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El joven y ya prestigioso administrativista Allan-R. Brewer-Carias,
cuyo talento estd por encima de todo elogio, ba tenido la benevo-
"lencia de pedirme un prélogo —o quizis mejor unas breves notas
introductoriai— a tres trabajos en los que emprende la qardua tarea
de dilucidar el dificil problema del transporte metropolitano, espe-
cialmente referido al caso de Caracas. Aun cuando tan bhonroso en-
cargo lo recibo con apremios de tiempo, lo que ba de restarie la
deseable escrupulosidad, he decidido aceprario gustosamente pues
creo que el autor se sirvi6 hacérmelo pensando que a ambos nos
Hemta por igual lo mas dificultoso. Nuesiros didlogos duwrante los
largos afios de convivencia universitaria han versado preferentemente
sobre aquellos pumtos problemiticos —wverdaderas quaestiones
disputatae— cuya solucién exige el desarrollo acelerado de Veneznela,
en el cual participa el Profesor Brewer-Carias desde otros planos
oficiales con ranto celo y eficacia.

Los ires trabajos, cada uno de ellos elaborado plenariamente se en-
cuentran sin embargo enlazados de tal manera que constituyen mds
bien otros tantos capitulos donde se desenvuelve un mismo tema.

Asi comienza por delimitar el campo de investigacién, es decir, ese
fendmeno moderno y un tanto desconcertante de las Areas Metropo-
litanas (pdginas 7-24). jClaro! el amtor sabe perfectamente que
aparecen como un tertius geaus, un tercer género: Estado, Municipio
y Region con la cual legan por fin a identificarse. De aqui que
jamds pueda concebirse ninguna Area Metropolitana, como un
mosaico de Municiptos, resuitando entonces absurdo que Caracas se
encuentre no tanto delimitada cuanto desgarrada en dos. Indudable-
mente, el primer problema a solucionar consiste en “establecer una
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estructura organizativa que cortesponda realmente a la poblacion,
extensién territorial y vida social y econdmica que en ella se desa-
reollan” (pigina 9).

Mas, en el ambito del Area Metropolitana los problemas se suceden
en serie, implicados unos con otros, precisamente porque se trata de
wna formacién nueva, diferente a la formacibn municipal clasica cu-
yas experiencias en poco o en nada pueden serle aplicadas. Problemas
y soluciones son desde luego diferentes. El Hlamado transporte urbano
lo demuestra hasta la sactedad. Nocidn concebida el siglo pasado,
cuwando las cindades eran de reducidas proporciones, compuestas de
casco y arrabal o de casco y ensanche, se hace inutilizable en estruc-
turas tan complicadas como las Areas Metropolitanas. ;Oué puede
tener de comim, en efecto, el transporte urbano del Municibio de
Ortiz —evocado en homenaje a las Casas Muertas de Otero Silva—
con el transporte metropolitano de la Regién-Capital?

Por lo demis la bistoria constitucional v legal de “las competencias
en materia de transporte y transito terrestre del Area Metropolitana
de Caracas”, que el antor describe minuciosamente (pdginas 25-94),
estd dominada en sus sucesivos altibajos, por la confusion mantenida
entre los conceptos récnicos de transporie, trifico y circnlacién,

El texto constitucional de 1925 #nicamente reserva 4 Municipio o
Municipalidad unos medios de transporte, “los tranvias y cables de
traccion wrbanos” (Articulo 18, ordinal 1°, concordante con el Ar-
ticulo 78, ordinales 6° y 18). En iguales términos lo hacen las Cons-
rituciones de 1928, 1929 y 1931,

Por primera vex la Constitucién de 1936 se refiere al transporte
propiamente dicho, cuando establece que, “todo lo referente al trans-
porie terrestre”, pertencce a la competencia federal (Articulo 15,
ordinal 12), como seguird siendo en lo sucesivo. En cambio, las res-
pectivas Municipalidades —y esta parece ser la dnica excepeidn—
tendran atribuida “la concesion y reglamentacion de tranvias o cables
de traccion wrbanos” (Articulo 15, ordinal 16 y Articulo 18 or-
dinal 1°}.

La Constitucion de 1947 insiste en la misma regla general con su
excepeion (Articulo 137, ordinales 17 y 18), introduciendo wna no-
vedad, la del "transporte wurbano” (Articulo 112, ordinal 1°) que
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ya habia figurado en la Ordenanza sobre trinsito urbano del Dis-
trito Federal de 1938.

La Constirncion de 1953 aclara que los transportes wrbanos “han de
organizarse con sujecién & las Leyes y Reglamentos nacionales” (Ar-
ticulo 21, ordinal 1°, y Articulo 60, ordinal 26).

Liega por fin la Constitucion vigente de 1961 donde los conceptos
técnicos sirven para distribuir las competencias y asi el transporte
terrestre continua atribuido a la competencia nacional (Articulo 136,
ordinal 20), en tanto que “al Municipio le corresponde la circulacién”
{Articulo 30), ademds de seguir ejerciendo sus facnltades respecto a
tranvias y cables de traccion wrbanos (Articulo 136, ordinal 21). Esto
y s6lo esto se encuentra en ¢l texto constitucional; todo lo demds
entra en el orden de la interpretacién o de la espectdacion.

Evidentemente que semejante parquedad abre gran nimero de inte-
rrogantes. Por ejemplo, siendo la autonomia municipal autonomia
normativa de segundo y basta de tercer grado (Articulos 26, 27,
134 y 136, ordinales 14, 17, 20, 21 y 24) ;puede la Municipalidad
dictar normas sobre circulacion que contradigan las leyes nacionales?
8t tinicamente se le atribuye de una manera expresa la reglamentacion
y concesibn para tranvias o cables urbanos, ;puede hacerlo también
respecto a otros medios de transporte? Caben respuestas para todos
los gustos. Una, la mds autorizada, en tanto que awutoritaria, la contie-
ne el fallo de la Corte Suprema de 6 de mayo de 1970 al declarar
gue, “todo lo relacionado con LA CIRCULACION URBANA cons-
tituye materia de la competencia municipal. . . Por tanto (sic), par-
tiendo de esa prevision reglamentaria en el caso examinado, EL
TRANSPORTE COLECTIVO es un servicio pablico local y en con-
secuwencia materia de la competencia municipal cuya libre gestion
pertenece a los Concejos Municipales. ..” Sin duda alguna, con no
menos valiosos argwmentos podria demostrarse todo lo comtrario.
Pero lo indiscutible es que el transporte colectivo del Area Metropo-
litana de Caracas ocasiona al mismo tiempo, la desesperacion de sus
habitantes y la ruina de las finanzas municipales.

Se bace pues apremiante encontrar la solucién apelando a criterios
mas realistas que compaginen la eficacia con la normarividad, segin
intenta el autor, al poner de relieve “la coordinacién del transporce
colectivo, del transito y de la circulacion en el Area Metropolitana
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de Caracas” (pdginas 95-124). He aqui un enfoque constructivo que
permite replantear el grave problema en sus verdaderos términos.

II

El tema del transporte metrapolitano exige ser reconsiderado en todos
sus aspectos atendiendo a las nuevas condiciones que lo determinan.

Hace apenas ochenta afios, exactamente ¢l afio 1888, que al llegar
a la Gran Bretafia los primeros vebiculos de propulsion mecinica
debian circular dentro de las cindades precedidos por un operario con
una bandera roja, cumplimentando una Ley de esta manera lamada,
Ley de la Bandera Roja, asin vigente durante ocho afios. No esté muy
lejana la época en que los tranvias de traccion animal se electrifican,
apareciendo poco después los trolebuses. El ange del ansomévil y su
wiilizacion colectiva comienza una vex finalizada la primera guerra
maundial como consecunencia de la denominada revolucion del motor
de explosion, cwyos efectos babian de ser decisivos en el orden de la
velocidad v también para el rransporte terrestre y aéreo.

Pero simultineamente se produce otro fenémeno de no menor tras-
cendencia: el crecimiento progresivo de determinadas cindades basta
alcanzar magnitudes imprevistas por cuanto el primitivo nicleo ur-
bano rebasa indefinidamente el limite de los demds Municipios cir-
cunvecinos formando una nueva comunidad coberente e inclusive
bhomogénea desde el punto de vista sociolbgico, econbmico y cultural.
Pero lo mds importante es que la ciudad asi elevada a mayor nivel
o categoria experimenta modificaciones cualitativas, y no sélo de
masa y magnitud, con problemas especificos de ellas derivados que
requicsen tratamientos peculiares.

Pues bien; los sorprendentes resultados a gue ha dado lugar la con-
juncién de estos dos acontecimientos bistiricos, se registran, analizan
3 evaltian en uno de los mds inguictantes documentos del #itimo
decenio: el informe Buchanan, asi designado por el nombre de quien
presidié la Comisién redactora (“Traffic in Towns: A Study of the
Long Term Problems of Traffic in Utban Areas” ~— London. Her
Majesty's Stationery Office 1963).

La mds provechosa ensefianza desprendida de un estudio tan esme-
rado es la de que los problemas del transporte metropolitano han
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de plantearse y resolverse con una nueva mentalidad, evitando solu-
ciones equivalentes a las que antafio representaba la Ley de la Ban-
dera Roja. Efectivamente, el transporte urbano en general y el
transporte metropolitano como caso especial, no pueden continuar
concibiéndose de una manera aislada sino en funcion de otros fac-
tores del mismo inseparables.

— En primer término, transporte y vialidad son interdependientes.
Sea que el uso del antombvil —privado y colectivo— aumente hasta
lo indefinido, sea que diferentes medios de transporte permitan sus-
tituirlo o bien al menos combinarlo con una distribucion de cargas,
lo cierto es que toda prevision de la vialidad supone una previsién
del transporte (Ver Informe Buchapan. Cap. I Nos. 36-40 y
90-135).

— Resulta asimismo evidente la solidaridad entre el transporte y la
configuracion de las dreas urbanas. El volumen y la frecuencia del
transito motorizado repercuten sobre la forma de la ciudad, acabando
por alterar completamente sus caracteristicas fisicas, en virtud de los
nuevos trazados de calles y avenidas, enlaces con las antopistas, em-
plazamiento de las edificaciones, zonas de estacionamiento. .. etc.
Mas, de otra parte, la velocidad de los nuevos medios de transporte
ncita la dispersion wrbana, facilitando a la vez el recorrido de largos
trayectos, lo que acaba planteando el problema de un nuevo tipo de
ordenacién nrbana (Informe, Cap I, Nos. 55-70; 80-102 y Cap. IV,
Nos. 428-430. Ademds “Trafico y Urbanismo”. Resumen monogri-
fico de documentos publicados por el Ministerio de la Vivienda.
Fasciculos 1 y I de 1° de noviembre y 1° de diciembre de 19606).

— La consecuencia se desprende légicamente, segun lo bacen D.
Steiner y H. W, Zimmer al afirmar, que “la planificacion del trans-
porte y conexamente del trifico, constituye la base primaria de la
ordenacién de los nicleos nrbanos, con lo que la interrelacion entre
ambas esferas de teoria wrbana —irafico y zonificacibn-— adguiere
caracteres condicionantes” (Ver “La Planificacién del Trafico como
base de 1a Planificacién Utbana”., Docamento del Ministerio de la
Vivienda, Madrid, N° 769 de 16 de marzo de 1968 — Informe Bu-
chanan, Cap. IV, Nos. 449-451).

— Lor costos del transporte colectivo en las Areas Metropolitanas
legan a niveles gue lo bacen depender desigualmente de las Finanzas
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del Estado, Asi para referirse a un caso concreto, los estudios prepa-
ratorios del V Plan francés revelan que el aumento de inversiones
destinadas al transporte propio de las grandes ciudades obliga a
incluirlas fraccionadamente en los planes sucesivos. Es este wn fend-
meno universal que analiza cuidadosamente la excelente obra de
Jobn R, Meyer, Jobn F. Kain y Martin Wohl, “The Urban Trans-
pott Problem” — Harvard University Press. Cambridge. 1965,

— Finalmente ha de tenerse en cuenta, segun se dijo, que €l Area
Metropolitana es una unidad coherente e inclusive homogénea, cons-
titutiva o en vias de constituir una Regibn, siendo este el tratamiento
gue a todos los efectos le corresponde. Por tanto, la planificacién
urbanistica, la planificacién del transporte, la prestacion de gran
parte de los servicios publicos y en consecuencia la organizacion
administrativa, pertenecen indubitablemenie al orden regional.

Abora bien, si esta es la situacién que, en la época actual, confronta
el complejo problema del transporte metropolitano, scémo lo estin
resolviendo los paises mis evolucionados?

Dos son las experiencias a considerar, en cierto sentido coincidentes:
la del Gran Londres y la de la Regibn parisiense, Areas Metropolita-
nas en las que pudo legarse paralelamente, siquiera fuera con algunas
diferencias, a unos mismos resultados: la unificacion de la adminis-
tracién ordenadora o autoritaria y la unificacién de la administracién
operativa o de empresa.

Ciertamente, conforme hace notar el profesor Jobn F. Kain, que
“resulta en extremo laboriosa la tarea de establecer generalizaciones
sobre los problemas del transporte en las muchas ciudades y Areas
Metropolitanas, tan distintas entre 5si°, pero también segiin advierte
el informe Buchanan, “constitusria un gran error decir que las cosas
no sucederian como alli, pues en la mayoria de los casos es lo mids
probable que sucedan de la misma manerd”. Por ello el propio pro-
fesor Kain acaba reconociendo que su estudio “"pretende extrapolar
los datos obtenidos en la experiencia de los Estados Unidos para
aplicarlos a las Areas Metropolitanas de otros paises” (El Transporte
en el Area Metropolitana, pig. 352).

1. La tendencia a las unificaciones en el transporte metropolitano
de Londres comenzd hace tiempo, inspirada en el buen sentido. De
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esta manera surge el “London Transport Executive” (1947) que con-
centra todos los poderes administrativos (administracién ordenadora),
mientras la “London Passengers Board” absorbia todas las empresas
de transporte colectivo, excepto las lineas suburbanas y el servicio
de taxis (administracion operativa).

No obstante, poco después, se decidié estudiar el conjunto de pro-
blemas planteados, entre ellos el del transporte metropolitano, lo
que tuvo a su cargo da “Royal Commission on Local Government in
Great London” (“Report” 1957-1960), iz cual comienza sentando,
como premisa de razonamiento, gue "Londres no es una conurbacién,
antes bien una cindad unitaria’, frase aclarada por un miembro tan
conspicuo de la Comision como el ilustre profesor W. A. Robson,
quien afirma que, "Londres constituye ana Region necesitada para
su gobierno de un Consejo regional” (“Great Cities of World”.
London 1957, Pdgs. 260 y 295). Mas ello no represenia tanto la
solucion de un caso particular como la consecuencia de un principio
general, a saber, que el Municipio tan s6lo puede reordenarse, par-
tiendo de la escala regional, o sea idéntica conclusion a la que ha
Hegado posteriormente la “Royal Commission on Local Government
in England” cuyo Informe sirve de base a los intentos renovadores
de la administracion local, en Alemania, Italia y Espaiia (London,
Her Majesty’s Stationery Office. 1966-1969) 4 volimenes.

2. El paralelismo resulta curioso. Francia también habia dispuesto,
mediante la Ley de 21 de marzo de 1948, una administracién ordena-
dora para el transporte de la Region parisiense, "I'Office régional des
transports parisiens”, en tanto que la adminisiracion operativa estaba
encomendada a la "Régie autonome des transports parisiens”, cuya
geition se extiende inclusive al ferrocarril metropolitano y demis
vias férreas al mismo concedidas (René Rodiere. “Droit des Trans-
ports”. Ed. Sirey. Paris. Pdags. 142-148).

El régimen actual representa unicamente un perfeccionamiento del
anterior. La administracion ordenadora corresponde al “Syndicat des
Transports Parisiens” (Ordonnance 7 janvier, 1959, Statut approunvé
par Décret 23 septembre y Décrer 13 mai 1968).

Los Sindicatos de Municipios, entidades asociativas con personalidad
juridica, datan del afio 1890, siendo equivalentes a los Consorcios
Administrativos italianos y a las Mancomunidades espafiolas. En
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cambio, los Sindicatos mixtos, creados por Ley de 20 de mayo de
1951, agrupan conjuntamente a los representantes de Municipios
(Commaunes), del Estado, de los Departamentos y aun de cualquier
organismo de interés publico, por ejemplo las Cémaras de Comercio,
Pues bien; el "Syndicat des Transports Parisiens” es un Sindicato
mixto constituido con la representacion del Estado, de la Villa de
Paris, de los Departamentos de la Seine, de la Seine - et - Oise, de
la Seine - Marne y de I'Oise.

En cuanto a la administracion operativa continsia atribuida a la
“Régie autonome des transports parisiens” (R.A.T.P.), estableci-
miento publico de caricter industrial y comercial minuciosamente
regulado (Ordonnance citada, 7 janvier 1959, Décrer 23 septembre y
Décret 12 janvier 1960).

111

Mutatis mutandis, estas son las soluciones panlatinamente adoptadas
en la mayoriz de las Areas Metropolitanas, que permiten ser reducidas
a tres constantes: administracion ordenadora winica, planificacién ri-
gurosa y wna administracion operativa variable empero que asegure
el perfecto funcionamiento de la empresa o de las empresas.

No vale la pena insistir sobre ello. A la primera constante se refiere
el administrativisia espatiol Eduardo Garcia de Enterria cuando dice:
“Pocos servicios pitblicos como el de transporte colectivo urbano estd
mas necesitado de un plan uniforme y racional en su organizacion y
prestacion. Frente al criterio absurdo de dislocar el dinico servicio
publico perfectamente individualizado, entre las miiriples compe-
tencias del Estado y el Municipio, toda la tendencia actual derivada
de las exigencias de la realidad nrbana, es la de una concentracion
de todos los poderes sobre organizacion del servicio en organismos
priblicos concebidos casi dictatorialmente y a los cuales responsabili-
zar de wna politica en tal materia’.

Respecto al plan general del rransporte constituye un presupuesto
para la racionalizacion y eficiencia del transporte metropolitano, por
lo que fue el primer cometido asignado al “Office Régional des
Transports Parisiens” el afio 1948.
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En cuanto a la prestacién misma del servicio de transporte existen
varias alternativas que van, desde la empresa sinica a la coordinacién,
o bien a la asociacion o consorcio de miltiples empresas.

Este recuento de los diversos aspectos que presenta el problema del
transporte metropolitano adquiere abora una inguictante actualidad,
cuando ban de reconsiderarse ante la inaplazable tarea de encontrar
soluciones positivas. La instalacion de un ferrocarril metropolitano
en Caracas haria disminuir sin duda alguna el trifico de superficie
pero puede ser a la vez un factor que agrave la anarquia dominante,
De agui Iz inaplazable necesidad de un nuevo régimen del transporte
metropolitano. El esfuerzo para lograrlo comienza, poniendo a circu-
lar ideas-directrices, sin las cuales cualquier realizacién material resul-
taria inconsistente. El Profesor Allan-R. Brewer-Carias lo estd
haciendo acuciosamente, como lo demuestra esta valiosa publicacién
que incita a reflexionar sobre un tema cuya gravedad lo sitia en

un primer plano.

ANTONIO MOLES CAUBET
Director del Instituto de Derecho Piblico

Universidad Central de Venezuela
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