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RESUMEN

La ciudad de Caracas esta definida como una unidad espacial de base juridica compleja y
superpuesta, donde coexiste una diversidad de autoridades ejecutivas (Gobernadores y
alcaldes) de distintos niveles de gobierno y de diferentes entidades (Distrito Federal y Edo.
Miranda), en medio de una indefiniciobn del ambito politico y administrativo. El
argumento central de los proponentes para crear el Distrito Capital fue garantizar la
gobernabilidad de la ciudad y una oportunidad para profundizar la descentralizacion. La
forma como quedé constitucionalizada esta figura, en 1999, no resolvié estas dificultades
sino que contribuy6é a profundizarlas. En este sentido, es necesario replantear esta
discusion en los términos que originalmente fueron formulados por los proponentes de
crear un gobierno de dos niveles, considerando una reforma a la Constitucién para

apuntalar este cambio en la division politico-territorial del pais.

Palabras claves: Reordenamiento territorial, Descentralizacion, Caracas

ABSTRACT

The city of Caracas is defined as a unit in space with a complex administrative
organization, where a wide diversity of executive authorities coexists (governors, mayors,
etc) at different levels and from different entities (Federal District and Miranda State)
mixed in an undefined political and administrative space. The main argument for the
creation of the Chief Town District was to warrant the city governability and give a chance
to enhance decentralization. The final form of this idea, included in the Republic
Constitution in 1999, did not solve any of these problems but make them deeper. It is
necessary to pose this discussion again recalling the original arguments of the proposers

aimed to create a two level govern and then consider a new inclusion in the Constitution to
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support new changes in the territorial and political division of the country.Keywords:

Territorial reorganization, Decentralization, Caracas

Keywords: Territorial reorganization, decentralization, Caracas

1. Caracasy sus multiples indefiniciones

La dindmica urbana, econdémica y sociodemografica, que experimenta la ciudad de
Caracas la convierte en una gran metropolis que presenta, al igual que otras ciudades
latinoamericanas (Santiago de Chile, Ciudad de México, Sao Paulo, Buenos Aires)
dificultades para su gestion eficiente y estratégica’.

Caracas, siendo la capital de la Republica de Venezuela, carece de una definicion territorial
y politico-administrativa. Por una parte, constituye el centro de un area espacial
metropolitana que supera los limites del Valle de Caracas teniendo influencia de
municipios foraneos del Estado Miranda y Aragua, dinamica que ha tenido una influencia

negativa en la identidad de la poblacion que en ella habita.

Al mismo tiempo, coexisten dos entidades politicas territoriales: el Distrito Federal®
(Municipio Libertador) y el Estado Miranda (municipios Baruta, ElI Hatillo, Sucre y
Chacao) que establece limites a las acciones emprendidas por cada nivel territorial y, por
ultimo, coexisten diversas autoridades ejecutivas (el Presidente de la Republica, los
gobernadores del DF y del Estado Miranda y los alcaldes de los municipios que la
comprenden), complejizando sus bases juridicas (Ley Organica del Distrito Capital, Ley
Organica de Régimen Municipal, Ley Organica de Eleccién y Remocion de Gobernadores
y Ley Orgéanica de Transferencia de Competencias) y el ejercicio de las competencias que

por ley corresponde a cada nivel de gobierno.

La prioridad que tiene el reordenamiento de la ciudad resulta de la complejidad funcional e

institucional que la caracteriza, debido a varios procesos:

! Esto remite al tema de la gobernabilidad. Si ésta la evaluamos con indicadores tales como la eficacia,
eficiencia, transparencia y responsabilidad y si a la vez pretende ser democratica, es necesario poner en
practica diferentes formas de participacion ciudadana y de representacion social, lo cual sigue constituyendo
un reto para Caracas.

2 Que a partir del afio 1999 pasa a ser sustituido por la figura del Distrito Capital.
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= Expansion fisica y demogréfica de Caracas. La interdependencia que se da entre los
distintos nucleos urbanos que se han venido constituyendo con el tiempo, permite
comprender la dindmica de Caracas mas alld de los limites de lo que fue el
territorio del Distrito Federal (Municipios Libertador y Vargas) (Congreso
Nacional, 1961).

= Proliferacién de las instituciones de gobierno asociadas al fraccionamiento de la
ciudad en entidades federales y municipales con bases juridicas distintas (Ley
Organica del Distrito Federal, LOD y LORM).

= El proceso de descentralizacion acentud el fraccionamiento de la ciudad, ademés de
crear un efecto negativo, ya que el Distrito Federal no habia podido beneficiarse del
protagonismo de los gobernadores de Estado por su condicion de asiento de los
Poderes Publicos Nacionales; es decir, su gobernador era nombrado por el
Presidente de la Republica; ademas de haber estimulado el fraccionamiento
territorial (el Distrito Sucre se dividid en cuatro municipios autdbnomos distintos) y
creando las condiciones para convertir el Municipio Vargas en un Estado.

= En el contexto de la globalizacién econdmica las ciudades pasan a jugar un papel
fundamental en materia de apoyo a la productividad de las economias nacionales;
las ciudades ya no compiten sélo en el territorio nacional, sino que se miden con
otras ciudades de la regién y del mundo. Por lo tanto, su funcionamiento debe
enmarcarse en un concepto integral sustentado en los principios de productividad,

eficiencia, eficacia y participacion ciudadana. (Fundacion PECM, 1999).

Las tendencias disgregadoras que surgen de este escenario plantean como tarea urgente y
estratégica implantar mecanismos institucionales que permitan resolver con eficiencia los
problemas de gobernabilidad de la ciudad. La indefinicidn que la caracteriz6 desde hace un
siglo (y que se suponia debia desaparecer con los cambios incluidos en la Constitucion de

1999), se expresa de distintas formas, como veremos a continuacion.

1.1. En lo politico-territorial

La ciudad de Caracas fue fundada en el afio 1567. En la etapa anterior a la
independencia tuvo gran preeminencia debido a que eran las ciudades y sus cabildos las
que constituian el nucleo fundamental de la organizacion politica de esa época. Con el

devenir historico y con la fundacion de la Republica se establecio la division politico-
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territorial del pais. Asi, en la Constitucion de 1830 se crean 11 provincias en Venezuela
siendo una de ellas Caracas, la cual estaba comprendida por los territorios del Distrito
Federal, Miranda, Aragua y Guarico. El cambio constitucional mas significativo sobre la
ciudad se dio en la Constitucion de 1909 (Art. 10) que establece que el Distrito Federal
seria organizado por Ley Especial, y estaria conformado por la ciudad de Caracas y sus
parroquias foraneas: el Recreo, El Valle, La Vega, Antimano, Macarao y el Departamento
Vargas. En la Constitucion de 1936 se modifica nuevamente el ambito territorial del
Distrito Federal sin sufrir ninguna otra modificacion que la inscrita en la Constitucion de
1999 (Olavarria, 1999).

Su dindmica urbana y sociodemogréfica dificultan el reconocimiento del espacio territorial
al que pertenecen sus habitantes; por lo general sefialamos que vivimos en Caracas pero los
limites entre las unidades politico-territoriales que la comprenden son imprecisos; este
fendmeno se debe a que actualmente coexisten dos entidades politico territoriales: el
Distrito Federal (Municipio Libertador) y el Estado Miranda (municipios Baruta, El
Hatillo, Sucre y Chacao); cuando nos referimos al Area Metropolitana extendida se
sobrepasan los limites del Valle de Caracas y se incorporan los asentamientos dentro del
area de influencia de la capital: Los Teques, Carrizal, San Antonio y demas poblados
situados en los Altos Mirandinos, al suroeste; en los Valles del Tuy Medio, al sur; en los
valles de Guarenas y Guatire, al este; y en el Litoral Central, al norte; asi como en el
Junquito y el Junko, al oeste (Fundacion PECM, 1999: 33). Esta influencia de la dindmica
metropolitana de Caracas hacia otras jurisdicciones municipales es el resultado de las

diversas relaciones como trabajadores o como usuarios, en las actividades de la capital.

Como resultado de lo anterior la organizacion y funcionamiento politico de la ciudad
resultan muy complejos ya que coexisten diversas autoridades ejecutivas. Por ser la capital
de la Republica y sede de los Poderes Publicos debe haber un representante del Ejecutivo
en esta jurisdiccion. La forma tradicional que se implementdé fue la figura de un
Gobernador en el DF, de libre nombramiento y remocion por parte del Presidente de la
Republica. Pero como referirse a la Caracas de hoy es ir mas alla de los limites del DF,
coinciden en su espacio otros niveles de gobierno, como son el Gobernador del Estado
Miranda, los Alcaldes de cinco municipios que comprenden el AMIC (Libertador, Sucre,
El Hatillo, Chacao, Baruta) y, mas recientemente (2000), un Alcalde Metropolitano.
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Con el proceso de descentralizacion iniciado en el afio 1989, la eleccion de los
gobernantes para los distintos niveles de gobierno se realiza por la via electoral, dando
lugar a una nueva legitimidad de dichas autoridades; pero en el caso del DF, la posibilidad
de dotarlo de un gobierno auténomo y descentralizado se convierte en una deuda para con
sus habitantes. De alli los esfuerzos realizados en la década de los noventa por algunas

instituciones para dar una solucion a esta problematica.
1.2. En lo politico-administrativo

La coexistencia de distintos niveles de gobierno en Caracas origina un
solapamiento en cuanto a las funciones y competencias que pertenecen a cada uno. Es
necesario tomar en cuenta que la dinamica de la ciudad supera los ambitos de lo
propiamente local y, en consecuencia, la operatividad de algunos de los servicios que se
demandan desbordan, por su naturaleza, costos y magnitud, lo local; y si a esto agregamos
el carécter autbonomo que tienen los gobiernos en sus distintos niveles, no es posible que un
gobierno municipal pueda intervenir en la gestion de los servicios que se prestan en los

municipios vecinos.

En esta direccién abundan los ejemplos; servicios como transporte, recoleccion y
disposicion de los desechos solidos, vialidad, medio ambiente, por nombrar sélo algunos,
deben ser coordinados por una instancia que supere lo propiamente local y que garantice su
prestacion eficiente y oportuna, con referencia a las leyes descentralizadoras vigentes en el

pais.
1.3. En lo juridico

En la Constitucion de 1961, en el capitulo I, del titulo I, se consagran las
Disposiciones Fundamentales y entre ellas se establece que la Republica de Venezuela es
un Estado Federal, en los términos consagrados por la Constitucién (articulo 2). De
acuerdo con esto el Distrito Federal forma parte de la organizacion politico territorial de la
Republica (art. 9 de la Constitucion) y su organizacion se establecera por la Ley Organica®,

en la cual se respetara la autonomia municipal (art. 12 de la Constitucion).

® Hasta el afio 2000, el Distrito Federal se rigi6 por la Ley Organica del Distrito Federal de 22 de julio de
1986, reformada parcialmente el 30 de diciembre de 1986, que a su vez habia derogado la Ley Orgéanica del
Distrito Federal de 14 de octubre de 1936, reformada el 27 de julio de 1937.
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El Distrito Federal es una persona juridica publica sui generis, pues tiene caracter
territorial carente de autonomia politica, toda vez que su gobierno esta en manos de los
organos de otra persona juridica, de la Republica. Asi tenemos que el Poder Ejecutivo lo

ejerce el Presidente de la Republica, a través del Gobernador.

Su autonomia financiera es bastante limitada al carecer de poder y de competencia
tributaria; sus ingresos derivan del Poder Nacional (art. 9 de la Ley Organica del Distrito
Federal); la autonomia administrativa se circunscribe a lo previsto en el articulo 8 ejusdem
y el control administrativo distrital, lo ejerce la Contraloria General de la Republica, en los

términos en que lo hace con la Administracion Central.

Debido a que la dindmica de Caracas en la actualidad se extiende mas alla de sus limites
originales (Municipios Libertador y Vargas), los otros niveles de gobierno que coexisten
en su espacio extendido se rigen por las leyes descentralizadoras (Ley Organica del Poder
Publico Municipal, Ley sobre Eleccion y Remocion de los Gobernadores de Estado y la
Ley Orgéanica de Descentralizacion, Delimitacion y Transferencia de Competencias del
Poder Publico), de las cuales el DF no participa ni se beneficia. Esta multiplicidad de
normas, por sélo mencionar algunas, interfiere con el ejercicio de las competencias que por

ley corresponden a cada nivel de gobierno y genera en algunos casos solapamiento.

1.4. En lo socio demografico

Desde el punto de vista sociodemografico y econdmico la ciudad de Caracas
presenta una gran heterogeneidad.

Cuadro No. 1

Poblacion y superficie del Valle de Caracas

Entidad Municipio | Superficie | Poblacién | Densidad Parroquias
Distrito Federal 4.210,84
Libertador 433 km? 1.836.286 22
hab./km?
Baruta 93.9 km? 260.853 2.777.98 3
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hab./km?
. e 4.971,46
Estado Miranda Chacao 13 km 64.629 e i 1
) 475,65
El Hatillo 114 km2 54.225 1
hab./km?
3.333,94
Sucre 164 km? 546.766 5
hab./km2
Area
Metropolitana
Interna de 3.410,81
2
. 810 km 2.762.759 o 32

Fuente: INE (2001). Censo de Poblacion y Vivienda.

De acuerdo con el cuadro anterior, el Valle de Caracas o Area Metropolitana Interna
comprende el territorio del Distrito Federal, conformada por un solo municipio, pero que
en términos de su extension territorial supera al de los cuatro municipios del Estado
Miranda. Estos ultimos presentan una menor densidad poblacional y estan conformados,
basicamente, por sectores de clase media y alta, ademas de contar con el desarrollo de
actividades comerciales y empresariales que le reportan altos ingresos economicos. El
municipio Sucre es una excepcion; cuenta con una poblacion de casi 700.000 habitantes,
donde existen 33 urbanizaciones y alrededor de 2.500 barrios que tienden a crecer y que

hacen insuficientes la red de servicios disponible en su territorio (Rangel Avalos, 2000).

El municipio Libertador, ubicado al Oeste de la ciudad, supera en territorio y poblaciéon al
resto de los municipios del Valle de Caracas; estd organizada por 22 parroquias y en él
existian cerca de 1.500 Asociaciones de Vecinos. En este municipio estdn muy acentuados
los problemas de la economia informal, transito y déficit en la prestacion de los servicios

publicos (como salud y educacion).

Los esfuerzos desarrollados por los gobiernos municipales antes aludidos para atender las

crecientes demandas de la poblacion, resultan insuficientes, porque los principales
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servicios que éstos atienden (como agua, transporte, vialidad, recoleccion de basura,
calidad del ambiente, entre otros) traspasan las fronteras de accion de cada municipio. El
entramado de sus relaciones ha sido impactado por el crecimiento poblacional y la
intensidad de las actividades econdémicas que en su espacio se desarrollan, implicando una
movilizacion diaria de personas hacia la ciudad para desarrollar sus actividades laborales,
esto bajo la légica de que las ciudades cumplen un papel importante como espacios
productivos que repercuten en el mercado laboral y en la poblacion que en ella se moviliza
(Negron, 2001). Abordar esta realidad en Caracas remite, por una parte, a atender su
condicion de capitalidad (asiento de los Poderes Publicos) y por otra, dar cuenta de su
escala metropolitana.

2. Propuestas sobre la capitalidad y la metropolitanizacion: dos dimensiones del

problema de Caracas

La ciudad de Caracas, al igual que otras ciudades de la region, ha sido impactada
por el proceso de urbanizacion que desencadend el modelo econémico de crecimiento por
sustitucion de importaciones, el cual estimulé un patron de concentracion de poblacion y
de actividades econémicas en su espacio geografico (Bolivar y otros, 1993). Hoy dia
Caracas es una gran ciudad o metrépoli*, la cual esta llamada a responder a las tendencias
mundiales que imponen la globalizacion econdmica y la descentralizacion politico-
administrativa (Paiva, 2001: 62).

Ciertamente, en el marco de la globalizacién econémica, las ciudades marcan la pauta
compitiendo internacionalmente para convertirse en los principales centros de negocios de
la region y del mundo®. Es decir, que el radio de accién de la dindmica de la ciudad no sélo
estd referido al resto del territorio del pais, sino que ésta debe proyectar hacia fuera las
potencialidades productivas del pais.

* El término Metr6polis esta referido no s6lo al tamafio de la ciudad, sino que refiere también a la
complejidad, conflictividad y vulnerabilidad urbanas; su andlisis debe suscribirse tanto a su condicion de
espacio de la concentracién y centralizacién del poder econémico y politico y de su desarrollo en la relacién
(de dominacioén) que mantiene con el territorio o la region, como en relacion a sus territorios y “regiones”
interiores (Bolivar y otros, 1993: 17).

® De acuerdo con el Ranking 2009 de las Mejores Ciudades para Hacer Negocios en América Latina la
ciudad de Caracas ocupa la casilla No. 49 (el pentltimo lugar), mientras que el afio 2008 ocup6 la casilla No.
34. Su indice de Competitividad Urbana es muy bajo y es la ciudad mas cara de América Latina y con poca
iniciativa en materia de preservacion del ambiente (Gonzalez y otro, 2009). Estas perspectivas son poco
alentadoras en términos del caracter estratégico que hoy dia juegan las principales ciudades del mundo en el
contexto de la globalizacién.
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2.1. Caracas capital

Desde el comienzo de la vida republicana Caracas ha sido la capital permanente de
Venezuela, aunque su &mbito espacial ha sido indeterminado, pero siempre suscrito al del
Distrito Federal (Fundacién PECM, 1999: 12). Para 1936 el territorio del DF eran los
Departamento Libertador y Vargas®. En el afio 1950 la Junta Militar de Gobierno
establecio, mediante el decreto No. 617 del 13 de octubre de ese afio, que para fines
estadisticos y censales el &rea que le corresponde a Caracas, como Metrépoli de la
Republica eran las parroquias urbanas y foraneas del Departamento Libertador y los

municipios del Distrito Sucre del Estado Miranda.

Desde el punto de vista constitucional es en 1961 donde se reconoce que la ciudad de
Caracas desborda los limites (no precisados) que les fueron asignados cuando se cre6 el
DF (Fundacion PECM, 1999: 13), pero desde el punto de vista politico-territorial no
contaba con un reconocimiento institucional. Esto generd una serie de disfunciones (lbid:
15):

1) Nivel insatisfactorio en la prestacion de los servicios publicos, debido a que la
fragmentacion municipal que existe impide establecer una gestion conjunta para
abordar eficientemente la prestacion de dichos servicios.

2) Desde el punto de vista juridico, ninguna de las jurisdicciones que forman parte de
su area como metrépoli-capital tiene competencias ni capacidad por si sola para
planificar, invertir y administrar de forma integral.

3) Dada la autonomia politico-administrativa que tienen los municipios éstos no
pueden intervenir en la gestién de los servicios que se prestan en los municipios
vecinos, siendo que la operatividad de algunos de los servicios que se demandan,

desbordan, por su naturaleza, costos y magnitud, lo propiamente local.

La definicion del ambito territorial de Caracas es una prerrogativa para poder solucionar

estas disfunciones. Tomando en cuenta las nuevas relaciones de poder politico-territorial

® En el afio 1998 el Municipio Vargas se convierte en Estado, quedando el territorio del DF suscrito sélo al
Municipio Libertador. Cabe destacar, que este cambio no fue contemplado en los escenarios y/o propuestas
que distintas organizaciones hicieron con respecto a la ciudad de Caracas (Vallmitjana y otros, 1993;
Vallmitjana, 2001). Siendo la existencia de diferentes “islas” dentro del territorio de Caracas uno de los
factores que afectan la gestion eficiente de la ciudad, la creacién de una nueva entidad federal, como lo es
Vargas, vendria a acentuar estos problemas.
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que se derivan de la descentralizacion, Caracas capital deberia contar con un gobierno
legitimo y autébnomo para negociar en igualdad de condiciones con los gobiernos

regionales y locales que comprenden el perimetro de su area metropolitana.

2.2. Caracas metropolitana

Actualmente el area metropolitana de Caracas abarca el Valle Mayor de la Capital.
Su érea estaria comprendida por asentamientos dentro del area de influencia de la capital:
Los Teques, Carrizal, San Antonio y demas poblados situados en los Altos Mirandinos, al
suroeste; en los Valles del Tuy Medio, al sur; en los valles de Guarenas y Guatire, al este; y
en el Litoral Central, al norte; asi como en el Junquito y el Junko, al oeste (Fundacion
PECM, 1999: 33).

La atencién de esta compleja trama de relaciones que se dan en las areas metropolitanas,
como la de Caracas, puede ser realizada adoptando cualquiera de los tres modelos de
gestion que se han venido aplicando en distintas partes del mundo (USA, Canada, México,
Argentina, etc). Se trata de los modelos “metro” consolidado o supramunicipal, el Local
Descentralizado o intermunicipal y, el modelo intra-municipal. El primero “implica la
reunion de varios municipios en un ente metropolitano donde la legitimidad politica de las
autoridades metropolitanas y municipales es directa, con autonomia financiera propia, y
poderes definidos ejercidos en un territorio funcional relevante” (Delfino, 2001: 38); el
segundo, “dentro del cual se acogen formulas asociativas tales como las mancomunidades,
autoridades Unicas, fundaciones, empresas mercantiles intermunicipales” (lbid: 1) vy, el
tercer modelo, el intra-municipal “que da cabida a las parroquias u otros tipos de entidades
locales, o propiamente vecinales” (Ibid.). La aplicacion de estos modelos implica procesos
técnicos, juridicos y sobre todo, politicos y sociales porque transforman el sistema
institucional de un pais y la forma como se distribuye el poder politico (Ibid: 20). En tal
sentido, arribar a propuestas especificas en esta materia s6lo puede ser producto de un
arduo esfuerzo y de la negociacion de los distintos actores sociales, politicos y técnicos

involucrados con el tema de la ciudad de Caracas.
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Las distintas aristas que surgen a la hora de abordar la problemética planteada han sido
orientadoras para la elaboracién de algunas propuestas que apuntan a dar soluciones sin
perder de vista los retos que impone la globalizacion economica y los de la

descentralizacion politico-administrativa para las grandes ciudades.

2.3. Caracas capital-metropoli: escenarios propuestos

La discusion que recientemente se dio y se sigue dando en Venezuela en relacion
con la problematica urbana, juridica y politica-administrativa de la ciudad de Caracas, a
propdsito de la creacion del Distrito Capital, no es del todo novedosa. Desde el afio 1938 se
encaminaron esfuerzos para lograr la planificacion de la ciudad Capital. En ese afio se crea
la Direccion de Urbanismo del Distrito Federal, la cual trabajo en el “Plan Monumental de
Caracas”, estableciendo directrices en torno al desarrollo de la vialidad y la organizacion
espacial del Centro de Distrito Libertador y estableciendo lineamientos para los distritos

Sucre y Litoral Vargas.

En 1946 se crea la Comision Nacional de Urbanismo y su Direccion Técnica, la cual
avanza en los estudios preliminares del afio 1938, y reconoce que “la Ciudad no podia
enfocarse dentro de sus linderos politicos, sino dentro de sus limites naturales, y en
relacion con su esfera de influencia regional” (OMPU, 1986: 2). En el afio 1957 esta
Comision se elimina y el planeamiento urbano queda bajo la Direccion de Urbanismo del
Ministerio de Obras Publicas y en 1960 se sanciona la Ordenanza sobre Organismos
Municipales de Planeamiento Urbano en el Distrito Federal. Finalmente, en el afio 1972 se
crea la Oficina Metropolitana de Planeamiento Urbano (OMPU) la cual se encargd del
ordenamiento urbano de la ciudad hasta el afio 1990 (OMPU, 1986).

Como se observa, desde 1938 hasta el afio 1990 hubo un control exclusivo de organismos
centrales o directamente dependientes del Gobierno central de la materia urbanistica en
Caracas Y el perimetro del Area Metropolitana. Dichos organismos realizaron estudios que
se constituyeron en antecedentes para las discusiones que posteriormente se dan en el seno
de la Comision Presidencial para la Reforma del Estado (COPRE) y en la Fundacién Plan
Estratégico Caracas Metropolitana (Fundacion PECM). La gobernabilidad ha sido el tema
que ha articulado las distintas propuestas tecnicas realizadas sobre Caracas y las

coincidencias se han dado en la propuesta de implantar un gobierno local en dos niveles,
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un nivel metropolitano, el cual se tendria que disefiar y otro local, ejercido por los
municipios que comprenden el Area Metropolitana Interna de Caracas.

A partir de los estudios técnicos realizados en su momento por la COPRE (1993) y los
mas recientes adelantados por la Fundacion PECM (1995), justamente para disefiar el Plan
Estratégico de la ciudad, las discusiones han apuntado a la necesidad de atender a la
capitalidad de la ciudad y crear una instancia metropolitana que, respetando el espiritu
descentralizador (la autonomia municipal), sea capaz de asumir la coordinacion de los

principales servicios publicos.

La propuesta especifica ha sido mantener dos niveles de gobierno para la ciudad de
Caracas, uno municipal y otro metropolitano. El gran Valle de Caracas, estad conformado
por los municipios Baruta, El Hatillo, Sucre, Chacao y Libertador. Existen distintas
propuestas de como instrumentar una solucion definitiva al problema de la gobernabilidad
de Caracas que se ha acentuado por la expansion fisica y demogréafica de la ciudad, asi
como la fragmentacion que deriva de la descentralizacion, en términos de que la
planificacion, el financiamiento y la gestion de ciertas funciones o servicios vitales para la
vida urbana, que por su naturaleza son comunes a todos los municipios conurbados y
deben ser tratados para su analisis y soluciones con criterio integral, son abordados
separadamente desde cada uno de los municipios, con recursos de desigual magnitud y con
Opticas diferentes (Fundacion Plan Estratégico; 1999: 7-8). Sin embargo, esta complejidad
territorial se acentla cuando observamos que Caracas es un area de influencia de otros

municipios aledafios.

Lo que se sugiere es que el problema esta planteado desde dos soluciones que son
complementarias, pero obviamente distintas. Uno es la capitalidad, que refiere a darle un
contenido politico-administrativo a la ciudad de Caracas, capital de la Republica, y otro es
la metropolitanizacion, que es crear una instancia de coordinacion administrativa, mas no
territorial porque esto socavaria la autonomia municipal de los territorios involucrados.
Esto se tradujo en el debate constituyente en dos propuestas: el Distrito Capital y el
Distrito Metropolitano de Caracas. Referirnos a una u otra no es indistinto, ya que cada una

plantea un contenido diferente.

3. Reordenamiento territorial de Caracas sancionado en la Constitucion de 1999
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En la Constituciéon de 1999 quedé inscrita la sustitucion del Distrito Federal por el
Distrito Capital (DC), con su mismo territorio, pero esta vez con funciones propias de un
estado auténomo en lo politico, administrativo y financiero. De acuerdo con los
diagnosticos y propuestas que venian formulando desde los afios 70 distintas instituciones
(OMPU, COPRE, Fundacion PECM), lo que debia ser una nueva instancia territorial para
Caracas fue cambiado y en su lugar se crea una instancia ambigua y vacia, con una Ley

que resulta igual de confusa.

El tema de la capitalidad quedaba resuelto, pero para que se garantizaran la planificacion y
gobernabilidad de la ciudad era necesario modificar el territorio del Estado Miranda y
anexarle al DC los municipios Baruta, El Hatillo, Chacao y Sucre que son parte de la

dinamica del Area Metropolitana Interna de Caracas (AMIC).

En cuanto al area metropolitana, se incluyo al contemplar el gobierno a dos niveles, pero
no se distinguid el territorio del DC con respecto a su Area Metropolitana, sino que se
legisld sobre una Ley Especial que fusiond en una misma instancia y otorgd las mismas

funciones y competencias a dos dimensiones totalmente distintas.

La Constitucion de 1999, en su Art. 18 establece que al DC lo regularia una Ley Especial,
que de acuerdo con la lera. Disposicion Transitoria (AN, 1999) debia preservar la
integridad territorial del estado Miranda. El resultado fue que se legislo sobre el Distrito
Metropolitano de Caracas (DMC) y no sobre el DC y durante estos nueve afios de

funcionamiento el DMC ha estado usurpando los activos y las funciones propias del DC.

Es que, efectivamente, a partir de la puesta en funcionamiento del Distrito Metropolitano
de Caracas han sido evidentes estas fallas: 1) La distribucion de competencias entre las
autoridades que concurren en el espacio que comprende el Distrito Capital en ningun
momento es clara; 2) el financiamiento de los niveles de gobierno ha sido objeto de
confrontacién entre las distintas autoridades; 3) se crearon mecanismos de coordinacion,
que no tienen claro que es lo que en definitiva van a coordinar. Estos escenarios se
concretaron y resultaron acciones y planteamientos en el terreno juridico, el de las

competencias y el financiamiento.

Con respecto al primero se introdujo un recurso de nulidad (19-09-2000) por
inconstitucionalidad de la Ley Especial sobre el Régimen de Funcionamiento del Distrito
Metropolitano de Caracas, sobre el cual no hubo pronunciamiento por parte del el TSJ
(Torres del Olmo, 2000). En esta direccidon el ex Alcalde Alfredo Pefia (2000-2003)
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introdujo un recurso de interpretacion de la Ley Especial sobre el Régimen de
Funcionamiento del Distrito Metropolitano de Caracas y de la Ley de Transicion del
Distrito Federal al Distrito Metropolitano ante el Tribunal Supremo de Justicia
(21/09/2000), con la finalidad de aclarar la transferencia de competencias. EI TSJ
sentencio a favor de Pefia, reconociendo las competencias que esta Ley le otorga al Distrito
Capital (TSJ, 2000).

Como se desprende de lo anterior, las incongruencias que resultaron del reordenamiento
politico-territorial de Caracas durante el Proceso Constituyente generaron tensiones en el

ejercicio de las funciones de gobierno dando lugar a las acciones legales antes descritas.

Otra dimensidon del problema son las competencias y los recursos. En materia de seguridad
correspondia al gobierno metropolitano ordenar los servicios de Policia Metropolitana
(PM) vy la coordinacion de su actuacion con las policias municipales, en tanto que la
direccion de las instancias policiales es de exclusiva competencia de los alcaldes

municipales.

En materia de tributacion, se generd de inmediato un enfrentamiento entre las autoridades
ejecutivas del Distrito Metropolitano de Caracas (Alfredo Pefia) y el Gobernador del
Estado Miranda (Enrique Mendoza), por la potestad en el cobro de los tributos por timbres
fiscales. Al respecto el Cabildo Metropolitano aprobd una Ordenanza de Timbre Fiscal
(19-10-2000) que le otorga a Alfredo Pefia potestad en el manejo de estos recursos. Dicha
Ordenanza establece una transferencia de competencia y una modificacion en el

recaudador.

En este mismo orden, no hubo un esquema claro de financiamiento hacia el DC ya que la
Ley de Presupuesto del 2001 no incluy6 aportes de la LAEE y Subsidio por capitalidad
para este nivel de gobierno. Segin voceros de la OCEPRE el DC no es equivalente por su
condicion administrativa con el resto de las entidades federales del pais, siendo que a la
ciudad le corresponde segun la Ley de Transitoriedad, 38 millardos de bolivares por
concepto de capitalidad (1 1/5 unidad tributaria x habitante).

Si bien las autoridades que la han gobernado -Alfredo Pefia (2000-2003), Juan Barreto
(2004-2008) y Anténio Ledezma (2009-2012)- cuestionan esta distorsion tanto de la
concepcidn de la instancia territorial como de la norma, no fue sino hasta el mes de abril de

este afio que la Asamblea Nacional sanciond la Ley Organica del Distrito Capital,
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estableciendo un régimen de transicion donde el DMC le devuelve al DC sus activos y

funciones.

El resultado de esta decision nuevamente muestra vicios respecto a sus procedimientos.
Por una parte, se desconoce una autoridad (Antonio Ledezma) que fue elegida por los
caraquerios en los comicios del 23 de noviembre del 2008, al no convocarle e incluirle en
la toma de decisiones sobre estas nuevas medidas legales, trasgrediendo principios
fundamentales del juego democratico. En segundo lugar, se repite el esquema de no
consultar a la poblacién afectada; es decir a los habitantes de los cinco municipios que
comprenden el AMIC. En tercer lugar, se aprueba la Ley Organica del Distrito Capital (que
debio ser sancionada en el afio 2000 por mandato constitucional) a puerta cerrada en la
Asamblea Nacional (2009); no hubo consulta publica ni a personalidades que han venido

planteando escenarios viables técnicamente para la ciudad, ni a los ciudadanos.

En definitiva, hubo un retroceso en este nuevo disefio politico-territorial para Caracas ya
que su autoridad (Gobernador) fue nombrada por el Ejecutivo Nacional, perdiendo
nuevamente la ciudad la posibilidad de disfrutar de los beneficios que ofrece la
descentralizacién y vaciando de contenido al Distrito Metropolitano de Caracas ya que con
estos cambios legales es pertinente revisar la Ley Especial sobre el Régimen del Distrito
Metropolitano de Caracas.

4. Reflexiones finales

Hemos examinado la dindmica que ha tenido la ciudad de Caracas desde distintas
perspectivas, los diagndsticos y propuestas que se fueron generando desde los afios 70
hasta los 90 vy la constitucionalizacion en el afio 1999 de un nuevo reordenamiento
politico-territorial para la ciudad, en un clima de discusidn que hacia referencia a un nuevo
impulso a la descentralizacion y la profundizacion de la democracia por la via de la

participacion ciudadana.

La introduccion de la figura del Distrito Capital en sustitucion al Distrito Federal y, luego,
la legislacion sobre otra figura denominada Distrito Metropolitano de Caracas resulto
contraproducente para los objetivos que se pretendian alcanzar respecto de la condicién de

capital-metrépoli de la ciudad de Caracas.
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Al respecto podemos decir que, de acuerdo con lo plasmado en la Constitucion sobre la
creacion del DC, se decidio por la via menos conflictiva respetando la territorialidad del
Estado Miranda, con una disposicion transitoria que ordenaba a la AN sancionar una Ley
que regulara el Régimen Especial de Gobierno del Distrito Capital, previendo que en el
lapso previsto para sancionar la Ley se consultarian las comunidades involucradas, cosa

que no sucedio.

Toda vez que entr6é en funcionamiento el DMC los conflictos no se hicieron esperar y a
pesar que las autoridades de este nuevo nivel de gobierno y alguno representantes del
Gobierno Central estaban conscientes de las dificultades derivadas del enredo que generd
la labor constituyente en esta materia, no es sino hasta fecha reciente (Abril de 2009) que
se proponen revertir esta situacion siguiendo unos mecanismos que contradicen el espiritu
democratico y el caracter participativo que debe caracterizar la toma de decisiones en
materias como las de reordenamiento territorial, debido al impacto que puede tener en la

poblacién afectada.

El esquema que quedd establecido con esta Ultima decision del Gobierno es el
reconocimiento del Distrito Capital como la instancia territorial inscrita en la Constitucion
de 1999 y en atencién a ello se legislo a puerta cerrada en la Asamblea Nacional y se
sanciono en tiempo record la Ley Orgéanica del Distrito Capital que devuelve a Caracas al
mismo status juridico que tenia antes del afio 1999; esto es: una indefinicién territorial y

una autoridad nombrada por el Ejecutivo Nacional.

El escenario que se configura puede generar impactos negativos para la descentralizacion
en tanto: 1) dificulta la coordinacién de manera efectiva y democratica de los diversos
niveles de gobierno presentes en el DC para el proceso de toma de decisiones ya que
mantiene en jaque -producto de omisiones, fallas y contradicciones de carécter juridico- la
autonomia territorial, politica, administrativa y fiscal que hoy gozan las instancias
regionales y locales y que ha sido un logro del proceso de descentralizacion. 2) La
identificacion de los representantes, llamense alcaldes y/o concejales, con respecto a las
comunidades que lo eligieron y los intereses que deben representar se torna borrosa en la
medida en que los limites territoriales no son claros. Se hace presente el dilema para los
concejales metropolitanos de, si deben defender los intereses de las comunidades que lo
eligieron o si deben responder a un propdésito mayor, como lo es el DC y, 3) los espacios

para la participacion que se han creado a partir del proceso de descentralizacion a nivel
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local no fueron aprovechados en esta oportunidad, ya que no hubo consulta a las
comunidades afectadas respecto a las decisiones que se tomaron en esta materia.

En definitiva, recobrar el hilo inicial sobre el por qué reordenar politica y territorialmente a
Caracas pasa por considerar una reforma a la Constitucion vigente, en donde se defina su
ambito territorial con la anexion de los municipios Baruta, Chacao, Sucre y El Hatillo del
Estado Miranda, con un status similar al de una gobernacién y con unas autoridades electas
democraticamente. En cuanto al Distrito Metropolitano de Caracas es fundamental
recobrar el planteamiento inicial formulado por la Fundacion PECM en cuanto a que esta
instancia solo se puede crear a partir de un debate consensuado e incluyente de todas las
instancias de gobierno involucradas y de la participacién real y efectiva de los ciudadanos
involucrados y para ello también se requiere un periodo de transicién en donde se pongan a
prueba los alcances de la nueva figura del Distrito Capital. Las interrogantes que guedan
pendientes por responder son: ;Qué viabilidad politica tendria una reforma constitucional
para atender a las necesidades de la ciudad de Caracas?, ¢qué vinculacion existe entre la
tendencia centralista del Gobierno Nacional y las decisiones legales que se estan tomado
sobre el reordenamiento politico-territorial de Caracas?, ;Como lograr el consenso politico
necesario para gobernar a Caracas si el pais atraviesa una polarizacion politica sin
precedentes en nuestra historia democréatica?, Si las ciudades de América Latina avanzan
hacia un mejor posicionamiento estratégico en el contexto de la globalizacion, ;Cémo
estan asumiendo las autoridades venezolanas el objetivo de nuestras ciudades en la
dinamica mundial cuando adversan sus principios por ser capitalistas?. En definitiva, este
no es el contexto mas favorable para retomar la discusion sobre la gobernabilidad de
Caracas, pero debe mantenerse viva la discusion y las propuestas ya que este sigue siendo

un objetivo por cumplir.
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