DISCURSO DE INCORPORACION COMO INDIVIDUO DE
NUMERQ, DE LA ACADEMIA DE CIENCIAS POLITICAS Y
SOCIALES, DEL DOCTOR ALLAN R. BREWER - CARIAS

Caracas, 3 de noviembre de 1978

I. INTRODUCCION

Serores Académicos:

Sertoras y sefores:

Las Academias son, por definicién, “sociedades cientificas, literarias o artfs-
ticas establecidas con autoridad publica”,' por lo que esta Academia de Cien-
cias Politicas y Sociales, a la cual ingreso hoy por la honrosa eleccién que han
hecho de mi persona sus Individuos de Nimero, es la Sociedad Cientifica
instituida por el Estado venezolano como establecimiento pdblico corpora-
tivo, es decir, como persona juridica de derecho publico no estatal,’ que tiene
por objeto “propender al desarrollo y progreso de las Ciencias Politicas y So-
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ciales”.

Al decir de uno de sus honorables miembros, el Dr. Jesds Leopoldo Sinchez,
esta Academia es la “de los hombres del Derecho y del Gobierno”.* Y es que
no sélo el derecho es una ciencia, sino que el gobernar también lo es, y a esta
Academia corresponde, por tanto, ademds de propender al progreso y desa-
trollo de las ciencias juridicas, hacerlo también respecto de la ciencia politica,
es decir, de la ciencia relativa a las decisiones que afectan a la sociedad; en
definitiva, de la ciencia del Gobierno, del Poder y del Estado.

1 Diccionario de la Lengus Espafiola, de la Real Academia Espafiola de la Lengua, Madrid, 1956, voz
“*Academia”, significado 3, pdg. 11.

2  Sobre la naturaleza jurfdica de las Academias Nacionales dentro de la clasificacién de las petsonas
de derecho publico, véase Comisién de Administracién Piblica, Informe sobre la Reforma de la Ad-
ministracién Piéblica Nacioral, Caracas, 1972, Tomo T, pdgs. 614 y sigts.

3 Acrtdculo 3, ordinal 1 de la Ley sobre Academia de Ciencias Polfticas y Sociales de 30 de junio de
1924,

4 Véase Jests Leopoldo Sénchez, “‘Puntos de Mira” en Boletin de la Academis de Ciencias Politicas
y Sociales, No 72.73 ,Caraces, 1978, pdg. 33,
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Esta 'Academia, a través de sus miembros, no sélo ha demostrado ser esa cor-
poracién de los hombres del Derecho sino, también, la de los hombres del
Gobierno, v ha sabido demostrar, asi, que en el mundo contemporineo, el
gobernar no sdlo es tarea de politiqueros, sino de cientificos sociales y po-
liticos.

No hay que olvidar que dos de nuestros mds distinguidos Académicos, el Dr.
Edgard Sanabria y el Dr, Rafael Caldera, antes de ejercer la Presidencia de
lz Republica ya eran Individuos de Nimero de esta Corporacién; y que casi
todos nuestros Académicos han gobernado en una forma u otra. La mayoria
por ejemplo, han sido Ministros, antes o después de haber sido electos Indi-
viduos de Nimero. Mi ilustre antecesor, el Dr. Cristébal L. Mendoza, des-
pués de haber sido miembro de esta Corporacién por 23 aifios, ocupd en 1938,
el Ministerio de Hacienda; v alli estdn los actuales Académicos, que han sido
Ministros: Efrain Schacht Aristeguieta, Luis Felipe Urbaneja, Arturo Uslar
Pietri, Julio Diez, Andrés Aguilar Mawdsley, Tomds Enrique Carrillo Bata-
lla, Ezequiel Monsalve Casado, José Loreto Arismendi, René de Sola, Ramén
Escovar Salom, Tulio Chiossone, Augusto Mijares, Oscar Garcia Velutini,
Datio Parra, Eloy Lares Martinez, José Joaquin Gonzdlez Gorrondona y Numa

Quevedo.

Por tanto, no creo que pueda decirse, en la Venezuela contemporinea, que
el gobernar no sea una ciencia ni algo propio de los que la cultivan; y que el
gobierne sea una cuestién de intuicién, tacto v olfato. Decir esto, en mi cri-
terio, no s6lo significaria pensar con la mentalidad de la Venezuela de hace
varias décadas, sino que implicaria la negacién del progreso y desarrollo de
la ciencia politica. Lo contrario es, precisamente, lo que debemos reivindicar
v lo que instituciones como ésta representan: que el gobernar nunca ha sido
sélo cuestién de intuicién, tacto u olfato, sobre todo cuando se ha realizado
un buen gobierno.’ :

5 A propésito de esto, pienso que ha debide haber causado extrafieza en los claustros de la Academia,

los cuales, ademds, son los entigues de nuestra querida Universidad Central de Venezuela, un re-
ciente discurso pronunciado por el Presidente del Congress Nacional, en el cual sefialaba, entre otros
aspectos, que ‘‘e]l goblerno no es simplemente una cuestién de ciencia. Es cuestién de intuicidn, Es
cuestién de tacto. Es cuestién de olfato, Es, en fin, cuestién de politicos’. {Vénse Gonzalo Barrios,
E! Nacional 14-10-78, pdg. ©-1 7* Columna). Esto, pienso, podifa ser suficiente, por cjemplo, para
controlat una seccional de un grupo politico o para engafiar al grupo rival, peto ¢teo que no puede
erigirse en la condicién para gobernar en la Venezuela del dltimo cuarto del siglo XX. No es que
pretenda caer en una ilusién recnocrdtica, pera definitivamente s{ comparto la admonicién del maes:
tro Juan de Mairena, creado por ¢l siempre lefdo Antonio Machado: ‘‘Desconfiad de los autodidactos,
sobre todo cuando se jactan de serlo” (Véase Antonio -Machado, “*Juan de Mairena’ en Manuel vy An-
tonio Mechado, Obras Compleras, Madrid 1951, pdg. 1.005). Esto me recuerds la ¢ita gue Unamuno
hace de lo que escribfa Turguenef en relacién a la Rusia de finales del siglo pasado, *'No extenddis
en Rusia la idea de que se puede hacer algo sin ¢l estudio, jpor Dios! No: aunque se tenga una
frente como una hectdres, hay que estudiar, comenzando por ¢l alfabeto; si no, hay que callarse ¥
estarse quieto’” (Véase Miguel de Unamuno, Obras Selectas, Madrid, 1950, pdg. 216). [Cuénto nece:
sitamoes, en Venezuela, que aiguna gente se calle y se esté quieta!
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Seiiores Académicos:

Me corresponde a mi completar la renovacién total de los Individuos de Nu-
mero de esta Academia que fue creada por Ley de 16 de junio de 1915. Con
el fallecimiento del Dr. Cristébal L. Mendoza, mi ilustre antecesor en el Si-
Ién N¢ 10, y quien era el dltimo de los sobrevivientes de los Académicos
fundadores, se produce, la renovacién total de los miembros de la Academia,
y corresponde a mi persona, por esos azares de la vida, reiniciar el ciclo de
la corporacién. De alli que sea doble el sentimiento de orgullo que me em-
barga, por una parte, por el honor que se me ha conferido, por la otra, por
la asuncién de esta nueva responsabilidad en nombre de una nueva genera-
cién, que se hace presente en este recinto.

Debo destacar, porque me llena de satisfaccién, y ésta no tengo porqué ocul-
tarla, que los ilustres miembros de esta Corporacién, me eligieron en una de
las votaciones mds numerosas que se recuerdan en las dltimas décadas, me-
diante la postulacién que hicieran de mi candidatura los Académicos Rafael
Caldera, José Muci Abraham, Luis Loreto, Augusto Mijares, Numa Quevedo,
Tulio Chiossone, Ramén Escovar Salom, Gonzalo Patra Aranguren, Victor
M. Alvarez, Luis Villalba Villalba v Jesiis Leopoldo Sanchez. A todos ellos,
los que me eligieron y me postularon, mi profundo agradecimiento. ‘Acepten
la seguridad de que pondré todo mi esfuerzo en corresponder a la confianza
y al aprecio que ustedes me han manifestado mediante mi eleccién, y que
sabré actuar conforme a aquellos signos caracterfsticos de 1os hombres que
forman las Academias, segin lo afirmé el propio Dr. Cristébal L. Mendoza:
“sin mezcla alguna de intereses mezquinos ni de bastardos intereses”. Esta
afirmacién acertada de mi antecesor, debemos repetirla para que guienes tie-
nen que oirla, [a oigan.

Sesiores Académicos:

Demds estd decirles que mi eleccién para ocupar el Sillén N° 10, y sustituir
al Dr. Cristébal Lorenzo Mendoza Aguerrevere, constituye para mi un altisi-
mo honor. Para quien se ha dedicado al estudio del derecho, recibir una dis-
tincién como es ésta de ser electo para formar patte de este ndmero selecto
y cerrado de juristas, es un alto honor que me llena de honda satisfaccién, mi-
xime cuando pienso que, normalmente, estos honores se reciben cuando se
tiene conciencia de haber cumplido buena parte de la jornada, y no cuando
se siente vitalmente, como lo siento yo, que se tiene adn casi todo por hacet.

6 Discurso de contestacién del Tr. Cristébal L. Mendoza al ttabsjo de Incotporacién del Dr. Alfonso
Espinoza en la Academia de Ciencias Polfticas y Sociales, en Boletin de ie Academia de Ciencias
Politicas y Seciales, No 19, Catacas 1961, pdg. 26.
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II. EL DR. CRISTOBAL L. MENDOZA, JURISTA'Y POLITICO

Sefioras y sefiores:

Sustituyo en esta Corporacién al Dr. Cristébal L. Mendoza, hombre-institucién
de este pafs, como lo ha calificado el Profesor Pedro Grases, y quien fue, ade-
mds, “una vida ajustada al deber”’, tal como lo calificaron sus postulantes a la.
Academia Nacional de la Historia en 1927.

No tuve el privilegio de tratar personalmente al Dr. Mendoza. La diferencia de
edad, de generaciones y de dedicacién no lo facilitaron. Mi elogio a su perso-.
na y a su obra, por tanto, no puede tener evocaciones personales de conoci-
miento, sino puramente referenciales, pero no por ello, pienso que serd menos
auténtico. La historia documental que él tanto cultivé en nuestro pals, tam-
bién me ha ayudado a formarme un concepto del Dr. Mendoza, como hombre
cuya vida estuvo siempre ajustada al deber, particularmente en su actuacién
politica y juridica.

No voy a referirme a su notable obra y actividad como cultor de la historia y-
conocida de todo el pafs: sus multiples escritos y recopilaciones documentales,
su labor como miembro durante cincuenta afios y por varias décadas Director
de la Academia Nacional de la Historia, y Presidente, también por varias dé-
cadas, de la Sociedad Bolivariana de Venezuela, lo atestiguan. En esa labor co-
mo cultor de la historia fue por sobre todo un hombre institucional, que supo
estimular, apoyar y realizar estudios e investigaciones.

Creo que me corresponde, destacar, en realidad, la labor del Dr. Mendoza co-
mo jurista y por que nd, como interesado por la politica en su sentido mds res-.
petable, labor que se remonta a los primeros afios de este siglo. El Dr. Men-
doza se gradué de abogado en 1907, es decir, hace setenta afios. Su tésis fue
sobre La Legitima, institucién que criticé duramente, y aun cuando era un es-
tudio jurfdico, ya en él mostrd su predileccidn por la historia v la sociologfa.-
Propugno la eliminacién de ese derecho de los hetederos y sefial entre otros
argumentos los siguientes: “La pereza nativa de nuestra raza encuentra un po--
deroso auxiliar en La Legitima para continuar su dominio; sabemos, por ex-
periencia secular, —decfa—, que muy frecuentemente se crian en las familias

7 Las referencias a la vida y actividad del Dr. Cristébal L. Mendoza las he tomado de los siguientes
trabajos: Carlos Felice Cardot, ““A manera de Prélogo, al libro de Cristébal L. Mendoza, Pdginas de'
Devecién Bolivariana, Caracas 1975, pdgs. XI a XXXI; Ramén J. Veldsquez, “Introduccién al libro
de Cristédbal L. Mendoza, Prdlogos o los Escritos del Libertador, Caracas 1977, pdgs. VII a LXXX;
P. N. Tablante Garrido, “‘Don Cristébal L. Mendoza, Académico’, en Boletin del Ceniro de Historla
del Estado Trujillo, Ne 31, Trujillo 1978, pdg. 381 @ 410 y en Boletin de la Academis Nacional de
la Historia, No 241, Caraces 1978, pdgs. 16 ¢ 35,
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de los ricos los entes ignorantes, ingratos y viciosos, crecidos al calor de la dul-
ce seguridad de poseer en un tiempo méds o menos breve [a fortuna de sus pa-
dres”. La Legitima, a pesar de sus argumentos no fue eliminada de nuestra le-
gislacién civil, Aquellos planteamientos, originales y clertos para la época, por
supuesto, no estdn vigentes, aun cuando de las grandes y pequefias familias si-
ga saliendo uno que otro ignorante, ingrato y vicioso. Pero el anilisis de fondo
tiene una real vigencia, si lo aplicamos al nuevo Padre que se nos ha querido
imponer a todes los ciudadanos: el Estado paternalista, rico y dadivoso, del
cual todo se espera v el cual todo lo da, y que ha propugnado esa especie de
“legitima” configurada en la apetencia de enriquecimiento fdcil y subito que
invade todos los rincones del pais. Eliminar ésta actitud general, es la tarea
politica y educativa mds importante del momento actual, y ello sélo podra lo-
grarse cuando el gobierno promueva la participacién y revalore al ciudadano,
a su propio esfuerzo y a su trabajo.

Al inicio de sus estudios de leyes, Cristébal L. Mendoza formd parte de la muy
conocida, en 1901, “Sociedad Glorias del General Alfonso Sacre”, formada pa-
ra ser vehiculo de la burla politica de los estudiantes al General Cipriano Cas-
tro. Los desfiles y veladas organizadas para alabar a Alfonso Sacre, figura co-
nocida en los corrillos de la Plaza Bolivar, llena de historia de guerras y bata-
llas, y de gran parecido fisico con el General Castro, eran ideales para la criti-
ca politica. Por supuesto, las actividades de la Sociedad originaron la expulsién
de dos docenas de estudiantes v ante la resistencia del Rector Dominici, su
posterior renuncia. Durante su vida de estudiante, Mendoza fue redactor de la
Revista del Centro de Estudiantes de Derecho y editorialista de la Revista Uni-
versitaria. En un editorial de ésta tltima y como reaccién a la Aclamacién a
Castro, segin lo reseiia Ramdn J. Veldsquez, “escribe una violenta condena-
cién del episodio, como lesivo derroche de dinero en las fiestas, banquetes,
bailes y giras que envolvian a Venezuela en un doloroso carnaval, mientras
que las grandes necesidades del pafs, empezando por las de la Universidad, no
se atiende”. Setenta afios después, ante el derroche de recursos publicos que
ha presenciado Venezuela, sin que sus problemas fundamentales, sobretodo
los de orden social y educativo se hayan atendido, debemos reprochar la espe-
cie de Auto-Aclamacién que las instituciones politicas hacen de si mismas uti-
lizando desmedidamente los medios de comunicacién social. Hoy, mds que nun-
ca, hay que repetir las palabras de Mendoza, integramente vigentes, para que
quienes las tengan que oir, también las oigan.

Su labor de critica politica continué a los pocos afios de graduarse, pues pasé
a ocupar la Jefatura de Redaccién del diario El Tiempo, reabierto al produ-
cirse la reaccién del Vice-Presidente Juan Vicente Gémez contra el Presidente
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Castro. Mendoza editorializa en El Tiempo entre 1909 y 1911, v sus campa-
fias dan una visién de los problemas politicos, econémicos vy sociales de los
aftos iniciales del Gobierno de Gémez. Muchos de esos editoriales podrian ree-
ditarse ahora con entera vigencia. “La perpetua utopia es la que nos ha escla-
vizado —decfa—. Vivimos sofiando con que Venezuela debe ser una Republi-
ca ideal”. Hoy por hoy, todavia oimos en los discursos politicos la idea de que
nuestro pafs es una especie de pais de las maravillas, en contraste, por supues-
to, con nuestra dramiética realidad. \

“Los Gobiernos, —decia— nos conceden todo y atin mds de lo que pedimos,
para no darnos nada en la préctica, pues observan que éllos son omnimodos
y que no tienen control, puesto que no presentamos tresistencia de ninguna cla-
se a sus abusos y que no poseemos una sancién eficaz para poner coto a sus
irrupciones. Toda aguella fantasia escrita no sirve, en definitiva, mds que para
tenernos en perpetuo doloroso afén y en un perenne despecho” Al leer estos
parrafos escritos en febrero de 11909 me preguntaba si, desde el punto de vista
de la préctica politica, realmente habfa cambiado algo en el pafs. Pareceria al
contrario que hemos transformado la prdctica politica, precisamente, para qué
no cambie nada. Los gobiernos, en general, han seguido siendo irresponsables,
sin control, v dadivosos, peto, en definitiva, para no dar nada. Setenta afios
después, asombra ver todavia la miseria y el subdesarrollo social en que nos
encontramos, bajo la conduccién de un Estado rico y paternalista, rodeado de
Leyes y Decretos que no se cumplen. Debe recordarse, a propdsito, aquella
tremenda frase de Técito: *“ A mayor corrupcién de la Republica, mayor nd-

mero de leyes”.!

Son particularmente interesantes las criticas del Dr. Mendoza a la diplomacia
venezolana. Ante los fracasos internacionales que habfa tenido el pais a partir
del afio 1896, sefialaba que ello se debia “a la falta de diplomdticos entendi
dos que hubieran trabajado continuamente en el exterior por el crédito de
Venezuela, sacindola airosamente de los conflictos internacionales, sin necesi-
dad de acudir a la diplomacia de otras naciones”. Como lo ha sefialado Ra-
mdn J. Veldsquez, el Dr. Mendoza sefialé una verdad que se ha repetido por
voceros muy calificados de la vida nacional en esta década de los afios seten-
ta: “Hemos sido victimas —decia— de los apetitos de todos por falta de co-
nocimientos indispensables para hacer valer nuestros derechos en el campo
de las relaciones internacionales”. “Falté entre nosotros, diplomacia” con-
cluia diciendo. Algo es definitivo en este campo: el desarrollo de una diplo-
macia a base de la sola intuicién y audacia, sélo puede conducir a fracaso tras
fracaso.

8 Técito, Anales, 1, 27,
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Como ha pasado tantas veces en nuestro pafs, los gobiernos, al no soportar la
critica, han privado de libertad a sus criticos. El editorialista de El Tiempo,
sobre todo por sus criticas al Canciller de Gdémez, Manuel Antonio Matos,
junto con los duefios del periédico, fueron a dar a la Rotunda.

Al salir de la prisién, Mendoza viaja a Europa y luego regresa para dedicarse
a su profesién de abogado y al profesorado universitario. Politicamente, para
su generacién, ya no habfa mucho mis que hacer. Mendoza forma parte de
esa legién de hombres cultos que tuvo que soportar, en silencio, los 27 afios
de dictadura gomecista, pero manteniendo una actitud de dignidad civica.
Formé parte de la Comisién Revisora de Cédigos de 1912 la cual, al clausu-
rarse la Universidad en 1913, reunié a los mds notables jutistas de la época
con lo que se constituyé un excepcional instituto venezolano de derecho. La
mayoria de los miembros de esa Comisién Revisora de Cédigos fueron desig-
nados por la Ley de Creacién, en 1915, como individuos de Nimero de esta
Academia, v entre ellos, Cristébal L. Mendoza. Desde el inicio de sus labores,
hasta la reforma de la Ley de Creacién en 1925, fue Secretario Perpetuo de
esta Corporacién. En 1930 formd parte, también, de la Comisién Revisora
de Cédigos, y en los anales de la misma constan sus propuestas de reformas
de la Legislacién Civil, particularmente tendientes al reconocimiento de la co-
munidad de bienes entre concubinos, partiendo del claro principio de que “el
deber del legislador es atender a las necesidades del medio para el que legis-
I2”, v no, como se ha hecho tanto, copiar e importar instituciones desadap-
tadas a nuestras realidades.

En 1937, después de la muerte del dictador Gémez, es llamado para ocupar
durante 14 meses, el Ministerio de Hacienda. Se destaca, de su actuacién
como Ministro, su oposicién a la devaluacién del bolivar, su critica a la ins-
talacién de industrias artificiales protegidas arancelariamente, y su oposicién
a un cuantioso page derivado de una famosa denuncia de bienes ocultos. EI
Dr. Mendoza, digno bisnieto de quien fue el primer Presidente del pafs, y de
quien dijo Bolivar, habia sido “la probidad” y un hombre “eminentemente
honrado”, demostré las mismas cualidades cuando le tocé ejercer una funcién
publica ministerial.

Pocos afios después, en 1940, comenzé a ejercer sus funciones como Consul-
tor Juridico del Banco Central de Venezuela, desde el inicio de las operacio-
nes del instituto emisor, hasta que fue jubilado. Las tltimas décadas de su
vida fueron de dedicacién al estudio de la historia, y de soporte a las inves-
tigaciones histéricas. El Dr. Cristébal Mendoza divulgd, como nadie, la histo-
ria patria v alentd y fomentd las investigaciones histérico-documentales. Debe
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destacarse, en todo caso, que en el desarrollo de esa notable actividad como
historiador, su formacién juridica fue determinante: en sus estudios y discur-
sos sobre temas histdricos, siempre estuvo presente el razonamiento juridico
que le permitid argumentar, comprobar, contestar y desarrollar tesis, muchas
de ellas vinculadas a la vida y obra del Libertador.

Pero por sobre todo, el Dr. Mendoza fue un hombre justo. Como signo, debo
destacar el gesto que tuvo en 1964, al proponer que lo sucediera en la Presi-
dencia de la Sociedad Bolivariana, a quien habia trabajado durante doce afios
con €[ en el Comité de Origenes de la emancipacién de la Academia Nacio-
nal de la Historia, el Dr. Luis Villalba Villalba, miembro de esta Corporacién
y uno de nuestros mds destacados historiadores bolivarianos.

Al incorporarme al Sillén N2 10 que ocupé el Dr. Mendoza desde la creacién

"de esta Academia, quiero rendirle mi personal homenaje a su memoria, v su-

marme’ asf al que va le han rendido las instituciones de la Republica.

II.  EL URBANISMO EN VENEZUELA Y LA CUESTION JURIDICO-
INSTITUCIONAL

Sefiores Académicos, sefioras y sefiores:

Decia antes, que al leer los editoriales de El Tiempo de 1909, parecia que,
desde el punto de vista de la préctica politica, en algunos aspectos, no hubie-
ra cambiado mayor cosa en nuestro pais. Y sin embargo, desde el punto de
vista social, fisico, econémico vy de las instituciones politicas, en las dltimas
décadas se ha producido la més grande transformacién de toda nuestra histo-
ria. Al Dr. Mendoza le correspondid ser testigo excepcional de ese cambio.

Dentro de esas radicales transformaciones que caracterizan hoy al pafs, v que
lo diferencian totalmente, del de comienzos de siglo, y atn del de los afios
treinta, se debe destacar la derivada del proceso de urbanizacién.

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

9 Tal como lo ha sefialade Lorenzo Martin Retortillo, “Una violencia muy propia de la generacidn
adulta. Una violencia con sus estridencias y su osientacién: la violencia de destruir la belleza sin,
a cambio, ofrecer nada sélido ni consistente, nada que poder transmitir a los hijos, salvo ahorro y
fortunas... Une violencia constante, que no cesa. Una violencia lenta, perc segura., Violencia de un
dia y otro dfa, Violencia venta a venta, contrato a contrato. Violencia camuflada de desarrollo, en
E! Via Crucis de las libertades pdblicas y otros ensayos rescatados, Madrid 1976, pégs. 16 y 17,

82




ot
—

El pafs ha experimentado un proceso de transformacién urbana que, como
tantos otros cambios, no fue previsto, ni ha sido canalizado ni orientado. La
urbanizacién, por ello, no ha logrado producir en el hombre venezolano la
alegria de vivir en las ciudades, sino que, més bien, la vida en ellas se ha ve-
nido convirtiendo en una pesadilla.

Y es que para que un proceso de cambio en un pals, tanto en el orden fisico,
como en el social o econdmico, contribuya eficazmente a la transformacién de
la sociedad con miras a lograr un mayor beneficio colectivo en todos sus es-
tratos, se requiere, sin la menor duda, de un marco juridico-politico que a la
vez que sirva de gufa a ese proceso, lo motorice. Lo normal sin embargo, ha
sido lo contrario: los paises sufren las transformaciones en tanto que el de-
recho y las instituciones politicas, o van a la zaga o estdn ausentes. De allf
las grandes contradicciones que surgen en los paises en vias de desarrollo, en-
tre las transformaciones sufridas por su economia, sus componentes sociales v
su territorio, v las instituciones juridico-politicas existentes en un momento
determinado de su historia. Esta contradiccidn se plantea, sin duda, en el cam-
po del desarrollo urbano: el crecimiento de las ciudades y el proceso de con-
centracién urbana no han contado, en general, con un marco juridico-politico
adecuado.

En Venezuela, como en todos los paises de América Latina, en las Gltimas
cuatro décadas se ha verificado lo que se ha calificado como “‘su segunda era
urbana”, siendo, la primera, la de la fundacién espaiiola de ciudades en el
siglo XVI.” En ese lapso se ha producido un proceso de urbanizacién sin pre-
cedentes: hemos sido testigos de un proceso de expansién fisica de las ciuda-
des de cardcter inusitado; de una ocupacién progresiva de dreas rurales por
centros urbanos; de la progresiva transformacién de la estructura y contex-
tura interna de esos centros poblados donde, por ejemplo, la circulacién ha
sido uno de los factores determinantes; v hemos sido testigos, también de una
localizacién de poblacién marginal en los grandes centros urbanos, con el es-
tablecimiento de asentamientos humanos miserables y no siempre consolida-
dos, que contrastan, sin duda, con el desarrollo de las dreas urbanizadas mo-
dernamente, dentro de esos mismos centros poblados.

En cuatro décadas, €l pafs, todo, ha cambiado, no sélo desde el punto politico
y socio-econdmico, sinc también, por supuesto, desde el punto de vista urba-
no. En este campo, el crecimiento de los centros poblades se ha multiplicado
enormemente y el desarrollo de actividades econdmicas diferentes a la agricul-

10 Véase J. Miller '“The Urban Phase’, Latin American Urban Policies and the Social Sciencies, Calif.
1969, cit. por Chi-Yi-Chen, Desarrollo Regional Urbano y Ordenamiento Territorial, Mito y Realidad,
Caracas 1978.
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tura, que eran las que caracterizaban al pais hace cuarenta afios, han trastro-
cado y transformado su poblacién.

La composicién de esa poblacién ha vatriado radicalmente: en 1936 la pobla-
cién urbana equivalia a un 28,3% de los habitantes del pafs; en 1971 ese
porcentaje llegaba al 75,5% y se prevé que en pocos afios, en 1980, ese por-
centaje ascenders al 8095."

En cuarenta afios, por tanto, Venezuela es otra; no tiene nada que ver con
aguella Venezuela de la década de los treinta, y si algo caracteriza, particular-
mente, esa transformacién, es éste proceso de urbanizacién que se ha operado.

Pero ese proceso de urbanizacidén que hemos sufrido, vy que quizds, a la vez,
es el mds grande reto y el més grave problema que tenemos en la actualidad,
no ha obedecido a una concepcién urbanistica adecuada: hemos sufrido un
proceso de urbanizacién acelerado, pero hemos carecido de urbanismo; hemos
tenido urbanizadores, pero, también, hemos carecido de urbanfstas. Quiero
insistir en esta diferencia,” pues es, en torno a ella, en la que quiero hacer
girar este discurso, el cual sirve, en realidad, como Introduccién General al
libro que sobre el Régimen Urbanistico de la Propiedad en Venezuela he pre-
sentado a esta Academia como trabajo de incorporacién.

1. El arbanismo y la urbanizacién

Insisto, hemos tenido urbanizacién y urbanizadores, pero hemos carecido de
urbanismo v urbanistas. E]l urbanismo presupone, ante todo, una ordenacién
y una planificacién del desarrcllo urbano y del crecimiento de las ciudades
para garantizar una adecuada vida de los hombres; presupone por tanto, or-
denacién v previsién, teniendo en cuenta, no sélo los derechos particulares
sino los intereses colectivos del hombre en su relacién con el entorno urba-
no. La urbanizacién representa lo contrario. Cuando la expansién de 4reas
urbanas v la ocupacién de dreas rurales por asentamientos humanos, no obe-
dece a una orientacién global del desarrollo de la ciudad integrada al territo-
rio del pafs, hay urbanizacién y no hay urbanismo; cuando las grandes ciuda-
des comienzan a ser ocupadas por asentamientos poblacionales de origen rural
incontrolados, y se produce ese proceso de ruralizacién de las ciudades tan
caracteristicos de nuestro tiempo, hay urbanizacién y no hay urbanismo; en
fin, cuando no es el interés colectivo el que guia el proceso de crecimiento
urbano, sino los intereses particulares, hay urbanizacién y no hay urbanismo.

11 Véase Provecto Ven 11 Cordiplan-Naciones Unidas, Urbamizacién en Venexuela Estado actusl de la
invesiigacién, Informe Tome II, Caracas, sep. 1971, pdgs. 221 y sigts.
12 Cfr. Antonio Carceller Ferndndez, Instituciones de Derecho Urbanistico, Madrid 1977, pdg. 37.
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El urbanizador ocupa, aisladamente, dreas urbanizables; trata, inclusive, de
solucionar, aisladamente, el crecimiento de una ciudad y sus consecuencias,
pero su perspectiva aislada, le impide tener la visién global del urbanismo.
El urbanista, en cambio, regula, ordena, planifica, y necesariamente en forma
global, integral y prospectivamente, y todo ello, para lograr el desarrollo de
una ciudad, pero con el objeto de hacerla el lugar de habitacién y vida del
hombre.

Como lo decia en 1933 la famosa Carta de Atenas: “El Urbanismo estd lla-
mado a concebir las reglas necesarias para asegurar a los ciudadanos las con-
diciones de vida que salvaguarden no sélo su salud fisica, sino también, su

1y 13

salud mental y la alegria de vivir que de ella deriva”.

Fl utbanismo y el urbanista, por tanto, tienen como norte de su accién el
bienestar del hombre, y conciliar, por tanto, esa alegria de vivir en las ciuda-
des con el crecimiento urbano. El urbanismo estd al servicio de ese “homo
urbanus” al cual se referfa Unamuno,” y busca si se quiere, hasta cierto pun-
to, humanizar el crecimiento vy el desarrollo urbano.

Al contrario, los resultados de la urbanizacidn y de la accidn de los urbaniza-
dores ha llevado, antes que a la alegria de vivir en las ciudades, a la pesadi-
lla de vivir en los centros urbanos: el hombre no ha sido el centro de interés
del proceso de urbanizacién ni de los urbanizadores. '

En esta distincién que he querido destacar entre urbanizacién y urbanismo
y entre urbanizadores y urbanistas, hay, sin duda, un elemento clave que pue-
de contribuir a precisarla, y es bdsicamente, la posicién que se tiene en la re-
Jacidn, que siempre es permanente, entre el interés colectivo y el interés pri-
vado. Digo que hemos tenido urbanizacién y urbanizadores, y que hemos ca-
recido de urbanismo y urbanistas, porque en la relacién, interés colectivo-in-
terés particular, no ha prevalecido el -primero, y en el crecimiento de las ciu-
dades, ha sido el interés privado el que ha tenido preeminencia. Las ciudades,
por tanto, se han desarrollado, menos con la finalidad esencial de servir de
habitacién a los hombres, y mds por razones de interds particular y especu-
lativo; menos por la accién efectiva de los poderes pdblicos que, ante todo,
son gestores del interés general y colectivo, y mds por la accién especulativa
de los particulares, pero con la complacencia del Estado y de los organismos
publicos. Por ello, los urbanizadores no sélo han actuado en el campo priva-
do sino que se han entronizado, por muchos afios, en el sector publico.

13 Véase en CIAM, Lz Carta de Atenas, Buenos Aires 1954, Ne 32 pfg. 74. La Carta de Atenas fue el

productc de las deliberaciones de! 1V Congreso Internacional de Arquitectura Modemna (IV CIAM).
14 Véase Miguel de Unamuno, Qbras Selectzs, Madrid 1950, pdgs. 17C a 173.
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Y el Derecho, en ésta materia, ¢al servicio de quién ha sido concebido? Sin
duda, el derecho que ha guiado el proceso de urbanizacién ha sido un derecho

concebido al servicio del sélo interés particular y de la propiedad privada,
casi absoluta. Por eso, con razén, también podemos decir que en Venezuela

carecemos de un Derecho Urbanistico; y solo hemos tenido, a Jo sumo, un |

derecho relative a la urbanizacién. Los urbanizadores han tenido su derecho,
tanto en el sector publico como en el sector privado, pero los urbanistas no;

éstos han carecido del mds elemental orden juridico para hacer prevalecer e} -

interés colectivo sobre el interés particular.

2. El derecho de la urbanizacién v la ausencia de un Derecho Urbanistico

No podemos olvidar que todo sistema de normas juridicas tiene, siempre, una
finalidad, que puede ser expresa, tdcita u oculta; pero siempre estd presente.
Por ello, cuando sefialo que no hemos tenido un derecho urbanistica, sino
un derecho de la urbanizacién, planteo que el derecho que ha guiado el pro-
ceso de urbanizacidn y la accién de los urbanizadores en Venezuela ha tenido
por objeto y finalidad bésica y fundamental, la proteccién de la propiedad
privada, y el logro, por el propietario individual, de las mayores ventajas y
utilidades de los atributos que la propiedad le otorga.

El proceso de urbanizacién que hemos tenido, ha estade fundamentalmente
en manos de la iniciativa privada, pero, con orientaciones utilitarias. En nues-
tro sistema juridico actual, eso lo sabemos bien, la ejecucién del urbanismo,
basicamente, corresponde a los particulares, teniendo el Estado v los érganos
publicos, en principio, sélo funciones de control, pero no de ejecucién y de
gestion real del desarrollo urbanoe; y las funciones de control, en todo caso,
estdn mal estructuradas y concebidas.

Los mecanismos de ejecucién publica del urbanismo, los sabemos, son excep-
cionales; y figuras como la expropiacién, estdn, también, mal reguladas.

En todo el proceso de urbanjzacidn que hemos tenido y sufrido, la autoridad
administrativa ha carecido de instrumentos efectivos para hacer prevalecer
ese interés colectivo sobre el interés particular. Ha carecido, insisto, de un
derecho urbanfstico, y en su actuacién, con los pocos instrumentos juridicos
de los cuales dispone, siempre ha encontrado de frente a toda la estructura
juridica de la propiedad privada, construida con caracteristicas de derecho
absoluto, configurdndose como una limitacién y una barrera ante la interven-
cién del Estado para la proteccién de los intereses colectivos.
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Por otra parte, estos poderes de la Administracién frente a la propiedad pri-
vada, no sélo han sido limitados, sino que la misma autoridad publica encar-
gada del control del proceso de urbanizacién ha estado mal estructurada y
concebida. En las dltimas cuatro décadas, a pesar de las funciones asumidas
facticamente por el antiguo Ministerio de Obras Publicas y de las recientes
atribuciones conferidas al Ministerio de Desarrollo Urbano, sin duda el con-
trol bédsico de la actividad urbana ha estado en manos de la autoridad muni-
cipal. Sin embargo, es claro que la Administracién Municipal no ha sido, de
las autoridades publicas, la que en las tltimas décadas se ha destacado por
su eficiencia. Los Concejos Municipales, sin la menor duda, han sido los pri-
meros urbanizadores, y los primeros alentadores de la urbanizacién. Repre-
sentan, por tanto, e| anti-urbanismo, y se tiene conciencia de que los verda-
deros urbanistas, cuando han intentado penetrar y actuar en el campo muni-
cipal, han salido frustrados en estos intentos de actuacién local.

Ha sido solo recientemente en una ley deficiente y en parte inconstitucional,
la Ley Orgdnica de Régimen Municipal, donde se han establecido algunas nor-
mas tendentes a ordenar la actividad municipal en relacién al urbanismo.”

Ahora bien, ésta escasa accidn piblica relativa al proceso de urbanizacién y
la precaria regulacién juridica que se ha dictado en relacién a la actuacién pa-
blica, dan origen a una situacién que puede caracterizarse por dos factores.

En primer lugar, porque se trata de una accién basada sdlo en el control de
la actividad privada, quedando en manos del particular la ejecucién bisica
del urbanismo; de ahi la gran importancia que tienen los permisos y las au-
torizaciones en nuestro proceso de urbanizacién.

En segundo lugar, porque si ha habido accién piblica concreta, ésta se ha
concentrado, en el campo de la ejecucién, en una de las funciones cldsicas del
urbanismo: en la circulacién. En la citada Carta de Atenas y siguiendo las
ideas de Le Corbusier, se hablaba de cuatro funciones claves del urbanismo:
habitacién, trabajo, recreacidén y circulacién. La circulacién ha tenido, en nues-
tro pais, la prioridad, y las tres primeras han sido, aun cuande con altibajos,
en general, postergadas.

Asi, hemos visto la transformacién de nuestras grandes ciudades en una au-
topista o en un enorme estacionamiento, y todo parece depender y conver-
ger hacia la circulacién. Las ciudades, por tanto, cada vez mds, son hostiles al
hombre, inclusive, como también en el afio 1933, lo decia la Carta de Atenas:

13 Véase en Gaceta Oficial No 2.297 Extr. de 18-8-78.
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“El hombre es molestado; todo lo ahoga, todo lo aplasta. Nada de lo que es .
necesario a su salud fisica y moral ha sido salvaguardado o provisto. La ciu-

dad no responde mds a su funcién de albergar a los hombres y albergarlos

bien” &

Por tanto, en la médula del urbanismo, contrapuesto a utbanizacién y, por
tanto, también, en la médula de un Derecho Urbanistico, contrapuesto al de-
recho de la urbanizacidn, estd el lograr un balance adecuado entre el interés
particular y la propiedad privada por una parte, y del interés colectivo, por
la otra; y esto exige que el desarrollo urbano no se vea sélo como una fuente
de ganancias sino, bdsicamente, como una funcién social.

En !la médula del Derecho Urbanistico, como consecuencia, estd la necesidad

de conciliar la propiedad privada con los intereses colectivos, y no otra cosa
es la funcidén social de la propiedad que estd consagrada en la Constitucidn
y que no ha sido adn aplicada al campo urbanoc.

Pero frente a eso, contrasta el régimen que bha caracterizado el proceso de
urbanizacidn hasta el presente, el cual puede identificarse en torne a dos ele-

to v desarrollo de las ciudades ha estado librado a manos de la iniciativa pri-
vada y de los urbanizadores, tanto del sector piblico como del sector privado,
donde la dictadura de la propiedad privada ha prevalecido y donde la accién
administrativa ha sido, sélo y principalmente, de control: en segundo lugar,
en una carencia o deficiencia de peder politico, administrativo y juridico de
las autoridades administrativas encargadas de gestionar el interés publico en
ese proceso de crecimiento urbano, para poder hacer prevalecer el interés co-
lectivo frente al interés particular. En la lucha entre ambos, interés colectivo,
por una parte, e interés particular y propiedad privada, por la otra, lamenta-
blemente, hemos visto que ha prevalecido el interés particular, y el interés
colectivo ha estado siempre vy a la larga, subordinado a aquél.

Si hablamos, por tanto, de un Derecho Urbanistico, de la necesidad de elabo-
rar y establecer en Venezuvela un Derecho Urbanistico, éste debe estar ba-
sado en dos aspectos centrales, vinculados a las anteriores fallas:

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 funcidén urbanfstica; y en se-
gundo lugar, en una regulacidn de los poderes y de las atribucioaes de la au-

16 Loc cit. No 71, pdg. 117.
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toridad administrativa para que no sélo actie como érgano de control sino
también, de gestién v ejecucién,” y en este campo, previéndose la necesaria
delimitacién de competencias entre los d4mbitos nacionales y los dmbitos loca-
y
les. para loprar establecer un sistema administrativo integrado que pueda
y P
guiar adecuadamente, la accién del Estado.

Hasta ahora, al contrario, prevalece un sistema casi absoluto de la propiedad
privada, sobre todo en el campo urbano. El régimen de la propiedad privada
en Venezuela es, en esencia, el establecido en el Cédigo Civil; y esa norma-
tiva de nuestrs Cédigo es el mismo de los Cédigos Civiles europeos del siglo
pasado. Como tal, es una regulacién concebida para regular una propiedad
rural y no una propiedad urbana. En su propio campo, inclusive, la normati-
va del Cédigo Civil se ha ido transformando porque la propiedad rural ha
sido objeto de regulaciones concretas motivadas por la funcién social que
debe cumplir, v que han cambiado su régimen. De ahf todas las normas rela-
tivas a la Reforma Agraria y a la funcién social de la propiedad rural esta-

P

blecidas en la Lev de Reforma Agraria de 1960."

Pero la propiedad urbana, en cambio, ha quedado postergada en su regula-
cién. Ante todo, porque, en general, se le aplica un Cédigo que no fue conce-
bido para los problemas urbanos, sino para los problemas rurales. Por otra
parte, porque, en general, se constata que no hay, respecto a la propiedad ur-
bana, un adecuado régimen que-‘la rija y mucho menos, que contribuya a una
apropiada ordenacidn urbana o que establezca su funcién social. Hemos se-
guido el mandato constitucional de la funcién social de la propiedad, sélo res-
pecto a la propiedad rural, y en esto ha variado el régimen del Cédigo Civil,
pero no hemos seguido dicho mandato respecto a la propiedad urbana. Esta
carece, actualmente, de una funcién urbanistica legalmente regulada.

Tenemos leyes aisladas, que se configuran como remiendos cocidos en el orde-
namiento juridico, pero que ni siquiera ilegan a configurar una colcha de re-
tazos. Esas normas aisladas parecen, mds bien, islas inoperantes en el mar de
la urbanizacién, que no logran adecuar el crecimiento urbano a las exigencias
del urbanismo. Ello ha contribuido a que en dicho mar se ahoguen las mejo-
res esperanzas ¢ intenciones de los urbanistas contempordneos. De alli, insis-
to, la gran frustracién que a veces uno capta en los urbanistas, y el gran pro-
17 De allf que Antonio Carceller Ferndndez sefiale que ‘la legislacion urbanfistica es para nosotros...

el conjunto de normas juridicas que estructuran una rama de la Administracién Piblica, y, por sf

mismas ¢ través del planeamiento que regulan, definen el comtemido de la propiedad segin su cali-

ficacion urbanfstica v disciplinan la actividad edministrativa encaminade a la urbanizacién y Ia edi-

ficacidn®’, op. cit, pdg. 31.
18 Véase los atticulos 3% y sigts. de la Ley de Reforma Agraria en G. O. N¢ 610 Extr. de 5-3-60
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vecho que los urbanizadores han sacado de esas regulaciones inadecuadas del
orden juridico de la propiedad urbana.

Lo mismo podriamos decir del otro aspecto sefialado, de la regulacién de las
actividades publicas y de las competencias administrativas en el campo ur-
bano; estas competencias y regulaciones no sélo han carecido de un plan co-
herente, sino que han sido inadecuadas, insuficientes e imprecisas, y en mu:
chos casos, indtiles, porque no han servido realmente para la finalidad per-
seguida.

3. Las exigencias de un Derecho Urbanistico

Se impone, por tanto, en Venezuela, si se quiere encausar adecuadamente el
proceso de desarrollo urbano, el establecimiento de un Derecho Urbanistico;
entendiendo por tal la rama del derecho que tiene por objeto la ordenacién
del desarrollo urbano en funcién de los intereses, no sdlo individuales, sino
colectivos del hombre, y de la salvaguarda de los recursos y de los valores
ambientales; y todo eso, por supuesto, con el fin de procurar un crecimiento
arménico de los centros poblados y una distribucién equilibrada, en ellos,
de la poblacién v de las actividades econdmicas.

Este Derecho Urbanistico plantea una serie de exigencias en cuanto a regu-
lacidn juridica, y que se refieren a la necesidad de establecer un orden juri.
dico especifico que norme, en primer lugar, la planificacién del ordenamiento
urbano; en segundo lugar, la organizacién administrativa en el campo urba-
no; en tercer lugar, el régimen urbanistico de la propiedad o régimen del sue-
lo; en cuarto lugar, la ejecucién v la gesidén del urbanismo; y en quinto lugar,
las contribuciones de cardcter tributario que se exigen en el campo urbano.

Quiero insistir, muy someramente, en algunos de los aspectos esenciales de
estas exigencias.

A.  La planificacidn urbanistica

La primera de las exigencias de un Derecho Urbanistico frente al tradicional .
derecho de la urbanizacidén, es el Derecho de la planificacién urbanistica. Es
necesario establecer y prever un sistema integrado y jerarquizado de planes
de desarrollo urbanistico, conforme a la politica de ordenacién del territorio
que, en el largo plazo, debe establecer el Poder Piblico, y que prevea un
plan nacional de ordenacién territorial, que establezca un sistema de ciudades;
planes regionales de ordenacién territorial y urbana; y luego, en el dmbito
local, planes rectores de ordenacidn urbanistica y de desarrolle urbano. ‘
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Tenemos que superar, por tanto, la situacién actual basada en la sola zonifi-
cacién local para resolver el problema de la urbanizacién. En la actualidad,
puede afirmarse, que, en Venezuela, no existe planificacién urbanistica. Te-
nemos, sélo, zonificacién local, y ésta es simplemente una distribucién de
usos, pero sin tener en cuenta otros elementos distintos a los sélos espaciales.

Necesitamos estructurar, por tanto, un sistema de planificacién urbanfstica.
Para zllo, sin embargo, en necesario entre otros aspectos, la consagracién
—v eso s6lo puede ser en virtud de una ley—, del caricter vinculante de los
planes. La planificacién, en el campo urbano, por tanto, tiene que ser necesa-
riamente imperativa, v en ella debe establecerse el contornoe normal de la pro-
piedad. En esta forma, la planificacién urbanistica debe trastrocar el régimen
juridico tradicional de la propiedad privada, al quedar ésta vinculada al plan,
a través de una ordenacién establecida con caricter general.

Entre otros aspectos, por ejemplo, una de las repercusiones bisicas que la pla-
nificacién urbanistica tendrd sobre la propiedad urbana, debe ser la de la trans-
formacién del contenido de la propiedad: ésta debe dejar de ser un derecho
absoluto v permanente, y todo lo contrario, debe entrar a regir la mutabili-
dad del contenido del derecho, a medida que los planes cambien. Esto por
tanto, debe transformar totalmente la idea tradicional del derecho adquirido,
al cual, como elemento bdsico, se enfrenta en la actualidad el urbanismo y
todo intento de ordenacidn urbana.

Pero establecer un sistema de planificacidén urbanistica y regular y establecer
la vinculatoriedad de los planes plantea, también, otra exigencia, y es la ne-
cesidad de regular las diversas competencias que, en el campo de la planifica-
cién, corresponden a los entes nacionales y locales. Puede decirse que el pri-
mer intento formal de normar estas competencias, ha sido e] establecido en
la Instruccidn N? 22 que contiene las “Normas que regirdn para la politica
de incorporacién de Areas Sub-urbanas y rurales a las actividades urbanas,
consonas con el Programa Unico de inversiones en infraestructura y equipa-
miento” del 30 de diciembre de 1975, v que regula las competencias del Mi-
nisterio de Desarrollo Urbano en el campo del establecimiento de los Planes
Reguladores de Ordenacién Urbanistica, y las competencias locales en el cam-
po de los Planes de Desarrollo Urbano. Sin embargo, debemos admitir que
no es, precisamente, una Instruccidn Presidencial, el instrumento mds ade-
cuado para establecer una regulacién de este tipo. No sélo se requiere una
ley nacional que, de acuerdo a esa competencia constitucional prevista en el
ordinal 14 del articulo 136 de la Constitucién, precise la posibilidad de es-

19 Véase en G, O. N 30.562 de 13-4-76.
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tablecer normas y procedimientos técnicos uniformes en materia de urbanis-
mo, sino que se exige que esa ley regule y adecte todo un sisterna integrado
de orden administrativo, en el cual participen los diversos niveles de planif-
cacién. Es claro, en este sentido, el cardcter transitorio de las escasas normas
de la Ley Orginica de Régimen Municipal sobre lo materia.

Otro de los aspectos fundamentales que deberd regularse dentro de un siste-
ma de planificacién urbanistica, es el de la garantia de los particulares frente
a la formacién de los planes. Actualmente, las asignaciones de uso en el cam-
po urbano, tanto en el orden municipal como en el orden nacional, lamerta-
blemente siguen realizéndose en forma clandestina: el particular se entera,
posteriormente, como si se tratase de algo que hay que mantener oculto para
que el particular no lo conozca. En cambio, en un sistema racional de planifi-
cacién urbanistica, a mayores poderes otorgados a la Administracién y a ma-
yor vinculatoriedad de los planes, debe corresponderse una también mayotr
proteccién a los particulares. Para ello, al menos, debe establecerse ese me-
canismo, tan usual en los paises donde existe un sistema de planificacién ur-
banistica, que permite las audiencias piblicas y consultas privadas en el pro-
cedimiento de elaboracién de los planes, de manera que no exista clandestini-
dad; vy ésto no sélo- debe existir en materia de cambios de zonificacién, tal
como recientemente se ha regulado.

El Derecho Administrativo se mueve, siempre, en la biisqueda de un balance
entre los poderes de! Estado y la proteccién de los particulares; no pueden
establecerse mayores poderes del Estado en el campo de la planificacién con
efectos vinculatorios sobre la propiedad, sin regularse, paralelamente, mayo-
res protecciones a los particulares a través de mecanismos, como dste, que
aseguren la participacién de los administrados en la elaboracién de los planes.

B. La organizacién administrativa del urbanismo

La segunda de las exigencias de un Derecho Urbanistico, aparte de la necesi-
dad de regulacién de la planificacién urbana, es &l establecimiento de una
adecuada organizacién administrativa del urbanismo. Para ello, es necesario
establecer, en primer lugar, como sefialé anteriormente, una precisa distribu-
cién de competencias entre los érganos nacionales, regionales y locales.

No puede hablarse de organizacién administrativa del urbanismo, si no se es-
tablece, con precisién, esa distribucién de competencias en los diversos nive-
les de la autoridad publica. Pero estas regulaciones de competencia, sin duda,
no pueden ser regulaciones de hecho o que surjan por via consuetudinaria;
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tienen que ser previstas formalmente, en textos que las precisen. No puede
ocurrir lo que sucedié con el Ministerio de Obras Publicas y sigue sucedien-
do, en gran parte, con el Ministerio de Desarrollo Urbano, el cual ejerce com-
petencias de hecho. El Ministerio de Obras Piblicas otorgaba asignaciones de
uso en terrenos a urbanizar, y esta actividad la realizaba sin tener asidero le-
gal alguno, porque no existfa, ni existe, actualmente, en el ordenamiento ju-
ridico venezolano, norma alguna que le atribuyera o le atribuya competencias
a un organismo nacional, anteriormente, el Ministerio de Obras Publicas, ac-
tualmente el Ministerio de Desarrollo Urbano, para decidir estas asignaciones
de uso en é4reas no urbanizadas y que estdn por urbanizarse. Esta actividad,
era, y sigue siendo, hoy, uno de los pilates del control urbanistico, pero sin
asidero legal. Ciertamente que la Ley Orgdnica de la Administracién Cen-
tral® que creé el Ministerio de Desarrollo Urbano, le atribuye una serie de
competencias genéricas en relacién 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, €l
hecho de que el viejo Estatuto Orgdnico de Ministerios atribuyera al Minis-
terio de Obras Pablicas, la sola competencia escueta en materia de urba-
nismo.” ‘

Una regulacién de competencias, precisa y formal, es indispensable y, sin ella,
no es posible establecer una adecuada organizacién administrativa. Esta orga-
nizacién administrativa, por tanto, deberd configurarse como un sistema ad-
ministrativo donde exista un drgano central que lo comande a nivel nacional,
e integrado por diversos 6rganos regionales y locales, teniendo como instru-
mento bésico de accidn, el sistema de planificacién urbanfstica. Inclusive, en
los centros poblados en que sea necesario establecer competencias de otra na-
turaleza, como las de dmbito metropolitano, deberdn establecerse mecanismos
mancormunados que sumen las voluntades locales.

Por otra parte, s6lo con una precisién de competencias administrativas, es
como puede realizarse una labor de vigilancia, control, gestién y ejecucidn
del urbanismo.

C. El régimen urbanistico de la propiedad
La tercera exigencia para el establecimiento de un Derecho Urbanistico en

Venezuela, se refiere a la previsién de un régimen del suelo urbano, o, si se
quiere, de un régimen urbanistico de la propiedad privada del suelo urbano.

20 Véase en G. O. Ne 1,932 Extr. de 28-12-76.
21 Artfeulo 23, ordinal 8¢ del Estatuio Orgénico de Ministerios de 30-12-1950 en G. O. N¢ 24,162 de
13-6-53. '
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No hay duda de que el mayor obstdculo al urbanismo en Venezuela ha sido
el régimen de la propiedad privada v de que el mejor factor de facilitacién
del proceso de urbanizacién que hemos sufrido también ha sido ese régimen
de propiedad privada. Es necesario, por tanto, estructurar un régimen distinto
de la propiedad privada que la haga cumplir una funcién urbanistica y que,
por tanto, permita ir hacia un proceso de urbanismo y no sélo de urbanizacién:

En todo caso, si se habla de la necesidad de un adecuado régimen del suelo
urbano, esto incide directamente sobre el régimen de la propiedad. Ante todo,
resulta necesario establecer en forma general, el cardcter de limitacién legal
a la propiedad de todas las previsiones relativas al urbanismo. Como conse-
cuencia, e] Derecho Urbanistico debe conformar el entorno y contorno normal
de 1a propiedad, por lo que no se podrian plantear exigencias de indemnizacién
por las regulaciones de cardcter urbanistico, por ejemplo, con motive de la
determinacidén del uso del suelo urbano; con motivo de la previsién, a Ia
propiedad urbana, de obligaciones de uso en un determinado sentido
{por ejemplo, la obligacidn de edificar que existe en otros paises); con motivo
de la disminucién en los derechos gue resulten de un cambio en el sistema
de planificacién urbana; o con motivo de la alteracién de los usos que
resulten, también, de ese proceso de urbanismo. '

En la actualidad, no hay ninguna consagracién general acerca de estas previ-
siones, y el principal obstdculo con el cual se enfrenta el urbanismo es, preci;
samente, el cardcter de los derechos adquiridos que surgen de la propiedad
tradicional. Ello implica el derecho, siempre, de exigir una indemnizacién,
cuando se desmejore en alguna forma los atributos normales de la propiedad.

|
Este sistema de regulacién del suelo urbano debe ser transformado con el es-
tablecimiento de un derecho urbanistico.

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

Deben establercerse otra serie de regulaciones como, por ejemplo, las relativas
al aprovechamiento de la propiedad en casos de parcelamiento. En este cam-
po, el régimen actual tiene cardcter incidental e indirecto, conforme a las nor-
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mas de la Ley de Ventas de Parcelas,® que fue concebida, mis como mecanis-
mo de control v de proteccién del comprador, que como una regulacién con-
cerniente a} ordenamiento urbano.

En el establecimiento de este régimen urbanistico de la propiedad también
debe plantearse la bisqueda del balance sefialado: a mayor limitacién a la pro-
piedad y a mayor regulacién del propietario, debe corresponderse una mayor
proteccion de sus derechos: todo un sistema del contencioso-urbanistico debe
ser esiablecido, y, por tanto, las posibilidades de recurso y de protecciones
jurisdiccionales, deben ir paralelas a aquella mayor regulacién de la propiedad
v al establecimiento de ese régimen del suelo urbano.

D. Lagestidn y ejecucidn del urbanismo

La cuarta exigencia de un derecho urbanistico, ademds del derecho de la pla-
nificacién urbanistica, de la organizacién administrativa para el urbanismo y
del régimen urbanistico de la propiedad o régimen de] suelo urbano, es el de
un derecho para la gestién y la ejecucién del urbanismo. Es necesario que el
derecho urbanistico y la futura ley que se pueda dictar en este campo, esta-
blezca los diversos sistemas de actuacién urbanistica. En la actualidad puede
decirsc que no hay regulacién coherente en este campo.

Anteriormente sefialdbamos que, hasta ahora, la urbanizacién se ha caracteri-
zado por el hecho de que han sido los particulares y la iniciativa privada los
que han tenido a su cargo la ejecucién del proceso urbano; las actuaciones
piblicas no estin reguladas coherentemente, y las pocas normas que existen
al respecto, no son las mds adecuadas. Por ejemplo, no existe, en la actuali-
dad, una regulacién urbanistica de la expropiacién o si se quiere no existe
un régimen de la expropiacién con fines urbanisticos. Las normas de la vieja
Ley de Expropiacién por causa de utilidad piiblica o social de 1947
también, normas guiadas por un proceso de expropiacién de otras propieda-
des, en particular de cardcter rural, y muy pocos de sus articulos estdn desti-
nados, especificamente, a la expropiacién con fines urbanisticos.

Por otra parte, regulaciones como, por ejemplo, las relativas a las cesiones
gratuitas de la propiedad privada, en forma, obligatoria, por razones urbanis-
ticas, tan caracteristicas en muchos paises, debe regularse con cardcter general.
En la actualidad, sélo estdn reguladas formalmente en las ordenanzas relativas

22 G, O N? 26.428 del 9-12-60.
23 Véase en G. O. Ne 22.458 del 6-11-47
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al urbanismo en el Area Metropolitana de Caracas.™ En otras jurisdicciones,
atn sin regulacién legal, se aplican de hecho, en virtud de un cierto chantaje
administrativo que deriva del no otorgamiento de los permisos respectivos
de construccién, sin el compromiso de cesién de la propiedad.

Se hace necesario, por tanto, cuando se habla de la regulacién de los medios
de ejecucién del urbanismo, la previsién formal de las diversas figuras jurfdi-
cas necesarias y entre ellas, la de las cesiones obligatorias y gratuitas de la
propiedad privada, v la de la agrupacién forzosa de propietarios para ciertos
desarrollos urbanisticos, las cuales tampoco existen, a nivel general, en Vene-
zuela. Por primera vez hemos visto establecida una figura conexa, en la Orde-
nanza de Zonificacién del Sector Sabana Grande del Distrito Federal de 1977*
adn cuando inconstitucional, por no establecer, paralelamente, los mecanis-
mos de proteccién a los derechos de los particulares afectados. En dicha orde-
nanza se cstablece que ciertos usos no podran realizarse a través de parcelas
individuales, sino conjuntamente por todos los propietarios del drea a la cual
se ha asignado el uso. Se trata, aqui, por tanto, de la bisqueda, forzosa, de
una agrupacién de propietarios para el desarrollo integrado de ciertas dreas,
pero no se regulan los mecanismos de proteccién. Entonces, bastarfa con que
un propietario se negase a participar en el desarrollo-conjunto, para que que-
dasen congeladas las propiedades comprendidas en toda el drea.

Se pueden establecer mecanismos de agrupacién forzosa, pero hay que preci-
sar medios que la permitan, haciendo prevalecer la voluntad del grupo de
propietarios frente al disidente. Regular, simple e indirectamente, la agrupa-
cién forzosa de propietarios para ciertos usos del suelo urbano sin consagrar
los mecanismos que pueden conducir a proteger los derechos de los propieta-
rios v a la implementacién de la agrupacién forzosa, es, pura y simplemente,
una inconstitucionalidad. No se puede, insistimos, regular la propiedad priva-
da por razones urbanfsticas, sin establecer, paralclamente, las garantias ade-
cuadas al derecho.

Se requieren, en el establecimiento del régimen juridico del suelo urbano,
otras normas, como por ejemplo, las relativas a la municipalizacién del suelo
urbano o con expectativas urbanas, y la previsién de las actividades que co-
rresponden a los organismos respectivos, incluso, en el nivel nacional, como
por ejemplo, al Fondo Nacional de Desarrollo Urbano.”

24 Véase la Ordenanza sobre Ordenacién Urbanfsiica del Area Metropolitana de Caracas aprobada por
el Concejo Municipal del Distrito Sucre de]l Estado Miranda el 26-7-72.

25 Véase artfculo 23, ordinal 2 de la Ordenanza en Gaceta Municipal del Distrito Federal Extr. No
450 de 23-5-77.

26 Véase la Ley del Fondo en G. O. N2 30.790 de 2-9-75.
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E. Las contribuciones urbanisticas

Una quinta exigencia del Derecho Urbanfstico, ademds de las cuatro antes se-
fialadas, es la necesidad de establecer un régimen juridico adecuado para las
contribuciones urbanisticas a las cuales debe estar sometida la propiedad pri-
vada. En Venezuela, tenemos regulaciones muy dispersas e incoherentes en
esta materia; por ello, se hace indispensable establecer, por ejemplo, la con-
tribucién especial por plusvalias urbanas, inclusive, como un mecanismo indi-
recto para lograr detener en algo la especulacién del suelo urbano. Tenemos
normas muy imperfectas en este campo, en la Ley de Expropiacién por cau-
sa de utilidad piblica o social, lugar, ademds, €l menos adecuado para regu-
lar normas de orden tributario.” Por otra parte, dichas normas no se han apli-
cado en el pafs, materialmente en casi ninguna oportunidad, por lo que los
propietarios que se han enriquecido por fuerza de la construccién de una obra
ptiblica, muy poco han contribuido con la comunidad.

También deben regularse, con cardcter general, los impuestos municipales que
inciden sobre el urbanismo, y debers llegarse al establecimiento, con cardc-
ter general, por ejemplo, de los impuestos a las actividades insalubres, a las
actividades contrarias a los planes, de uso no conforme, y a los inmuebles no
edificados. Las orientaciones generales respecto d= estos tributos podian es-
tablecerse nacionalmente, para luego regularse y desarrollarse a nivel local.

4. Objeto general del trabajo de incorporacion

Ahora bien, si uno analiza la realidad actual del ordenamiento juridico vene-
zolano en el campo de la urbanizacién y la confronta con las exigencias que
plantea un Derecho Urbanistico, resulta clara la conclusién de que en Vene-
zuela, no existe un Derecho Urbanistico. Hay un derecho que ha guiado el
proceso de urbanizacién, pero no hay un derecho urbanistico. Por tanto, el
libro que he presentado como trabajo de incorporacién a la Academia, y que
lleva por titulo “El Régimen Urbanistico de la Propiedad”, no es un libto so-
bre derecho urbanistico. No podria serlo, salvo que me dedicara a teorizar,
v sobre teorfa jurfdica del urbanismo ya mucho se ha escrito. Este trabajo, al
contrario, pretende mostrar la realidad institucional venezolana para enfren-
tar 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 por lo que surge de los poderes de la autoridad pd-
blica para adaptarla a las necesidades colectivas. El titulo del libro, por tanto,

27 Véase artfculos 15 v 16 de la Ley de Expropiacién por causa de Utilidad Piblica o Social en G. 0.
Ne 22.458 de 6-11-47.
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responde a una contradiccién con su contenido. El estudic del régimen ur-
banistico de la propiedad privada en Venezuela, en realidad, lo que nos mues-
tra es la insuficiencia de un adecuado régimen urbanistico de la propiedad
privada, que estd exigiendo una inminente reforma.

Venezuela no puede seguir a la deriva en su proceso de urbanizacién. Sin
duda, es una tarea colectiva prioritaria el que se acometa una reforma urba-
na, y para ello, hay que contar con adecuados instrumentos juridicos y poli-
ticos. Mostrando las deficiencias e insuficiencias del régimen actual, al des-
cribitlo y comentarlo, he pretendido contribuir a la orientacién de esa refor-
ma desde €l punto de vista juridico. Mi objetivo, por tanto, ha sido, realmen-
te, sembrat vientos o fermentos, pues estoy consciente de que, en todo caso,
la reforma es una tarea de muchos afios, v que, ademds, no se puede limitar
a la aprobacién de Leyes y Decretos, sino a la adopcién de politicas de accién
concretas y efectivas, de las cuales aquéllos son una mera pieza. La responsa-
bilidad politica de nuestros gobiernos, por tanto, sélo se demostraré, si dicha
tarea se inicia pronto, v antes de que el caos urbano sea insostenible.

b

No tiene sentido que tengamos que esperar que se acelere la crisis urbana,
pata iniciar la reforma, y esperar que ocurra lo que en 1933 vaticinaba Ls
Carta de Atenas: ... “a veces, del mismo exceso del mal sale el bien, y el
inmenso desorden material y moral de la ciudad moderna, tendrd por resul-
tado hacer surgir, por fin, el estatuto de la ciudad que, apoyado en una fuer-
te responsabilidad administrativa, instaurard las reglas indispensables para la
salud y la dignidad humanas”®

Sin embargo, un gobierno no puede esperar las crisis, para que sirvan de es-
timulo a sus acciones. Debe preverlas y evitarlas, Para ello requiere, ante todo,
del conocimiento de la realidad existente. Sdlo 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 he hecho
tomande como punto de referencia el régimen urbanistico de la propiedad
privada, institucién en torno a la cual debe girar el derecho urbanistico.

IV. CONCLUSION

Sefiores Académicos:

Sefioras y sefiores:

Debo sefialarles que he elegido el tema del régimen urbanistico de la propie-
dad para mi trabajo de incorporacién a esta Academia, no sélo por ser el ur-

28 Loc. cit. No 73, pdg. 155,
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banismo el signo de nuestro tiempo, sino porque he tenido ocasién de vivir,
recientemente, tanto desde el punto de vista académico, como profesional, el

prablema de la urbanizacién.

Me he encontrado con frecuencia, que por las deficientes regulaciones de la
propiedad urbana, no ha estado claramente especificado el interés colectivo
al cual ésta debia subordinarse. Me ha tocado defender, asi, como jurista, po-
siciones v situaciones que aun cuando estimé y estimo eran justas y acordes
con el ordenamiento vigente, tengo conciencia de que de haber sido otra la
regulacién, no se hubiesen producido. Lo importante, en todo caso, es que
la labor del jurista no se quede, sélo, en el ejercicio profesional o en la labor
docente, sino que se materialice en trabajos de investigacidén que, partiendo
de la realidad existente, propugnen su modificacién cuando ello es necesario.
Mi trabajo, por tanto, acéptenlo como una contribucién al conocimiento de
los problemas juridicos de la urbanizacién en Venezuela, y de las soluciones

urbanisticas que pueden adaptarse.

Quiero concluir este discurso, en sentido similar a como lo hizo en una oca-
sién Albert Camus,” diciéndoles que no me queda, pues, sino agradecer la
distincién que se me hace con todo mi corazén, y hacerles piblicamente, en
testimonio personal de gratitud, la misma y vieja promesa de fidelidad que
todo hombre verdadero se hace cada dia a si mismo, en silencio. Fidelidad
consigo mismo, con lo que uno es y con nuestras ideas, eso es lo que quiero
reiterarles estando consciente, por supuesto, de que como lo dijera Keynes,”
tarde o temprano, son las ideas, no los intereses creados, las que son peligro-
sas, para bien o para mal.

Muchas gracias.

29 Véase Albert Carous, El revés v el derecho y Discuror en Suecia, Buenos Aires 1958, pdg. 87.
30 Véase J. M. Keynes, General Theory, N. Y. 1935, pdgs. 383 y 384
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