiguos permisos de
construccion, y los sustituyo6 por el otorgamiento de las constancias de ajuste a
las variables urbanas fundamentales, que constituyen actos administrativos
consistentes en dejar constancia de que el proyecto presentado de uso del sue-
lo urbano se ajusta a las variables urbanas fundamentales, y habilitan la cons-
truccion tanto de urbanizaciones como de edificaciones. En el primer caso,
constituyen la condicion para el inicio de las obras de urbanizacion; en el se-
gundo caso, constituyen la condicion para la continuacion de las obras de edi-
ficacion.

El contenido de estas constancias, como se ha dicho, es el mismo de un
acto administrativo autorizatorio, en el sentido de que sin ellas no se puede
iniciar las obras de urbanizacidon; y sin ellas no se puede continuar con la mi-
nima seguridad juridica, las obras de edificacion.

En contraste, la Ley Organica que nunca entr6 en vigor, no busco regular
especificamente la necesidad de la obtencion de las constancias de ajuste a las
variables urbanas fundamentales, pero por la mencidén que de ellas se hacia en
el articulo 145, y por la regulacion general de las “constancias de uso confor-
me” respecto de todos los planes de ordenacion del territorio (que comprende
a los de ordenacion urbanistica), podria interpretarse que los interesados en
desarrollar urbanisticamente un inmueble para urbanizacion o edificacion, de-
bian haber podido solicitar de la autoridad municipal (en forma potestativa, no



obligatoria como se regula en la Ley de 1987), que se le expidiera una cons-
tancia de uso conforme, lo que hubiera equivalido en materia urbanistica, a la
constancia de variables urbanas fundamentales.

Pero dicha constancia, conforme a la orientacidon de la Ley nunca vigente
(art. 28), no tenia sino un valor declarativo, pues se disponia que no otorgaban
derecho para la ocupacion del territorio mediante la ejecucion de obras. En
consecuencia, los interesados, para urbanizar o para edificar, lo que hubieran
tenido que haber solicitado habria sido una autorizacion de la autoridad muni-
cipal tal como se mencionaba en general en el articulo 136. Puede decirse, asi,
que hasta cierto punto la Ley Organica que nunca entr6 en vigencia, buscaba
“revivir” los antiguos permisos municipales de construccion.

El articulo 145 de la Ley Orgénica que nunca entré en vigencia, sin em-
bargo, autorizaba la realizacion en forma paralela del urbanismo y las edifica-
ciones, “siempre y cuando en las constancias de ajuste de variables urbanas
fundamentales, tanto de urbanizaciones como de edificaciones, se establezcan
las etapas de ejecucion con la respectiva prevision de equipamientos urbanos,
dotacion de servicios y vialidad correspondiente a cada una de las etapas,”
siendo esta la Uinica norma de la Ley Organica nunca vigente, en la cual se
hacia referencia a constancias de ajuste de variables urbanas fundamentales.

Por otra parte, en los casos de ejecucion paralela de desarrollos, la Ley
Orgénica que nunca entrd en vigencia, disponia que para efecto de la entrega
al municipio de los equipamientos urbanos, dotacion de servicios y la vialidad
correspondiente a cada etapa, ésta debia efectuarse previa a la solicitud de
“Certificacion de Terminacion de Obra de las Edificaciones™, siendo esta la
Unica vez en la que dicha Ley nunca vigente, se referia a esta figura de “certi-
ficacion de terminacidn de obra de edificaciones.”

3. Las técnicas municipales de control que se proponian

El articulo 149 de la Ley Organica nunca vigente, los organismos muni-
cipales competentes eran los llamados a inspeccionar, directamente o median-
te contrato de servicios profesionales, la construccidon de las urbanizaciones y
edificaciones “a fin de verificar el cumplimiento de las variables urbanas fun-
damentales y de las normas técnicas nacionales en cuanto a urbanismo y edi-



ficacion”. A tal efecto, se buscaba disponer que el propietario de la obra debia
contribuir a costear la fiscalizacion por contrato de servicio mediante el pago
de una tasa de inspeccion, que debia fijar la Alcaldia municipal a través de la
Ordenanza correspondiente

Para realizar esta labor de inspeccidn, se proyectaba que los Municipios
establecieran las dependencias y procedimientos de inspeccidon que correspon-
diera a sus necesidades, recursos y demads particulares circunstancias, debien-
do el personal de inspeccidn, estar integrado por profesionales competentes
segun la Ley de la materia, es decir, la Ley del Ejercicio de la Ingenieria y
Profesiones Afines.

La Ley nunca vigente, por otra parte, a diferencia de la Ley Organica de
1987, buscaba atribuir también poderes de inspeccion de urbanizaciones y edi-
ficaciones a las autoridades nacionales competentes, por ejemplo, la sanitaria
y la ambiental conforme las respectivas leyes especiales (art. 150).

En esta materia de inspeccion, por otra parte, Ley Organica nunca vigen-
te, pretendio eliminar disposiciones de importancia que establece la Ley Or-
ganica de 1987, entre ellas, la que exige que de toda inspeccidon debe elaborar-
se un acta en el mismo sitio de la obra, que debe entregarse en copia al profe-
sional residente o al propietario, quien debe firmar el original como constancia
de haberla recibido (art. 97). La norma agrega que en caso de que en el acta se
constatase la infraccion de normas técnicas de arquitectura, ingenieria o urba-
nismo, la autoridad municipal, dentro de los 5 dias siguientes al conocimiento
de la infraccion, debe participar por escrito al organismo competente segun la
materia a los fines de la aplicacion de la sancion que fuere pertinente.

La Ley nunca vigente también pretendio eliminar la norma que establecia
la iniciativa popular de control prevista en el articulo 104 de la Ley Organica
de 1987, al establecer que "toda persona, Asociacién de Vecinos u organiza-
ciones gremiales, sociales, culturales, deportivas u otras que funcionen en la
comunidad, podra requerir de los 6rganos administrativos de control urbanisti-
co, nacionales o municipales, la adopcion de las medidas pertinentes para el
cumplimiento de los planes urbanos y de las normas que los complementan.
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El caso de la sancion de la Ley Organica para la Planificacion y Gestion
de la Ordenacion del Territorio, sancionada en septiembre de 2005 y derogada
en febrero de 2007 y que nunca entr6 en vigencia, es una muestra palpable y
lamentable del deterioro de la funcidn legislativa que ejerce la Asamblea Na-
cional en Venezuela. Entre las causas, sin duda esta, desde el inicio, la elimi-
nacion del bicameralismo en la Constitucion de 1999 y del control y balance
que en la formacion de las leyes ejercian las dos Camaras Legislativas (Sena-
do y Diputados) que antes funcionaban en el pais. Ademas esté la destruccidén
progresiva que se fue realizando en los tltimos afios en el seno de la Asamblea
Nacional de los instrumentos de asesoria en materia de formacion de las leyes,
y la ausencia mas absoluta de participacion de los sectores interesados en la
redaccion de las mismas

Este caso, por lo demas, lo evidencia, el hecho mismo de la vacatio legis
prevista inicialmente, que no era otra cosa que una manifestacion de inseguri-
dad que los legisladores tenian sobre las bondades de la reforma que habian
sancionado, y las tantas observaciones que se le formularon a la Ley después
de publicada.

No extrafia, por tanto, que sea esta incompetencia del Legislador la que lo
haya llevado con tanta rapidez y facilidad a delegar en enero de 2007, median-
te Ley Habilitante, en el Ejecutivo, la legislacion basica del pais, pensando
que quizés en la Administraciéon Publica habria mayor capacidad técnica para
la elaboracion de leyes, renunciando asi a la razdén justificadora de su propia
existencia. Quizas sea este el anticipo de su propia futura disolucién en una
Asamblea del Poder Popular y con ella, de la extincion del principio de la se-
paracion de poderes.
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