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Presentacion

Venezuela enfrenta en 2026 una situacion extraordinaria. Después de mas de dos décadas
de destruccion sistematica de la actividad econdmica, desmantelamiento institucionaly
control social, el pais llega a este momento con una infraestructura extremadamente
deteriorada, servicios publicos colapsados y un Estado que perdid su capacidad para
planificar, operar, mantenery rendir cuentas. Electricidad, agua potable, saneamiento,
transporte, logistica, combustibles, telecomunicaciones y servicios urbanos forman parte de
un colapso sistémico que combina activos envejecidos, operadores incapacitados,
mantenimiento diferido, pérdida de informacion, insolvencia financiera y ausencia de
responsabilidad institucional. ElL terremoto del 24 de junio de 2026 no creo esa fragilidad; la
encontro, la concentro territorialmente y multiplicd sus consecuencias humanasy
econdmicas.

Este documento parte de una premisa politica: Venezuela no ha iniciado una transicion.
Existe un régimen interino sin legitimidad ciudadana que continuia operando con los cuadros,
estructuras, procedimientos, incentivos y practicas administrativas desarrollados durante el
denominado socialismo del siglo XXI. El poder sigue ejerciéndose y el gobierno mantiene la
misma orientacion que en las décadas pasadas. No se ha producido una ruptura con la
naturaleza civico-militar del gobierno, y este sigue amparando una cultura de centralizacién,
discrecionalidad, ausencia de deliberacién publica y sustitucion de criterios técnicos por
ideologia, que colapsaron los servicios publicos y desmantelaron las instituciones.

A esta continuidad interna se suma un condicionamiento externo excepcional. La
actuacion del régimen interino obedece a las decisiones y prioridades de los Estados Unidos,
que actuan de acuerdo con sus propios intereses estratégicos, energéticos, econémicos y de
seguridad hemisférica. Esta influencia puede facilitar la estabilizacién macroecondmica, la
flexibilizacién de las sanciones, la recuperacion parcial de la actividad petrolera, asi como el
acceso a la tecnologia, al financiamiento y a la participacién empresarial. Pero un tutelaje
externo, de facto, no puede convertirse en el estado permanente de la reconstruccion
venezolana. Una democracia legitima mantendra una relacién estratégica estrecha con los
Estados Unidos, que descansara en acuerdos transparentes, constitucionalmente validos y
socialmente aceptables entre instituciones legitimas, y no en una subordinacion indefinida de
la decision nacional.

Por ello, el informe distingue entre estabilizacion y reconstruccion. Estabilizar significa
impedir nuevas fallas en cascada, mantener niveles minimos funcionales de electricidad,
agua, combustibles, telecomunicaciones, hospitales y corredores logisticos, proteger a la
poblacidony preservar los activos mientras se crean mejores condiciones politicas e
institucionales. Esa estabilizacion puede producir un equilibrio mejor que el colapso, pero
sigue siendo un equilibrio bajo e inestable. La flexibilizacidén de sanciones, un mayor ingreso
petrolero, cierta recuperacion de las importaciones y una actividad privada oportunista



pueden generar mejoras parciales sin reconstruir los operadores, las instituciones, la
productividad ni la confianza publica.

Ese equilibrio puede, ademas, volverse mas desigual. Si la apertura econémica ocurre en
un ambiente de alta discrecionalidad, poca transparencia y ausencia de rendicion de cuentas,
el acceso privilegiado a contratos, licencias, concesiones, activos publicos, oportunidades
petroleras o asociaciones con capital extranjero puede crear rapidamente grupos ganadores,
mientras que salarios, pensiones, servicios y oportunidades para la mayoria se recuperan
mucho mas lentamente. Una economia puede crecery, al mismo tiempo, profundizar la
injusticiay la desigualdad inmerecida. El riesgo politico aumenta cuando la mayoria de la
poblacién espera mejoras materiales rapidas que el Estado no puede lograr en pocos meses.
La proteccion de la infraestructura critica puede requerir capacidades extraordinarias, pero la
seguridad y la coercidon no pueden sustituir la legitimidad, la autoridad civil, el Estado de
derechoy el respeto de los derechos humanos.

La reconstruccidn estructural de Venezuela exige una condicién indispensable: la
legitimidad democratica. Las decisiones sobre la organizacion del Estado, los derechos de
propiedad, la descentralizacidn, los modelos regulatorios, la participacion privada, las tarifas,
la organizacidn territorial, las concesiones, los recursos naturales y el uso de financiamiento
publico extraordinario comprometeran al pais durante décadas. No deberian quedar definidas
de manera irreversible por un arreglo provisional que no haya sido ratificado
democraticamente. La reconstruccién plena requiere elecciones libres, competitivas 'y
verificables y el restablecimiento efectivo del Estado de derecho, los derechos humanos, la
separacidony el equilibrio de poderes, la subordinacion de la Fuerza Armada al poder civil
constitucional, la profesionalizacidon de la administracion publicay la rendicion de cuentas. La
reconstruccion estructural requiere un poder democraticamente legitimado para reformar.

Esta distincion define lo que puede hacerse razonablemente ahora. Mientras no exista esa
legitimacioén, la prioridad deberia concentrarse en una agenda de acciones no regret:
estabilizar los servicios criticos; atender la emergencia sismica; proteger a la poblacidony los
activos; recuperar informacion, catastros, mapas de riesgo y memoria técnica; auditar
empresas publicas e infraestructura; identificar y evaluar capital humano; preparar proyectos
y carteras de inversion; restablecer trazabilidad fisica y financiera; proteger el capital natural; y
dejar preparadas alternativas regulatorias e institucionales para que un gobierno legitimo
pueda debatirlas y decidirlas. El régimen interino debe ampliar las opciones para la futura
reconstruccion, no cerrarlas mediante compromisos opacos o irreversibles.

La factibilidad de esas acciones esta condicionada por la economia politica que sostiene
elrégimen interino. Asi, avanzan aquellas medidas compatibles con las prioridades
estadounidenses de estabilizacidn, seguridad energética, recuperacion petroleray
participacion empresarial, mientras que reformas que reduzcan la discrecionalidad, alteren
las estructuras de poder o modifiquen la organizacion del Estado encuentran resistencias
internas. Elinforme reconoce esta condicion sin confundirla con la agenda de reconstruccion
que Venezuela necesita. El financiamiento extraordinario debera acompanarse de
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contrataciones competitivas, publicacién de contratos y beneficiarios finales, registros
publicos de proyectos, auditoria independiente, declaracion de conflictos de interésy
mecanismos verificables de rendicion de cuentas.

El terremoto vuelve alin mas urgente la separacion entre lo inmediato y lo estructural. La
recuperacion sismica no puede convertirse en una reconstruccion paralela que compita con el
deterioro de los sistemas nacionales de infraestructura y de servicios publicos. El informe
propone una sola estrategia nacional con dos ventanas operativas: una ventana de
reconstruccion de los sistemas y capacidades nacionales, con horizonte hacia 2040, y otra
ventana temporal de recuperacion sismica concentrada en los territorios afectados. Ambas
deben compartir normas técnicas, criterios de priorizacién, salvaguardas ambientales 'y
sociales, sistemas fiduciarios, informacién publica, transparenciay compromisos verificables
de operacion y mantenimiento.

El punto de partida técnico es fundamental: entender la infraestructura como servicioy
no simplemente como obras. Una carretera crea valor si proporciona movilidad; una presa, si
garantiza agua o energia, o reduce el riesgo; una planta eléctrica, si entrega electricidad
confiable; y unavivienda solo es verdaderamente habitable si dispone de agua, saneamiento,
energia, conectividad, acceso y un entorno seguro. Reconstruir significa, por tanto, recuperar
simultaneamente activos, operadores, regulacion, mantenimiento, sostenibilidad financiera,
capital humano, territorio y capacidad institucional. Significa también integrar infraestructura
gris y verde, ordenar el territorio antes de comprometer grandes inversiones y asegurar que
cada activo cuente con un operador, un presupuesto de mantenimiento y un responsable
permanente.

Finalmente, el pais tendra que gestionar las expectativas sociales y el ritmo real de la
reconstruccion. Venezuela puede comenzar a mejorar en meses, pero reconstruirse tomara
muchos anos. El horizonte de este informe es de aproximadamente quince afos. El petréleo
puede aliviar las restricciones fiscales y externas; el financiamiento internacional puede
acelerar proyectos; el sector privado puede aportar capital y capacidad; pero ninguno de esos
factores sustituye el tiempo necesario para reconstruir sistemas complejos e instituciones
virtuosas. Presentar una tarea de quince anos como una recuperacion de corto plazo aumenta
el riesgo de frustracion, de pérdida de confianza y de conflictividad social.

El contenido ha sido organizado para servir como herramienta de trabajo. Comienza con el
terremoto y sus implicaciones para la reconstruccidon nacional; continua con la crisis
funcional del Estado, la dimensién econémicay financiera, el agotamiento del modelo
rentista, la transicién de obras a servicios, los escenarios de financiamiento, el Dia D
operacionaly la reconstruccidn institucional; integra luego el ambiente, el territorio y el capital
natural; y culmina con los sectores estratégicos y una hoja de ruta hacia 2040. La intencién no
es que el desastre desplace la agenda nacional, sino que la obligue a volverse mas concreta,
integrada, exigente y orientada a resultados.



Reconocimientos

Este documento fue preparado por Abel Mejia Betancourt bajo la orientacién del Dr. Arnoldo
Gabaldoén Berti. Aurelio Useche Kislinger, German Uzcategui Briceno, Miguel Nucete Hubner,
Marino Gonzalez y Adalberto Gabaldon Azuaje revisaron sus borradores y aportaron
comentarios y sugerencias importantes. Anibal Rosales Hernandez, Pedro Garcia Monteroy
Laila Iskandar contribuyeron a fortalecer el andlisis de las relaciones entre la infraestructura,
el medio ambiente y el territorio. Zulma Bolivar aporté orientaciones especialmente relevantes
para profundizar el vinculo entre el desarrollo urbano y el ordenamiento territorial.

Eltrabajo se beneficié asimismo de las discusiones sostenidas en la Comisién de Desarrollo
de la Academia Nacional de la Ingenieria y el Habitat durante abrily mayo de 2026, y de los
intercambios realizados en los coloquios publicos del Grupo Orinoco durante junio y julio. El
12 de agosto de 2026, el documento fue objeto de una revision formal por la Comision de
Desarrollo Nacional, bajo la direccion del Dr. Arnoldo Gabalddn Bertiy con la participacion de
Eduardo Buroz Castillo, Aurelio Useche Kislinger, Miguel Nucete Hubner, Alfredo Avella
Guevara, Gonzalo Morales, Rafael Lairet y Zulma Bolivar. Los comentarios y referencias
derivados de esta revision se recogen en el Apéndice 1.

El documento se sustenta principalmente en la informacion disponible en el Repositorio
Documental de la Academia Nacional de la Ingenieriay el Habitat, en experiencias
comparadasy en la literatura especializada, asi como en estudios y referencias de organismos
internacionales sobre infraestructura, gobernabilidad, regulacién, financiamiento, ambiente,
gestion del riesgo y reconstruccion posdesastre. De particular importancia son las
orientaciones de la OCDE sobre politica publica, gobernanza multinivel, inversion publicay
calidad regulatoria, que sirven de referencia transversal a lo largo del informe.
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Abreviaturas

Abreviatura Denominaciéon completa

ACNUR Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados
ADI Area de Defensa Integral

AIE / IEA Agencia Internacional de Energia / International Energy Agency
ANELA Agencia Nacional de Evaluaciéony Licenciamiento Ambiental
ANIH Academia Nacional de la Ingenieria y el Habitat de Venezuela
ANLA Autoridad Nacional de Licencias Ambientales

APP Asociacion Publico-Privada

ASCE American Society of Civil Engineers

ASEAN Association of Southeast Asian Nations

AUAEV Autoridad Unica de Area del Estado Vargas

AWWA American Water Works Association

BANDES Banco de Desarrollo Econémico y Social de Venezuela

BCV Banco Central de Venezuela

BID Banco Interamericano de Desarrollo

BNDES Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
BRIPPAS Brigadas del Poder Popular para las Aguas

CAF CAF — Banco de Desarrollo de América Latinay el Caribe
CANTV Compaiiia Anénima Nacional Teléfonos de Venezuela

CAPEX Capital Expenditures

CAVECON Camara Venezolana de la Construccion

CEBOK Civil Engineering Body of Knowledge

CEOFANB Comando Estratégico Operacional de la Fuerza Armada Nacional Bolivariana
CEPAL Comisiéon Econdmica para América Latinay el Caribe

CLAP Comités Locales de Abastecimiento y Produccion

CODENA Consejo de Defensa de la Nacién

COPRE Comision Presidencial para la Reforma del Estado
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CORE

CORPOELEC

CORPOVARGAS

CPIA

DaLA

EAE

EDELCA

EIA

EIA-d

EPS

FANB

FCCV

FGVLP

FIV

FMI

FONDEN

FVTRR

GATT

GFDRR

GMVV

GRADE

HIDROVEN

IADB/IDB

IBRD

INE

INFRALATAM

INOS

IPCC

JASPERS

Comando Regional de la Guardia Nacional

Corporacion Eléctrica Nacional, S.A.

Corporacion para la Recuperaciony Desarrollo del Estado Vargas
Country Policy and Institutional Assessment

Damage and Loss Assessment

Evaluacién Ambiental Estratégica

Electrificacién del Caroni, C.A.

Evaluaciéon de Impacto Ambiental

Estudio de Impacto Ambiental detallado

Empresa de Propiedad Social

Fuerza Armada Nacional Bolivariana

Fondo de Financiamiento Conjunto Chino-Venezolano

Fondo de Gran Volumeny Largo Plazo

Fondo de Inversiones de Venezuela

Fondo Monetario Internacional

Fondo de Desarrollo Nacional

Facilidad Venezolana para la Transicién, Recuperaciéon y Reconstruccion
General Agreement on Tariffs and Trade

Global Facility for Disaster Reduction and Recovery

Gran Mision Vivienda Venezuela

Global Rapid Post-Disaster Damage Estimation

C.A. Hidrolégica Venezolana

Inter-American Development Bank

International Bank for Reconstruction and Development

Instituto Nacional de Estadistica

Plataforma sobre inversién en infraestructura en América Latinay el Caribe
Instituto Nacional de Obras Sanitarias

Intergovernmental Panel on Climate Change

Joint Assistance to Support Projects in European Regions
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JBIC

JICA

Kfw

LAC

LOOT

LOOU

LOPSAPS

LOSE

LOSSE

MARNR

MINEC

MOP

MPPT

o&M

OCHA

OCDE/OECD

ODDI

OMC

ONG

OPEX

OPS /PAHO

PDNA

PDUL

PDVSA

PIB

PNB

PNDA

PNUD / UNDP

POU

Japan Bank for International Cooperation

Japan International Cooperation Agency

Kreditanstalt flr Wiederaufbau

Latin America and the Caribbean

Ley Orgéanica para la Ordenacion del Territorio

Ley Orgéanica de Ordenacion Urbanistica

Ley Organica para la Prestacion de los Servicios de Agua Potable y de Saneamiento
Ley Orgéanica del Servicio Eléctrico

Ley Orgéanica del Sistemay Servicio Eléctrico

Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables

Ministerio del Poder Popular para el Ecosocialismo

Ministerio de Obras Publicas

Ministerio del Poder Popular para el Transporte

Operaciény mantenimiento

Oficina de las Naciones Unidas para la Coordinacién de Asuntos Humanitarios
Organizacién para la Cooperaciény el Desarrollo Econdmicos

Organo de Direccién de Defensa Integral

Organizacion Mundial del Comercio

Organizacién no gubernamental

Operating Expenditures

Organizacion Panamericana de la Salud / Pan American Health Organization
Post-Disaster Needs Assessment

Plan de Desarrollo Urbano Local

Petréleos de Venezuela, S.A.

Producto Interno Bruto

Policia Nacional Bolivariana

Plan de Necesidades de Reconstruccion Postdesastre

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

Plan de Ordenacién Urbanistica
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PSUV
RDNA
REDI
SAFONACC
SAFONAPP
SEA
SENACE
SIG

SitRep

SSP

SUDS
UBCH

UEP
UNDESA
UNDRR
UNICEF
VUF

WASH

WRI

ZEE

ZOoDI

Partido Socialista Unido de Venezuela

Rapid Damage and Needs Assessment

Regidén Estratégica de Defensa Integral

Servicio Auténomo Fondo Nacional de los Consejos Comunales
Servicio Fondo Nacional del Poder Popular

Servicio de Evaluacion Ambiental

Servicio Nacional de Certificacién Ambiental para las Inversiones Sostenibles
Sistema de Informacion Geografica

Situation Report

Shared Socioeconomic Pathways

Sistemas Urbanos de Drenaje Sostenible

Unidad de Batalla Bolivar-Chavez

Unidad de Ejecucién de Proyectos

United Nations Department of Economic and Social Affairs
United Nations Office for Disaster Risk Reduction

Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia

Variables Urbanas Fundamentales

Water, Sanitation and Hygiene

World Resources Institute

Zona Econdmica Especial

Zona Operativa de Defensa Integral
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Resumen Ejecutivo

El terremoto cambia el punto de partida

Elterremoto del 24 de junio de 2026 cambi¢ la escala, la urgenciay el significado de la
reconstruccién venezolana. Lo que hasta entonces podia presentarse como una agenda
gradual de recuperacion de servicios, modernizacioén institucional y transicién econdmica se
convirtié en una emergencia nacional superpuesta a un proceso de deterioro acumulado
durante décadas. El desastre no creé la fragilidad del pais: la hizo visible, la concentré en el
principal corredor urbano y logistico del centro-norte costero y multiplicé sus consecuencias
humanas, econdmicas y fiscales. Desde ese momento, la recuperaciéon de La Guairay de los
demas territorios afectados dejo de ser separable de la reconstruccion de los sistemas
nacionales que les suministran electricidad, agua, combustibles, telecomunicaciones,
movilidad, logistica y servicios publicos.

La crisis de infraestructura es, ante todo, una crisis de capacidad funcional del Estado

El diagndstico central del informe precede al terremoto. Venezuela no enfrenta solamente un
déficit de obras, activos envejecidos o falta de inversién. Enfrenta la pérdida de la capacidad
del Estado para planificar, regular, financiar, operar, mantener, renovary supervisar sistemas
complejos a lo largo de todo su ciclo de vida. Electricidad, agua potable, saneamiento,
transporte, logistica, combustibles, telecomunicaciones y servicios urbanos llegaron a 2026
con operadores debilitados, mantenimiento diferido, informacion incompleta, sostenibilidad
financiera erosionaday responsabilidades institucionales difusas. El colapso de los servicios 'y
laincapacidad para gestionar adecuadamente los riesgos naturales tienen, por tanto, una raiz
comun: la discontinuidad institucionaly la pérdida de gobernabilidad técnica.

Esta conclusion obliga a modificar la métrica de la reconstruccion. La infraestructura crea
valor cuando presta servicios continuos, confiables, accesibles, resilientes y financieramente
sostenibles. Una vivienda no esta recuperada si carece de agua, saneamiento, energia,
conectividad, acceso y un entorno seguro; un hospital no funciona sin servicios basicosy
personal; una presa de retencion de sedimentos no reduce el riesgo si nadie la inspecciona,
desazolva ni la mantiene. Reconstruir significa recuperar simultaneamente activos,
operadores, regulacion, mantenimiento, capital humano, informacidn, territorio, capacidad
institucionaly confianza publica.

Estabilizacion no es todavia reconstruccion estructural

Este documento adopta una premisa politica explicita: el régimen interino no conduce a una
transicién democratica plenamente consolidada; por el contrario, la bloquea. Bajo esa
premisa, es indispensable distinguir entre estabilizar y reformar estructuralmente. Estabilizar
significa impedir nuevas fallas en cascada, preservar los activos, restablecer niveles minimos
de servicio, atender la emergencia sismicay recuperar las capacidades basicas del Estado.
Esa tarea puede y debe comenzar de inmediato.

La reconstruccion estructural es diferente. Decisiones sobre la organizacion del Estado, los
derechos de propiedad, la descentralizacion, los modelos regulatorios, la participacion
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privada, las tarifas, las concesiones, los recursos naturales y los compromisos financieros a
largo plazo afectaran al pais durante décadas. El informe sostiene que esas transformaciones
requieren legitimidad democratica, Estado de derecho, rendicién de cuentas y capacidad
institucional. Durante el régimen interino, la prioridad debe ser ampliar las opciones de una
futura Venezuela democratica, no cerrarlas mediante decisiones opacas o irreversibles.

GRADE establece la linea base del dafio, no el presupuesto final de reconstruccion

La Evaluacién Global Rapida de Danos Post-Desastre (GRADE), preparada por el Banco
Mundialy el GFDRR, estima en aproximadamente US$19.600 millones los dafios fisicos
directos a edificaciones, contenidos e infraestructura. Esta cifra sustituyo las hipotesis
preliminares utilizadas inmediatamente después del terremoto y establecié una base
cuantitativa mucho mas exigente para la recuperacion.

Sin embargo, el dano directo, las pérdidas econémicas, las necesidades de recuperaciény el
costo de la reconstruccion resiliente son conceptos distintos. GRADE no incorpora
plenamente la interrupcion de servicios, la pérdida de produccion e ingresos, la atencién
humanitaria, los reasentamientos, la vivienda temporal, la recuperacién de medios de vida ni
el costo adicional de reconstruir conforme a normas sismicas, geotécnicas, ambientalesy
climaticas mas rigurosas. Las necesidades deberan precisarse mediante evaluaciones
sectoriales, PDNA/RDNA, analisis DaLAy un marco nacional de recuperacién. Una
reconstruccion lenta tampoco es fiscalmente gratuita: prolonga la pérdida de productividad,
empleo, consumo, recaudaciény bienestar.

Una sola estrategia nacional, dos ventanas y dos canales operativos

La respuesta recomendada es una sola estrategia nacional con dos ventanas operativas
integradas. La Ventana Nacional, con horizonte hacia 2040, debe recuperar los sistemas de
electricidad, agua, saneamiento, transporte, logistica, conectividad, ciudades, ambiente e
instituciones. La Ventana Sismica, con un horizonte aproximado de cinco afos, debe
concentrarse en los territorios afectados, restituir servicios vitales, atender vivienda y
proteccidn social, reparar infraestructura critica, gestionar escombros y reasentamientos y
reducir los riesgos territoriales que amplificaron el dafo.

Las dos ventanas no deben convertirse en dos reconstrucciones. Deben compartir una
programacion macrofiscal, un registro Unico de inversiones, reglas fiduciarias, adquisiciones,
salvaguardas ambientales y sociales, informacidn publica, auditoria, estandares técnicosy
compromisos verificables de operacion y mantenimiento. Los recursos extraordinarios
movilizados por el terremoto deberian ser, en la mayor medida posible, adicionales a los
indispensables para evitar el colapso de los sistemas nacionales.

Cada ventana utilizara simultdneamente dos canales. El canal rapido atenderd acciones
urgentes, mantenimiento critico, reparaciones y servicios esenciales. El canal estructural
preparara desde el primer dia los proyectos mas complejos, con estudios, evaluacion de
alternativas, disenos resilientes, conformidad territorial y adquisiciones competitivas. La
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urgencia no puede justificar la improvisacion; pero la preparacion estructural tampoco puede
esperar a que termine la emergencia.

El principal cuello de botella no sera solamente el dinero, sino la capacidad para usarlo

Venezuela necesitard combinar recursos nacionales, donaciones, financiamiento
concesional, préstamos multilaterales, reestructuracion de la deuda, garantias, inversion
privaday, cuando resulte apropiado, asociaciones publico-privadas. Pero el desafio decisivo
sera transformar esos recursos en proyectos bien preparados, contratos transparentes, obras
de calidad, operadores competentes y servicios sostenibles.

La capacidad de absorciéon —la posibilidad real de preparar, contratar, ejecutar, supervisar,
operary mantener inversiones— probablemente sera mas restrictiva que la disponibilidad
potencial de financiamiento durante los primeros anos. Por ello, la preparaciéon de proyectos,
el capital humano, los sistemas de informacion, la auditoria de activos, la contratacion, la
gestion financieray la transparencia deben financiarse como parte de la reconstrucciény no
como costos administrativos secundarios. El dinero importa, pero la capacidad institucional
determina cuéanto valor publico puede generar.

El Dia D operacional: primero impedir que los sistemas sigan cayendo

La transiciéon necesita un Dia D operacional orientado a evitar fallas en cascada. La prioridad
no debe ser anunciar grandes proyectos, sino estabilizar los sistemas criticos, proteger los
activos aun recuperables y restablecer una capacidad minima de gestion. Elinforme propone
una Auditoria Nacional de Infraestructura Estratégica, una evaluacién nacional del capital
humano, un régimen transitorio de intervencién gerencial para los operadores colapsados, la
recuperacion de la informacion y de los estados financieros, el mantenimiento criticoy la
trazabilidad fisica y financiera.

En electricidad, agua y otros servicios esenciales, las instituciones existentes pueden ser
necesarias para mantener la continuidad mientras equipos técnicos separados preparan las
reformas estructurales. La estabilizacidon operacionaly el redisefo institucional deben ocurrir
simultaneamente, pero no confundirse. El objetivo de cualquier intervencién extraordinaria
debe ser devolver progresivamente las funciones a operadores profesionalizadosy a
instituciones ordinarias capaces de sostenerlas.

Una agenda no regret para actuar antes de la reconstruccion plena

La incertidumbre politica no justifica la inaccion. Elinforme identifica una agenda de acciones
no regret cuya utilidad es elevada bajo practicamente cualquier escenario futuro: estabilizar
servicios; proteger vidas y activos; recuperar catastros, mapas de riesgo, datos operativos y
memoria técnica; auditar empresas publicas e infraestructura; identificar capacidades
profesionales; preparar carteras de proyectos; recuperar la transparencia de contratos y
beneficiarios finales; fortalecer la gestion fiduciaria; realizar mantenimiento critico; proteger el
capital natural; y preparar, sin aprobar irreversiblemente, alternativas regulatorias e
institucionales.
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Esta agenda permite administrar tres tiempos distintos: el tiempo politico, cuyo desenlace es
incierto; el tiempo del desastre, que exige actuar de inmediato; y el tiempo de la
reconstruccion estructural, que requerird mas de una década. Confundirlos produce paralisis
o improvisacion. Administrarlos simultdneamente permite avanzar sin fingir que la transicién
democratica ya ocurrid.

La reconstruccion debe comenzar por el ambiente y el territorio, no terminar alli

Este informe propone que el ambiente, el territorio, la ciudad y los servicios constituyen una
sola cadena de decisiones. El capital natural no es un complemento de la infraestructura.
Cuencas, bosques, humedales, manglares, laderas, cauces, zonas de recargay areas
costeras sostienen servicios de agua, energia, proteccion frente a inundaciones, calidad
ambientaly productividad. Una reconstruccion que degrade estos sistemas puede generar
nuevos activos y, al mismo tiempo, reducir su vida util, incrementar el riesgo y cerrar el acceso
al financiamiento internacional.

Por ello, se propone una Fase Cero Ambiental y Territorial antes de la expansién masiva de las
inversiones. Esta fase debe recuperar lineas base, cartografia, catastros, redes de monitoreoy
mapas de riesgo; preparar evaluaciones ambientales estratégicas para cuencas,
hidrocarburos, mineria y territorios criticos; modernizar el licenciamiento mediante una
agencia técnica especializada; y establecer una plataforma geografica comun para que
ambiente, ordenamiento territorial, urbanismo y servicios trabajen con la misma informacion.

La secuencia es deliberada: primero, establecer condiciones ambientales y de riesgo; luego,
convertirlas en reglas territoriales y urbanas; después, comprobar la capacidad de los
servicios; y solo entonces cerrar la localizacion, el disefo y el licenciamiento del proyecto.
Ordenar antes de invertir no retrasa la reconstruccion: evita gastar después para corregir
decisiones territoriales equivocadas.

La ciudad es donde la reconstruccion se convierte en servicios, productividad y calidad
de vida

La nueva agenda urbana del informe desplaza el énfasis de los planes formales hacia
decisiones vinculantes. La planificacion del desarrollo, el ordenamiento territorial y
urbanistico y la planificacién sectorial de los servicios deben converger en una sola pregunta:
¢ puede esta localizacidn sostener, durante todo su ciclo de vida, la actividad y los servicios
que se pretende autorizar?

El municipio ocupa una posicion central porque gobierna el suelo, el catastro, la zonificacion,
los permisos, el espacio publico y la movilidad local. Pero gobernar la ciudad no significa que
deba operar directamente todos los servicios. Los operadores profesionales deben prestary
mantener las redes a la escala funcional que corresponda, incluso cuando dicha escala
trascienda los limites municipales. La descentralizacidon sostenible exige autonomia local,
capacidad fiscaly responsabilidades claras, pero no la fragmentacién de sistemas
técnicamente indivisibles.
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La participacion comunitaria es indispensable, particularmente en la ciudad autoproducida,
pero no debe crear una segunda administracion publica en el mismo territorio. El informe
propone una participacion amplia y una gestién comunitaria alli donde exista una ventaja real
de proximidad y, al mismo tiempo, responsabilidades inequivocas sobre quién planifica,
financia, contrata, opera, cobra, mantiene y responde. La relacién entre municipios, comunas,
operadores y organizaciones comunitarias debe revisarse a la luz de ese principio.

Los sectores estratégicos necesitan estabilizacion inmediata y reformas profundas

La electricidad es la infraestructura mas critica para la recuperacion, ya que sustenta
practicamente todos los demas sistemas. Su estabilizacion exige mantenimiento, transmisién
confiable, disponibilidad de combustibles, operacién profesional y reducciéon de
vulnerabilidades antes que nuevos megaproyectos. La reconstruccion plena requerira,
posteriormente, regulacidon independiente, sostenibilidad financiera, operadores
técnicamente auténomos y una estructura sectorial capaz de atraer inversion y de mantener
los activos.

El agua potable y el saneamiento enfrentan un problema similar. La rehabilitacion fisica sera
insuficiente mientras persistan la subordinacién politica de los operadores, el colapso
tarifario, la ausencia de regulacién independiente y la falta de autonomia empresarial. La
recuperacion debera concentrarse primero en el mantenimiento, la reduccién de pérdidas, la
sectorizacion, la rehabilitacién selectiva y la continuidad del servicio, y luego en la
reconstruccién de un marco institucional y financiero sostenible.

En transporte y logistica, la prioridad debe ser recuperar el mantenimiento, los puentesy los
corredores estratégicos, y restablecer la conectividad antes que expandir redes de baja
viabilidad. En el sector del petréleo, la recuperacion de la produccidon puede aportar recursosy
divisas durante la transicion, pero no debe convertirse en un intento de restaurar
indefinidamente el modelo rentista. La renta petrolera debe servir como plataforma transitoria
para financiar infraestructura, diversificaciény capacidad institucional en un mundo en
transicion energética.

La Guaira debe ser el primer territorio donde el nuevo modelo demuestre que funciona

La experiencia de 1999 y de 2026 convierte a La Guaira en el caso de prueba de la estrategia
nacional. La unidad funcional relevante no es solo el limite administrativo, sino el sistema
cuenca-cauce-cono aluvial-ciudad-litoral-mar. La recuperacion debe comenzar con una
Fase Cero Territorial que reuna LiDAR, microzonificacion sismica, geotecnia, hidrologia e
hidraulica, sedimentos, catastro, redes e informacién de exposicién, y que traduzca esos
datos en decisiones sobre donde consolidar, adaptar, mejorar o reasentar.

La institucionalidad extraordinaria necesaria para ejecutar la recuperacién debe nacer de una
estrategia explicita de sucesion. Una UEP temporal puede concentrar la ejecuciéon de la
cartera, pero las funciones permanentes de gestion de cuencas, mantenimiento de obras de
mitigacidon, monitoreo, alerta temprana, actualizacidon de mapas, control de ocupaciony
gestion urbana deben quedar en instituciones ordinarias fortalecidas. La leccion de AUAEV y
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CORPOVARGAS no es que las instituciones especiales sean inutiles, sino que ninguna funcién
permanente puede desaparecer al término de la institucién temporal.

Una Facilidad Venezolana para convertir financiamiento en capacidad institucional

Para operacionalizar esta arquitectura, el informe propone estudiar una Facilidad Venezolana
para la Transiciéon, Recuperacion y Reconstrucciéon (FVTRR), inspirada parcialmente en la
légica de la Ukraine Facility pero adaptada al problema venezolano. No seria simplemente un
fondo de obras. Integraria las dos ventanas, los dos canales operativos, el registro Unico de
inversiones y una arquitectura fiduciaria comun; vincularia el financiamiento, las reformas
verificables, la preparacion de proyectos, la asistencia técnicay el fortalecimiento
institucional.

Su gobernanza deberia evitar tanto la captura por parte del régimen interino como la
sustitucién permanente del Estado por una estructura externa. La opcidon propuesta es una
facilidad de propiedad venezolana, gobernanza compartida y administracion fiduciaria
multilateral, con una transferencia progresiva de responsabilidades a las instituciones
nacionales conforme demuestren capacidad, transparenciay legitimidad. Su indicador de
éxito no seria crecer indefinidamente, sino volverse progresivamente innecesaria.

Una hoja de ruta hacia 2040 y una nueva medida del éxito

La reconstruccion debe avanzar en tres fases superpuestas. La primera, hasta 2030, debe
impedir el colapso operacional, restablecer los servicios esenciales y ejecutar la recuperacion
sismica urgente. La segunda, aproximadamente entre 2030 y 2035, debe reconstruir
operadores, reguladores, sistemas de informacion, marcos tarifarios, capacidades
ambientales y territoriales y una cartera sostenible de inversiones. La tercera, hacia 2040,
debe modernizar los sistemas, incorporar la digitalizacion, la transicion energética, la
infraestructura verde, la adaptacion climatica, la resiliencia urbanay una participacion privada
mas amplia cuando existan condiciones institucionales apropiadas.

Las fechas son orientativas; el paso entre fases debe depender de resultados verificables y no
de calendarios politicos. El éxito no debera medirse por el nimero de contratos, los kildbmetros
construidos ni los recursos comprometidos. Debera medirse por la continuidad y la calidad de
los servicios, la reduccion verificable del riesgo, la proteccion de la poblacidn vulnerable, la
productividad, el financiamiento del mantenimiento, la recuperacioén del capital natural, la
transparenciay la capacidad de las instituciones para rendir cuentas publicamente de sus
resultados.

La regla final es sencilla: ninguna obra sin dueno; ningln cauce sin responsable; ningln
permiso sin conformidad territorial y de riesgo; ningun financiamiento sin operaciony
mantenimiento; y ninguna reconstruccion que vuelva a producir la vulnerabilidad que pretende
corregir.
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Parte | — El terremoto cambia la escala, la urgenciay la
economia de la reconstruccidon nacional

1. Del colapso acumulado a una catastrofe nacional
El 24 de junio de 2026, la reconstruccion de la infraestructura venezolana dejo de ser solo una
agenda de transiciény de largo plazo. El doble terremoto transformé en una emergencia
nacional lo que durante afos habia sido un proceso acumulativo de deterioro de los servicios,
envejecimiento de los activos, pérdida de capacidad institucional, mantenimiento diferido y
desorden en la ocupacion del territorio.

Antes del terremoto, Venezuela ya enfrentaba fallas simultaneas en electricidad, agua
potable, saneamiento, salud, transporte, logistica y telecomunicaciones. Una parte
considerable de la infraestructura construida en la segunda mitad del siglo XX habia perdido
su capacidad funcional. Los operadores se encontraban debilitados, los sistemas de
informacién no eran accesibles al publico, el financiamiento de la operaciény del
mantenimiento resultaba insuficiente y la planificacidn territorial y ambiental tenia una
incidencia limitada en las decisiones de inversion y de ocupacion del suelo.

El diagndstico central de este informe precede, por tanto, al desastre: el problema venezolano
no consiste Unicamente en la escasez ni en el deterioro de las obras fisicas. Consiste en la
pérdida de la capacidad del Estado para convertir esas obras en servicios confiables,
continuos, accesibles y resilientes. La infraestructura nacional se deterioré junto con las
instituciones encargadas de planificarla, regularla, operarla, mantenerla y rendir cuentas de su
desempenio.

El terremoto no cred esas fragilidades. Las reveld, las concentré territorialmente y multiplico
sus costos humanos, econdmicos y sociales. Viviendas, hospitales, escuelas, puentes, redes
de agua, sistemas de saneamiento, instalaciones eléctricas, telecomunicaciones, carreteras,
puertos y aeropuertos fueron sometidos a un shock extraordinario cuando muchos de ellos ya
operaban con baja redundancia, mantenimiento insuficiente y escasa capacidad de
respuesta.

Por ello, el desastre no debe interpretarse Unicamente como un acontecimiento natural de
gran magnitud. Constituye también una prueba extrema de la capacidad del Estado para
anticipar amenazas, reducir vulnerabilidades, proteger a la poblacién, mantener la
infraestructura critica, coordinar instituciones y reconstruir sin reproducir las condiciones que
hicieron posible la catastrofe.

La conclusion es ineludible: el terremoto convirtié la recuperacion de la capacidad funcional
del Estado en una necesidad inmediata para la seguridad humana, la estabilidad econémicay
la reconstruccion nacional.
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2. GRADE establece una linea base solida y creible
Elinforme de Evaluacion Global Rapida de Danos Post-Desastre —GRADE, por sus siglas en
inglés—, preparado por el Banco Mundial y el GFDRR, proporciona la primera estimacion
sistematica de la magnitud econdmica del desastre. Con informacion disponible hastael 13
de julio de 2026, GRADE estima en aproximadamente US$19.600 millones el dafio econdémico
directo causado a edificaciones, contenidos e infraestructura fisica.

De ese total, aproximadamente US$9.300 millones, equivalentes al 47,5%, corresponden a
viviendas y bienes muebles; US$5.000 millones, o el 25,7%, a edificaciones no residenciales; y
US$5.200 millones, o el 26,7%, a infraestructura. Mas del 73% del dafio directo se concentra,
por tanto, en edificios residenciales y no residenciales.

La distribucion territorial es igualmente reveladora. La Guaira registra dafos estimados en
US$4.982 millones; el Distrito Capital, en US$4.286 millones; Miranda, en US$3.785 millones;
y Carabobo, en US$3.710 millones. En conjunto, esas cuatro entidades concentran cerca del
85% de los dafos estimados a nivel nacional.

La intensidad relativa del impacto sobre La Guaira es excepcional. El dafio equivale a
aproximadamente el 16,6% del valor de reposicién del capital fisico expuesto en el estado. En
el componente residencial, la proporcidn se aproxima a 19,4%; en el no residencial, a 16,6%;y
en la infraestructura, a 12,4%. Ninguna otra entidad sufrié una destruccion proporcionalmente
comparable.

El terremoto debe entenderse, por ello, en dos escalas simultaneas. Es un desastre nacional
porque afectd un amplio corredor del norte y centro-occidente del pais y dané activos
esenciales para la actividad econdmica. Pero es también una catastrofe territorial
extraordinariamente concentrada en La Guaira, Caracas y Miranda, donde se localizan una
parte sustancial de la poblacion, la vivienda, las capacidades productivas, la logistica y los
servicios publicos de Venezuela.

La cifra de US$19.600 millones sustituye las hipétesis preliminares de US$5.000 millones,
US$10.000 millones y US$15.000 millones utilizadas antes de disponer de una evaluacion
sistematica. Esas cifras anteriores pueden conservarse Unicamente como posibles 6rdenes
de magnitud de paquetes parciales de financiamiento o de fases iniciales de recuperacioén. Ya
no deben presentarse como escenarios de dafo total. Sin embargo, tampoco debe
confundirse la estimacion GRADE con el costo final de la reconstruccion.

3. Daiios, pérdidas, necesidades y costos de reconstruccion
GRADE estima el dafio directo a los activos fisicos. No calcula las pérdidas econémicas
ocasionadas por la interrupcioén de la produccién, del comercio, del turismo, del transporte,
de la educacion, de la salud y de los servicios publicos. Tampoco calcula los costos
humanitarios, el desplazamiento de la poblacion, los ingresos dejados de percibir, la atencidn
de emergencia ni las necesidades sociales y econdmicas a corto, mediano y largo plazo.
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La estimacién mide, fundamentalmente, el costo de reparar o reponer los activos afectados,
hasta alcanzar una condicién equivalente a la existente antes del terremoto. No incorpora
plenamente la remocion de escombros, la vivienda temporal, las obras de emergencia, la
relocalizacidn, la actualizacién de las normas sismicas ni el costo adicional de reconstruir con
criterios de mayor seguridad, redundanciay resiliencia.

El propio GRADE advierte que los costos de reconstruccion pueden ser considerablemente
superiores al valor de reposicion cuando incluyen mejoras estructurales, modernizaciony el
principio de reconstruir mejor. También sefala, a partir de la experiencia internacional, que las
pérdidas y necesidades pueden representar una proporcion significativa adicional al dafio
directo. Estas referencias no deben emplearse mecanicamente para calcular una cifra
definitiva para Venezuela; sin embargo, muestran que US$19.600 millones constituyen una
linea de base del dano fisico y no el presupuesto final de reconstruccion.

Esta diferencia es fundamental para estructurar la estrategia nacional:
Concepto Qué representa Situacion

Dano directo Destruccion fisica de edificaciones, GRADE: US$19.600 millones
contenidos e infraestructura

Pérdidas econémicas Produccion, ingresosy servicios No estimadas por GRADE
dejados de generar

Necesidades de Recursos requeridos para recuperar Deben estimarse mediante
recuperacion hogares, sectoresy territorios PDNA/RDNAYy estudios
sectoriales (DalLA)

Costo de Reposicion con nuevas normas, Sera superior al simple valor de
reconstruccion mitigacién, relocalizaciony reposicion
resiliente modernizacién

Tabla 1 Categorias de analisis para la reconstruccion en La Guaira segun GRADE

Esta distincion evita dos errores frecuentes. El primero seria presentar los US$19.600 millones
como el monto que Venezuela deberia solicitar a la comunidad internacional. El segundo seria
considerar que la reconstruccién concluye cuando se repone fisicamente el valor destruido.
US$19.600 millones son la estimacién de lo que resulto fisicamente dafiado. Todavia no es el
costo de reconstruir territorios seguros, de infraestructura resiliente y de servicios sostenibles.

4. GRADE mide activos; la reconstruccion debe recuperar servicios
El predominio de los dafos en viviendas y edificaciones podria llevar a interpretar el terremoto
principalmente como una crisis inmobiliaria. Esa lectura seria incompleta. Una vivienda no
recupera su habitabilidad unicamente mediante la reparacion de su estructura. Necesita agua
potable, saneamiento, electricidad, telecomunicaciones, drenaje, recoleccion de residuos,
acceso vial, transporte, salud, educacién y un entorno territorial seguro. Una vivienda
reconstruida en un cauce, un cono de deyeccion activo, un relleno inestable o una zona con
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alta susceptibilidad a la licuefaccion puede reponer el activo fisico y, simultdneamente,
reproducir la vulnerabilidad.

Lo mismo ocurre con los edificios publicos. Un hospital puede permanecer estructuralmente
en pie, pero no prestar servicios por falta de agua, energia, equipos, telecomunicaciones,
acceso o personal. Una escuela parcialmente reparada puede seguir inutilizable si sirve como
refugio temporal o carece de saneamiento y de seguridad estructural. Un puerto puede
presentar danos fisicos limitados en sus muelles y, sin embargo, quedar funcionalmente
interrumpido por fallas en los accesos, la energia, las comunicaciones, los patios, los
sistemas administrativos o las conexiones logisticas.

Elinforme GRADE documenta dafios e interrupciones en el transporte, el aguay el
saneamiento, la electricidad y las telecomunicaciones. También senala que los sistemas de
salud y educacién ya operaban, antes del terremoto, bajo severas restricciones en
infraestructura, personaly servicios basicos. La catastrofe impactd, por tanto, tanto en activos
fisicos como en sistemas funcionales ya debilitados.

Esta distincidon confirma la tesis central del informe nacional: GRADE cuantifica los activos
danados. La reconstruccién debe recuperar los servicios y las capacidades institucionales que
esos activos deberian sustentar.

Cada proyecto de reconstruccion debe responder no solo cuanto cuesta o qué estructura
reemplaza, sino también qué servicio restablece, cuantas personas dependen de él, qué
interdependencias presenta, quién lo operard, como se financiara su mantenimiento y bajo
qué estandar de riesgo deberd funcionar.

5. La velocidad de la reconstruccion es una decision macroecondmica
Una de las contribuciones mas importantes del informe GRADE es demostrar que el ritmo de
la reconstruccion tendra consecuencias econdmicas durante mas de una década.

El modelo macroecondémico del Banco Mundial muestra que, sin una expansion de la
inversién, la capacidad productiva podria mantenerse aproximadamente 2% por debajo de la
linea base en 2036, mientras que el PIB real permaneceria cerca de 0,6% por debajo de la linea
basey el consumo de los hogares, alrededor de 2,1% por debajo de su trayectoria previa. El
retraso no seria, por tanto, fiscalmente neutral: la menor actividad econdmica reducira los
ingresos, el consumo, la producciény la capacidad de recaudacion.

El escenario alternativo analizado por GRADE contempla un aumento inicial de la inversion
publica, transferencias a los hogares afectados y medidas para movilizar la inversién privada.
El ejercicio utiliza, de manera ilustrativa, US$9.800 millones de financiamiento publico
adicional, US$9.600 millones de inversion privada adicional durante cinco afios y
transferencias por US$500 millones en 2026 y 2027. Bajo esas condiciones, la capacidad
productiva podria retomar su trayectoria previa al terremoto aproximadamente en 2032.
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Estas cifras no deben interpretarse como un programa financiero definitivo. Es un ejercicio de
politica econémica que conduce a una conclusion estratégica. La decisidén no es entre gastar o
no gastar en la reconstruccion. Es entre financiar una reconstruccién aceleraday ordenaday
asumir durante anos las pérdidas econémicas, fiscales y sociales de una reconstruccion lenta
e incompleta.

La respuesta plantea, no obstante, una tensién adicional. Un incremento significativo del
gasto y del endeudamiento puede elevar el déficit fiscal y la relacién deuda/PIB. Por ello, la
reconstruccién no puede basarse exclusivamente en la deuda comercial. Debera combinar
donaciones, financiamiento concesional, recursos multilaterales, reestructuracion de la
deuda, inversion privada, garantias, seguros, fondos fiduciarios y una mejor asignacién de los
escasos recursos nacionales.

En consecuencia, la reconstruccidon nacional ya no puede concebirse como una secuencia
gradual de reformas y proyectos. Requiere una movilizacién extraordinaria de recursos
durante los primeros cinco afios, sin abandonar la sostenibilidad fiscal ni desplazar por
completo las inversiones necesarias para recuperar la electricidad, el agua, el transporte, la
logistica y los demas sistemas de infraestructura a nivel nacional.

6. El desastre encontro una sociedad desamparada y un Estado disfuncional
La magnitud fisica del terremoto explica una parte de sus consecuencias. La otra parte se
relaciona con las condiciones sociales, institucionales y econdmicas preexistentes.

GRADE senala que los siete estados mas afectados concentran alrededor de 11,5 millones de
personas, aproximadamente el 40% de la poblacién nacional, y cerca del 47% del valor
estimado de los edificios y la infraestructura del pais. El desastre afectd, por tanto, una de las
zonas de mayor concentracion humana, econémicay patrimonial de Venezuela.

Pero la poblacion no enfrento6 el terremoto con las mismas capacidades de proteccidony de
recuperacion. Muchos hogares carecian de ahorro, de seguros, de acceso al crédito o de
vivienda alternativa. La vulnerabilidad tiene una implicacién mucho mayor cuando se asocia
con condiciones de salud, edad, discapacidad, responsabilidades de cuidado, precariedad
laboral, inseguridad alimentaria, fragilidad de la vivienda y acceso irregular a servicios
esenciales.

El analisis social del Banco Mundial concluye que las pérdidas de consumo recaeran de
manera desproporcionada sobre los hogares con mayores necesidades de cuidado,
problemas de salud, dependencia econdmicay empleos mas precarios. En consecuencia, el
desastre no afectara a todos por igual: profundizara las desigualdades preexistentes 'y
golpeara con mayor intensidad a quienes tienen menor capacidad para absorber las pérdidasy
recuperarse.

Por ello, la reconstrucciéon no puede reducirse a reponer o compensar el valor fisico de los
activos destruidos. Debe garantizar la continuidad de los servicios esenciales, ofrecer apoyo
25



temporal a los ingresos, facilitar soluciones de vivienda accesibles, proteger los medios de
vida y reforzar los sistemas de proteccién social. También debe responder de manera
diferenciada a las necesidades de las personas mayores, las mujeres, los nifios, las personas
con discapacidad y los hogares afectados por enfermedades o mayores cargas de cuidado.

El Estado, ademas, llego al desastre con capacidades severamente debilitadas. El informe
GRADE destaca el impacto de la emigracion de millones de venezolanos y, en particular, la
pérdida desproporcionada de profesionales y técnicos indispensables para conducir la
reconstruccion. También identifica reducciones significativas de personal en las instituciones
publicas, vacantes criticas de especialistas en los hospitales y capacidades insuficientes para
responder a emergencias, para la busqueday el rescate, para la evaluacién estructural y para
la gestion de proyectos.

Este diagnéstico coincide con la conclusion central del presente informe: el principal
obstaculo no sera unicamente movilizar financiamiento, sino disponer de instituciones
capaces de convertir esos recursos en proyectos bien formulados, contratos transparentes,
obras de calidad y servicios sostenibles.

El terremoto destruyé el capital fisico en cuestidn de segundos. Recuperar la capacidad
humana e institucional necesaria para reconstruirlo tomara afos. Una operacién de esta
magnitud exigira ingenieros, arquitectos, urbanistas, geélogos, hidrélogos, economistas,
especialistas ambientales y sociales, expertos fiduciarios, operadores, técnicos de
mantenimiento, inspectores, supervisores y gerentes de proyectos.

Una parte de esas capacidades deberd reconstruirse mediante programas acelerados de
formacion, cooperacion técnica internacional, contratacién especializada y mecanismos
efectivos para movilizar a la didaspora profesional venezolana. Sin esa inversion en capital
humano e instituciones, incluso un volumen considerable de recursos podria traducirse en
proyectos mal preparados, retrasos, sobrecostos y nuevos activos imposibles de operar o de
mantener.

7. Terremoto y deslave: dos desastres y una misma falla institucional
La Guaira constituye el caso maés claro para comprender la relaciéon entre el desastre de 2026y
la crisis estructural de la infraestructura venezolana.

En diciembre de 1999, los aludes torrenciales —conocidos localmente como deslaves—
expusieron la extrema vulnerabilidad de una estrecha franja urbana confinada entre las
abruptas laderas de la Cordillera de la Costa y el mar Caribe. Cuencas cortas y de fuerte
pendiente descargaron violentamente agua, lodo, sedimentos, bloques rocosos y grandes
volumenes de material desprendido de las laderas sobre abanicos aluviales densamente
ocupados. El desastre arrasé viviendas, redes de servicios, carreteras, puentesy
equipamientos urbanosy alteré profundamente la configuracién del territorio.

26



La tragedia demostrd que el problema no podia abordarse como una inundacién urbana
convencional. Elriesgo se debia a la interaccidn entre cuencas torrenciales, laderas
inestables, cauces, sedimentos, ocupacion del suelo, vivienda, vialidad, infraestructuray el
borde costero. Por ello, la reduccion del riesgo debia planificarse como un sistema territorial
integrado, desde la divisoria de las cuencas hasta el mar.

Después de 1999, Venezuela cred una arquitectura institucional que reconocia esa
complejidad. La Autoridad Unica de Area del Estado Vargas —AUAEV— asumié
responsabilidades en la planificacidn, la coordinacién técnica, el ordenamiento territorialy la
reduccidén del riesgo. CORPOVARGAS, por su parte, fue concebida para movilizar recursos,
contratary ejecutar proyectos de reconstruccion.

La distribucion de funciones respondia a una légica adecuada. La AUAEV debia establecer qué
debia hacerse, dénde podia construirse y bajo qué restricciones. CORPOVARGAS debia
financiary ejecutar las intervenciones. Posteriormente, los ministerios, la gobernacion, el
municipio y los operadores sectoriales debian recibir las obras y asumir su operacion,
mantenimiento y conservacion.

Durante los afios siguientes se elaboraron estudios, planes urbanos y mapas de amenazas.
También se construyeron presas de retencidon de sedimentos, canalizaciones, espigones,
puentes, colectores y sistemas de monitoreo. Sin embargo, esa institucionalidad
extraordinaria no logré convertirse en una capacidad publica permanente.

La AUAEV perdié progresivamente su capacidad operativa hasta desaparecer de la gestién
efectiva del territorio. CORPOVARGAS fue debilitada y posteriormente liquidada. Las
responsabilidades de planificacion, mantenimiento, monitoreo, control de la ocupacioén
urbanay actualizacién de la informacioén no fueron transferidas de manera clara y verificable a
una institucion sucesora. Las obras permanecieron, pero se rompioé la cadena institucional
necesaria para conservarlas, operarlas y adaptarlas a nuevas condiciones de riesgo.

La historia de Vargas reproduce, a escala territorial, la trayectoria de la infraestructura
venezolana. Se construyeron activos, se crearon organismos y se formularon planes, pero no
se consolidaron instituciones capaces de operar, mantener, regular y renovar esos sistemas a
lo largo de todo su ciclo de vida.

El terremoto de 2026 no encontrd un territorio desprovisto de obras, conocimientos ni normas.
Encontré un territorio en el que una parte sustancial de esa capacidad habia sido dispersada,
debilitada o perdida. La vulnerabilidad no se explicé unicamente por la intensidad del
fendmeno natural, sino también por la incapacidad de convertir la experiencia acumulada
desde 1999 en una politica publica permanente de gestion del riesgo.

8. El Plan de Ordenamiento de 2005: el riesgo era conocido
La experiencia de La Guaira también demuestra que la falla no puede atribuirse Unicamente a
la falta de planificacion.
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El Plan de Ordenamiento y Reglamento de Uso del Area de Proteccién y Recuperacion
Ambiental del Estado Vargas, aprobado en 2005, incorporé una visidon avanzada del riesgo
territorial. Reconoci6 la alta amenaza sismica de la franja costera, la susceptibilidad a
movimientos en masa, los flujos torrenciales sobre los conos de deyeccidny la posibilidad de
licuefaccion en terrenos ganados al mar y en depésitos aluviales recientes.

Elinstrumento dividié el territorio segun sus condiciones y niveles de amenaza. Estableci6
franjas de proteccién de cauces, restricciones a la ocupacion del borde urbano-costeroy
condicionamientos para el desarrollo urbano. También organiz6 programas de control de
torrentes, restauracion urbana, infraestructura matriz, vialidad, conservacién ambiental,
prevencioén de riesgos, investigacion y participaciéon ciudadana.

Uno de sus instrumentos mas importantes era la conformidad técnica previa de la AUAEV para
determinadas decisiones de ocupacién, construcciény asignaciéon de usos del suelo. El
propoésito era impedir que los permisos urbanos ignoraran las condiciones hidraulicas,
geoldgicas, sismicas y ambientales del territorio.

El problema fue que un plan no reduce el riesgo por su mera publicacién. Necesita una
institucién que lo aplique, cartografia actualizada, personal que evalle los proyectos,
autoridades municipales que respeten las restricciones, capacidad de inspecciény de
sancion, y unavinculacién directa con el presupuesto y la cartera de inversiones.

El terremoto de 2026 confirma que la amenaza era conocida. El mapa de desplazamiento del
terreno incorporado en el informe GRADE muestra desplazamientos hacia el oeste de hasta 60
centimetros en sectores cercanos a Catia La Mary La Guaira. Los patrones de sacudida, la
directividad de la ruptura, las condiciones locales del suelo y el desplazamiento del terreno
contribuyeron a concentrar el dafio en territorios cuya fragilidad sismica y geotécnica habia
sido reconocida desde hacia décadas.

La leccion institucional puede formularse de manera contundente: la norma sobrevivié en el
papel, mientras se debilitaban las instituciones encargadas de aplicarla, actualizarlay hacerla
cumplir. La recuperacioén posterior al terremoto no puede repetir ese patron. El ordenamiento
territorial debe tener efectos vinculantes sobre los permisos, las inversiones, el
financiamiento, los reasentamientos y la localizacién de la infraestructura critica.

9. Infraestructura, territorio y capital natural forman un mismo sistema
La Guaira no puede reconstruirse como una suma de proyectos sectoriales independientes.
Las cuencas, la cobertura vegetal, las laderas, los cauces, los abanicos aluviales, las playas,
el borde costero y el medio marino no constituyen un escenario externo en el que se sitlan
viviendas, carreteras y tuberias. Son componentes funcionales del sistema territorial.

Las cuencas regulan la escorrentiay la sedimentacion. Los bosques protectores influyen en la

estabilidad de las laderas y en la erosién. Los cauces permiten descargar los flujos al mar. Los

abanicos aluviales reflejan procesos geomorfolégicos activos. Las playas y los ecosistemas
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costeros protegen las actividades econdmicas y reciben las descargas urbanas. La alteracion
de cualquiera de estos componentes modifica el riesgo y el desempefio de la infraestructura
construida.

Proteger el capital natural no es, por tanto, una politica separada de la infraestructura. Es una
condicion para que los activos puedan prestar servicios y reducir riesgos.

Una presa de retencion de sedimentos, un cauce despejado, un bosque protector, una red de
monitoreo, un sistema de alerta, una restriccién de uso del suelo y un canal de descarga al
mar forman parte de un mismo servicio de proteccion territorial.

La reconstrucciéon debe combinar infraestructura gris, infraestructura verde, ordenamiento
territorial, monitoreo y capacidad institucional. Las obras civiles son necesarias, pero no
sustituyen la gestién permanente de las cuencas, el control del uso del suelo ni la
conservacion del capital natural.

10.La Guaira: tres estructuras de poder sobre un mismo territorio
La reconstruccion de La Guaira no comienza en un territorio institucionalmente vacio.
Comienza en un espacio donde se superponen distintas formas de organizacién, autoridad y
gestion que no siempre responden a la misma geografia ni a una cadena de responsabilidades
clara. El terremoto no cred esta complejidad. La encontrd instaladay, al agregar nuevas
estructuras extraordinarias para responder a la emergencia, la hizo aun mas visible.

Un estado, un municipio y once parroquias. La primera particularidad de La Guaira es su
organizacion politico-territorial. Todo el estado constituye un Unico municipio —el Municipio
Vargas— subdividido en once parroquias. En consecuencia, el gobernadory el alcalde ejercen
competencias diferentes, pero sobre practicamente el mismo territorio. Las once parroquias
son: Carayaca, El Junko, Catia La Mar, Urimare, Carlos Soublette, Maiquetia, La Guaira,
Macuto, Caraballeda, Naiguata, y Caruao.

Esta configuracion simplifica formalmente el mapa administrativo, pero oculta una enorme
heterogeneidad territorial. La Guaira se extiende desde zonas montanosas de baja densidad y
dificilacceso en Carayacay ElJunko hasta el corredor urbano, aeroportuario, portuarioy
logistico del centro del estado y, posteriormente, a lo largo de un extenso litoral oriental con
vocacion residencial, turistica, pesqueray ambiental.

Las distancias son lo suficientemente importantes como para convertirse en una cuestiéon de
gobernanza. El Junko se encuentra aproximadamente a 22 km de La Guaira en linea recta, pero
con una diferencia altitudinal cercana a 1.700 metros; el recorrido vial desde el eje El Junquito-
ElJunko hasta La Guaira puede aproximarse a 50 km. Desde La Guaira hasta Caruao hay, a su
vez, alrededor de 77-78 km por carretera. En términos funcionales, desplazarse entre los
extremos montafioso occidental y costero oriental puede implicar recorridos superiores a cien
kildbmetros y varias horas, dependiendo de la ruta y de las condiciones de la vialidad.
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Esta geografia cuestiona si un Unico gobierno municipal constituye necesariamente la escala
mas apropiada para administrar problemas cotidianos tan diversos como el catastro, los
permisos, los residuos, la vialidad local, el drenaje, el espacio publico, el turismo, los
asentamientos rurales o el control de la ocupacién del suelo.

Sobre ese mapa se instald una segunda geografia: el Poder Popular. A la organizacion
constitucional se superpuso progresivamente una segunda cartografia, compuesta por
consejos comunales, comunas y, mas recientemente, circuitos comunales. Sus limites no
necesariamente coinciden con los de las parroquias. Responden a procesos de agregacion
comunitariay sociopolitica distintos y pueden atravesar las divisiones administrativas
tradicionales.

Las cifras deben cerrarse mediante un registro oficial y una fecha de corte antes de publicar el
documento. El material disponible para este estudio identifica mas de 670 consejos
comunales, un niumero de comunas del orden de varias decenas —cercano a setenta segun
algunos inventarios—y 73 circuitos comunales utilizados como unidades para la organizacién
y la asignacion de proyectos. Lo relevante para este analisis no es si el nimero exacto de
comunas es 61, 62 o cercano a 70, sino la existencia de una extensa cartografia institucional
paralela que cubre practicamente todo el territorio del estado.

Un mismo sector puede quedar simultaneamente localizado dentro de una parroquia, del
Unico municipio del estado, de una comuna o de un circuito comunal, y dentro de la
jurisdiccién de un operador sectorial de agua, electricidad, transporte o infraestructura. La
superposicion se vuelve problematica cuando cada estructura puede participar en la
identificacion de prioridades, la asignacion de recursos, la ejecucion de proyectos o la relacion
con las comunidades, sin que quede igualmente claro quién asume la responsabilidad final
delresultado.

Esta cuestion se examinara conceptualmente en la Parte VIII. Alli se distingue entre la
participacidn comunitaria —expresamente reconocida por la Constitucién—y la creacion de
estructuras de planificacién, financiamiento o prestacién de servicios que puedan
superponerse a los municipios y a los operadores profesionales.

El terremoto afiadié una tercera estructura de poder. Después del 24 de junio de 2026
apareci6 una tercera capa institucional, esta vez creada para enfrentar la emergencia. El
mismo dia del terremoto, el Decreto N.°© 5.364 cred un Estado Mayor para la contingenciay
designé una Autoridad Unica para la Respuesta. En las primeras horas de una catastrofe de
esta magnitud, una decisidon de esta naturaleza tiene una justificacion evidente: concentrar el
mando operacional, coordinar instituciones, movilizar maquinaria, asegurar los accesos,
organizar la busqueday el rescate y restablecer los servicios esenciales.

El problema comenzd posteriormente. Cuatro dias después se anuncié otro Estado Mayor
para Campamentos Transitorios, Vivienda e Infraestructura. Poco después aparecieron la

Gran Mision Venezuela Renacey el Fondo Venezuela Renace. En cuestion de dias, a las
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estructuras ordinarias de gobierno y a la organizacién comunal se sumé una constelaciéon de
Estados Mayores, autoridades, programas, misiones y mecanismos financieros directamente
vinculados con el Ejecutivo nacional.

El fuerte componente militar de la respuesta tampoco es, por si mismo, excepcional en un
desastre. Las fuerzas armadas poseen capacidades particularmente valiosas en una
contingencia: logistica, comunicaciones, transporte, ingenieria, control de accesos,
maquinaria pesada, seguridad y capacidad de despliegue inmediato. En La Guaira, ademas,
existe previamente una organizacion territorial de defensa articulada mediante REDI, ZODI,
ADly otras estructuras de defensa integral que se superpone a la cartografia civily comunal. El
material revisado muestra explicitamente la articulacion entre la ZODI La Guaira, las ADI, los
organos de defensay las estructuras del Poder Popular. La cuestién institucional fundamental
no es, por tanto, si la Fuerza Armada debia participar en la respuesta. Debia hacerlo. La
cuestion es cuando termina la emergenciay comienza la reconstruccion.

La emergencia necesita mando; la reconstruccién necesita instituciones. Buscar
sobrevivientes, abrir una carretera bloqgueada, asegurar un hospital, evacuar una comunidad o
instalar un campamento requiere rapidez y una cadena operativa corta. Reconstruir una
ciudad durante cinco o mas ahos plantea problemas completamente diferentes: decidir dénde
se puede volver a construir, qué familias deben ser reasentadas, qué infraestructura debe
cambiar de ubicacidn, qué proyectos se financian, cémo se contratan miles de millones de
dodlares, quién recibe los activos terminados y quién financiard su mantenimiento durante las
préximas décadas.

Por eso, una estructura concebida para la respuesta inmediata no debe transformarse, por
inercia, en un gobierno de la reconstruccion. El problema surge cuando una instancia
excepcional extiende gradualmente sus funciones a la vivienda, la infraestructura, el
desarrollo urbano, la contratacion y la gestion territorial, sin una transicién juridica,
administrativa y fiduciaria claramente definida. La reconstruccion de La Guaira enfrenta asi
tres estructuras de poder sobre un mismo territorio:

Estructura

Constitucional

Comunal

Organizacion
territorial

Estado, Municipio
Vargasy 11
parroquias

Consejos comunales,
comunasy circuitos
comunales

Funcion principal

Gobierno territorial,
planificacion,
administracion,
servicios y regulacion

Participacion,

proyectos
comunitarios,
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reconstruccion

Competenciasy
capacidades debilitadas
y responsabilidades
frecuentemente difusas

Superposicién con
parroquias, municipioy
operadores; limites
diferentes



priorizaciony gestion
de recursos

Extraordinaria/civico- Estados Mayores, Respuesta, logistica, Riesgo de prolongar la

militar Autoridad Unica, seguridad, excepcionalidad hacia la
estructuras de coordinacion reconstruccion
defensay programas inmediatay permanente
extraordinarios recuperacion urgente

Tabla 2 Organizacion territorial para la reconstruccion

La salida no consiste simplemente en escoger una de las tres y eliminar las demas. Consiste
en diferenciar sus funciones y restablecer una cadena publica de responsabilidades. Las
comunidades deben participary ejercer control social; la Fuerza Armada debe apoyar la
seguridad, la logistica y las emergencias; pero la planificacion territorial, la reconstruccion
estructural y la prestacidon permanente de los servicios deben descansar en instituciones
civiles responsables y en operadores profesionalizados.

¢Es un solo municipio la escala adecuada para La Guaira? La reconstruccion abre también
una pregunta que hasta ahora ha recibido poca atencion: si resulta conveniente que un estado
de esta configuracion fisica, longitudinal y funcional continte siendo administrado por una
sola alcaldia. EL Censo de 2011 permite una primera aproximacion. Agrupando las parroquias
de acuerdo con tres grandes geografias funcionales, alrededor del 13% de la poblacién se
localizaba en Carayacay El Junko; 61% en el continuo urbano y logistico comprendido entre
Catia La Mary La Guaira; y 26% en el corredor oriental desde Macuto hasta Caruao. La base
censal utilizada registra aproximadamente 352.900 habitantes en el estado.

Geografia funcional Parroquias Poblacion Participacion
preliminar 2011 aproximada
Montana occidental Carayaca, El Junko 45.203 12,8%
Corredor urbano- Catia La Mar, Urimare, Carlos 215.260 61,0%
logistico central Soublette, Maiquetia, La Guaira

Litoral oriental Macuto, Caraballeda, Naiguata, 92.457 26,2%
turistico-residencial Caruao

Total 11 parroquias 352.920 100%

Tabla 3 Propuesta de organizacion municipal en el estado La Guaira

Esta agrupacion no constituye una propuesta definitiva de division politico-territorial. Sugiere,
sin embargo, que vale la pena estudiar la viabilidad de tres municipios.

= El primero corresponderia al territorio montafioso de Carayaca-El Junquito, con baja
densidad, asentamientos dispersos, cabeceras de cuenca, agricultura, turismo de
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montafa y fuertes relaciones funcionales con Caracas, El Junquito y el occidente del
estado.

= Elsegundo abarcaria el continuo Catia La Mar-La Guaira, donde se concentra la
mayoria de la poblacién, el aeropuerto, el puerto, buena parte del comercio, los
servicios, el empleo, la infraestructura estratégicay la urbanizacion mas densa.

= Eltercero comprenderia el corredor Macuto-Caruao, de naturaleza crecientemente
turistica-residencial y ambiental hacia el este, con playas, pesca, nlcleos tradicionales
y una relacién especialmente estrecha entre las cuencas torrenciales, el paisaje, el
litoral y la economia turistica.

La légica no debe consistir en dibujar tres municipios en un mapay repartir cargos publicos.
Una eventual reorganizacién debe demostrar que mejora la capacidad de gobierno. Debera
evaluarse segun la poblacidony la base fiscal, la accesibilidad, las centralidades urbanas, la
capacidad administrativa, la continuidad de los servicios, la infraestructura matriz, la
dindmica econdmica, las cuencas hidrograficas, las amenazas naturales y los costos
institucionales.

Tampoco debe suponerse que cada municipio corresponda a una sola cuenca. La Guaira esta
formada por numerosas cuencas cortas y torrenciales que descienden desde la Cordillera de
la Costa. La unidad pertinente seria, mas bien, una familia de cuencas funcionalmente
vinculadas a cada sistema urbano y territorial. Precisamente por ello, una eventual
descentralizacion municipal aumentaria la necesidad de una funcién supramunicipal de
Cuenca-Ciudad-Costa. Los municipios podrian acercar al ciudadano el catastro, los
permisos, el control urbano, la vialidad local, los residuos y el espacio publico; pero las
cuencas, los cauces, el litoral, los mapas de amenaza, las obras mayores de mitigacion, la
infraestructura matriz y los grandes corredores requieren coordinacion a escala del conjunto
de La Guaira.

La descentralizacidon adecuada no implica fragmentar el territorio. Significa aplicar
subsidiariedad: decidir localmente aquello que puede gestionarse mejor cerca del ciudadano
y gestionar conjuntamente aquello que solo funciona como sistema.

¢ Coémo pasar de la excepcionalidad a una gobernanza sostenible? La Guaira enfrenta, por
tanto, dos transiciones simultaneas. La primera es temporal: pasar de la respuesta de
emergencia a una reconstruccion de varios afos. La segunda es institucional: pasar de
estructuras superpuestas y responsabilidades ambiguas a una arquitectura territorial civil,
descentralizada, profesional y responsable.

La respuesta propuesta en este informe se desarrolla en dos lugares. La Parte VIl examina el
problema de fondo: la coexistencia entre el Estado constitucional, el Estado comunaly la
territorializacion civico-militar, y propone una regla de gobernanza basada en participar sin
sustituiry en proteger sin militarizar la gestion. EL Apéndice 2 aplica esos principios a La
Guaira, distinguiendo cuatro funciones: responder a la emergencia, gobernar la
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reconstruccion, ejecutar profesionalmente la cartera y preservar permanentemente las
capacidades territoriales.

Una emergencia puede justificar el mando extraordinario. La reconstruccion no puede
convertirse en una emergencia permanente. Su éxito dependera precisamente de que las
estructuras extraordinarias desaparezcan, dejando atras municipios mas capaces,
operadores responsables, una funcion territorial permanente, informacién publica,
financiamiento para el mantenimiento y una cadena inequivoca de rendicién de cuentas.

11.Una sola estrategia nacional con dos ventanas operativas y una arquitectura

fiduciaria comun
La magnitud del dafo revelada por GRADE hace aun mas importante evitar que la
recuperacion sismica se convierta en una agenda paralela a la reconstruccion nacional. El
terremoto del 24 de junio no provocé una crisis independiente de la que Venezuelaya
enfrentaba. Se superpuso al deterioro de la electricidad, el agua, el saneamiento, el
transporte, la logistica, las telecomunicaciones, la vivienda, la institucionalidad ambientaly el
ordenamiento territorial. Por ello, la respuesta no puede organizarse mediante dos estrategias
desconectadas que compitan por recursos técnicos, atencién politicay capacidad de
ejecucion.

Crear una estructura completamente separada para el terremoto podria acelerar algunas
decisiones iniciales, pero también duplicar instituciones, fragmentar los sistemas fiduciarios,
generar carteras incompatibles y separar la reconstruccion de las zonas afectadas de las
reformas nacionales que necesitan los operadores de electricidad, agua, transporte, vivienda
y servicios urbanos. El extremo contrario tampoco es viable: someter una emergencia de esta
escala a los procedimientos ordinarios de ministerios y empresas publicas sacrificara la
velocidad, la coordinaciony la capacidad de respuesta.

La solucidn es una sola estrategia nacional de reconstruccion, articulada mediante dos
ventanas operativas diferenciadas pero integradas.

e Laventana nacional de reconstrucciéon, 2026-2040, tiene como propdsito recuperar
la capacidad funcional del Estado para garantizar servicios continuos de electricidad,
agua, saneamiento, movilidad, logistica, conectividad, vivienda, seguridad hidrica e
infraestructura ambiental. Incluye la rehabilitacién de los sistemas existentes, la
reforma de los operadores y reguladores, la recuperacion del capital humano, la
reconstruccioén de la informacion publica, la sostenibilidad financiera, la gestion de
activos y la proteccion del capital natural.

e Laventana de recuperacion sismica, 2026-2031, debe atender la emergencia,
restituir los servicios esenciales, evaluar la seguridad estructural, gestionar los
escombros, reparar o reemplazar infraestructura critica, atender la vivienda y los
reasentamientos, recuperar hospitales y escuelas, rehabilitar cauces y taludes, y
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reducir las vulnerabilidades territoriales que amplificaron el desastre. No se trata de
una intervenciéon secundaria dentro de la estrategia nacional. El dano fisico directo
estimado por GRADE asciende a aproximadamente US$19.600 millones, y las
necesidades totales seran mayores cuando se incorporen las pérdidas econémicas, la
proteccion social, la vivienda temporal, la relocalizacién y el costo de la reconstruccion
con estdndares mas resilientes.

La existencia de dos ventanas no implica crear dos estrategias fiscales, dos bancos de
proyectos, dos sistemas de adquisiciones ni dos mecanismos de rendicién de cuentas. Ambas
debeninscribirse en una sola programaciéon macrofiscal y utilizar una plataforma comun para
la preparacion de proyectos, la evaluacion econdmica, las salvaguardas ambientales 'y
sociales, la contratacién, la auditoria, la informacién publicay el seguimiento de resultados.

La diferencia entre las ventanas radica en sus objetivos, horizontes y concentracién territorial.
La ventana nacional busca recuperar progresivamente los grandes sistemas y capacidades del
pais. La ventana sismica concentra temporalmente recursos y capacidad ejecutiva en los
territorios afectados. Pero ningun proyecto sismico deberia aprobarse sin identificar el servicio
que restituye, el operador que recibira el activo, el financiamiento de su operaciény
mantenimiento, su compatibilidad con los planes sectoriales nacionales y su conformidad con
el ordenamiento territorial.

Ambas ventanas utilizaran, a su vez, dos canales (tracks) de ejecucion. El canal rapido o de
emergencia atendera acciones urgentes, reparaciones criticas e intervenciones con disefos
conocidos y resultados inmediatos. El canal convencional o estructural requerird inversiones
de mayor escalay complejidad, con estudios completos, evaluaciéon de alternativas,
salvaguardas, licitaciones competitivas y disefios resilientes. Los canales no son
secuenciales: deben comenzar simultdaneamente. Uno estabiliza los servicios y protege a la
poblacion; el otro evita que el pais llegue al tercer afo sin una cartera madura de proyectos.

La integracién financiera también requiere una regla de adicionalidad. Las donaciones,
facilidades de emergenciay recursos concesionales movilizados como consecuencia del
terremoto deberian ampliar, en la mayor medida posible, la capacidad total de inversién del
pais. No deberian simplemente sustituir las asignaciones indispensables para evitar el
colapso de los sistemas criticos nacionales. Sin esta regla, Venezuela podria reconstruir
activos en el corredor sismico mientras se agrava la crisis de electricidad, agua o logistica en
el resto del territorio.

La estrategia deberia apoyarse en un registro Unico de inversiones que identifique, para cada
proyecto, laventanay el canal a los que pertenece, el sectory el territorio, la fuente financiera,
elresponsable de la ejecucidn, el operador futuro, el CAPEX, el OPEX, el nivel de preparacioén,
las salvaguardas ambientales y sociales aplicables y los indicadores de servicio. Esto evitaria
duplicaciones, facilitaria la coordinacion entre donantes y permitiria identificar qué
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inversiones se financian en respuesta al terremoto y cudles forman parte de la recuperacion
estructural del pais.

GRADE constituye la primera pieza de este proceso, pero no su conclusion. La secuencia debe
avanzar desde la estimacion rapida de danos hasta las evaluaciones sectoriales de campo, los
analisis de danosy pérdidas, la PDNA o RDNA, el marco de recuperacion, la cartera priorizada,
la estrategia financiera y, finalmente, la reunién de donantes. La mesa de donantes no debe
recibir una lista desarticulada de obras, sino un programa nacional con prioridades,
responsables, costos, salvaguardas, indicadores, mecanismos fiduciarios y compromisos
explicitos de mantenimiento. En suma, la estrategia propone una Unica estrategia nacional,
dos ventanas de politica publica, dos canales de ejecucidn y una arquitectura financieray
fiduciaria comun.

12.La Guaira como primera demostracion de una reconstruccion diferente
La Guaira no debe ser tratada unicamente como la entidad maés afectada por el terremoto.
Debe convertirse en el primer territorio en el que Venezuela demuestre que puede reconstruir
de manera diferente. La intensidad del impacto —casi US$5.000 millones en dafios directos y
aproximadamente una sexta parte del capital fisico expuesto del Estado— justifica un
tratamiento territorial especial. Pero ese tratamiento no debe reproducir el modelo de una
corporacion extraordinaria dedicada principalmente a contratary ejecutar obras.

La experiencia posterior al desastre de 1999 ofrece una advertencia clara. La AUAEV y
CORPOVARGAS demostraron que las instituciones extraordinarias pueden movilizar recursos,
coordinar actuaciones y ejecutar inversiones durante una emergenciay en la primera fase de
la recuperacion. Su principal debilidad fue otra: buena parte de la capacidad institucional
creada no sobrevivid a esas organizaciones. Desaparecieron funciones esenciales de memoria
técnica, actualizacion de mapas, gestion de cuencas y cauces, mantenimiento de obras de
mitigacion, monitoreo del riesgo y coordinacion territorial.

La reconstruccion de 2026 debe evitar repetir ese ciclo. La arquitectura institucional deberia
distinguir con claridad entre las capacidades temporales necesarias para la reconstrucciény
las funciones permanentes que el territorio debera conservar una vez concluida la
reconstruccién. Una Unidad de Ejecucion de Proyectos temporal puede concentrar, durante
varios anos, la preparacion, contratacion, supervisiony ejecucion de la cartera extraordinaria.
Pero las responsabilidades de largo plazo —ordenamiento territorial, gestién de cuencas y del
litoral, monitoreo, alerta temprana, actualizacion de la informacion de riesgo, mantenimiento
de la infraestructura de mitigacion y coordinacion territorial— deben quedar establecidas de
manera permanente.

Por ello, elinforme propone combinar una capacidad temporal de recuperacién sismica con
una funcién territorial permanente Cuenca-Ciudad-Costa, articulada con el municipioy con
los operadores responsables de los servicios. La primera debe ejecutarse y desaparecer al
concluir su mandato; la segunda debe permanecer, porque los riesgos, las cuencas, el
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desarrollo urbano y el mantenimiento no desaparecen al concluir un programa de
reconstruccion. ELApéndice 2 —La Guaira: gobernanza de la reconstruccion territorial—
desarrolla esta propuesta y examina con mayor detalle la transicion desde el Estado Mayory la
respuesta inmediata hacia una Coordinacién de Reconstruccion, una UEP profesionaly las
instituciones ordinarias que deberan asumir permanentemente las funciones territoriales y de
servicios.

La Guaira ofrece, ademas, una escala manejable para aplicar conjuntamente los principios
centrales de este informe. La reconstruccidn puede integrar la infraestructura como servicio;
la planificacidon desde las cabeceras de las cuencas hasta la ciudad, el litoraly el mar; la
gestion del ciclo de vida de los activos; el financiamiento conjunto del CAPEXy el OPEX; la
proteccion del capital natural; el ordenamiento territorial vinculante; la transparencia
contractual; la participacion ciudadana; y una asignacién inequivoca de responsabilidades
institucionales.

También debe convertirse en un laboratorio de reconstruccién institucional. La superposicion
actual entre el gobierno estadal, un Unico municipio, once parroquias, estructuras comunales
y mecanismos extraordinarios creados después del terremoto plantea preguntas que no
pueden resolverse simplemente mediante la creacidon de nuevas instituciones. El Apéndice 2
propone estudiar si la escala municipal actual es adecuaday si una organizacion territorial
mas proxima a las distintas geografias de La Guaira puede fortalecer el gobierno local sin
fragmentar las cuencas, la infraestructura matriz ni la gestion del riesgo.

La medida del éxito no sera solo cuanto se construya, sino qué instituciones queden
funcionando al terminar las obras. La regla de decision debe ser sencilla y verificable: ninguna
obra sin duefio. Ningun cauce sin responsable. Ningun permiso sin la conformidad territorial y
de riesgo. Ningun financiamiento sin operacién y mantenimiento. Ninguna institucion
extraordinaria sin estrategia de salida. Y ninguna reconstruccion que vuelva a producir la
vulnerabilidad que pretende corregir.

13.Una oportunidad que Venezuela no puede perder
Los desastres no producen automaticamente mejores instituciones. Con frecuencia generan
centralizacién, discrecionalidad, contrataciones de emergencia, obras visibles e instituciones
temporales que desaparecen cuando disminuye la atencidn politica.

Venezuela ya vivio esa experiencia después de 1999. Elriesgo en 2026 es repetir el ciclo:
anunciar grandes programas, contratar proyectos con rapidez, reubicar familias sin suficientes
servicios, reparar activos sin responsables operativos y reconstruir en territorios cuya
vulnerabilidad continda sin resolverse.

La oportunidad consiste en hacer lo contrario: utilizar la urgencia para establecer mejores
reglas, reconstruir capacidades publicas, ordenar el territorio, proteger el capital natural,
movilizar financiamiento transparente y recuperar servicios mas resilientes que los existentes
antes del terremoto.
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El éxito no debera medirse Unicamente por la rapidez de los desembolsos, el nUmero de
viviendas construidas o los kildmetros de infraestructura reparados. Deberan evaluarse la
continuidad y la calidad de los servicios, la reduccidn verificable del riesgo, la proteccion de
los hogares vulnerables, la existencia de operadores competentes, el financiamiento del
mantenimiento y la capacidad de las instituciones para responder publicamente por los
resultados.

La emergencia no puede convertirse en la institucionalidad de la reconstruccion

El terremoto exige mecanismos extraordinarios para salvar vidas, atender a los damnificados y
restablecer los servicios esenciales. Pero la organizacidon necesaria para responder durante dias o
semanas no es la misma que la necesaria para gobernar una reconstruccién durante cinco o diez
anos. Después de junio de 2026, comenzaron a superponerse un Estado Mayor para la
contingencia, otro para campamentos, vivienda e infraestructura, la Gran Mision Venezuela
Renace y, posteriormente, el Fondo Venezuela Renace. Para varias de estas instancias, sus
mandatos, duraciéon, competencias, relaciones con los ministerios, procedimientos de
contratacién y mecanismos de rendicidon de cuentas no quedaron inicialmente igualmente claros.

Elriesgo es conocido. Después de una catdstrofe, la urgencia puede justificar la centralizacion, la
discrecionalidad y las contrataciones excepcionales; pero si esas practicas se prolongan, pueden
terminar reproduciendo las mismas debilidades institucionales que hicieron vulnerable al pais
antes del desastre. Venezuela ya dispone, ademas, de un marco legal que distingue entre la
emergencia y la reconstruccion: la Ley de Gestidon Integral de Riesgos de 2009 prevé una
Coordinacién de Reconstruccion, un Plan de Reconstruccion, responsabilidades institucionales,
sistemas de informacién y mecanismos para administrar recursos nacionales e internacionales.

La oportunidad de 2026 consiste precisamente en no reconstruir bajo las mismas reglas que
contribuyeron al deterioro previo. Las estructuras extraordinarias deben tener funciones precisas
y una estrategia de salida; los equipos responsables de la reconstruccidon deben seleccionarse por
competencia profesional; los proyectos deben someterse a criterios transparentes de priorizacion;
los contratos y desembolsos deben ser auditables; y cada activo reconstruido debe tener
identificado, desde su aprobacioén, quién lo operara, cémo se financiara su mantenimiento y qué
servicio debera prestar.

La confianza, por tanto, no es un resultado secundario de la reconstruccién: es una condicion para
que sea posible. Los hogares afectados, el sector privado y los financiadores internacionales
necesitaran saber quién decide, quién contrata, quién supervisa, quién responde por los
resultadosy quién mantendra los activos alterminar la emergencia. Elverdadero éxito institucional
del terremoto seria que las estructuras extraordinarias desaparezcan cuando hayan cumplido su
funcién, mientras permanezcan mejores reglas, operadores mas capaces, informacion publica,
mantenimiento financiado y una institucionalidad capaz de reducir el riesgo futuro.

BOX 1 De la emergencia a la reconstruccion

Elinforme GRADE cambia la base empirica del debate. El dafo fisico directo asciende a
aproximadamente US$19.600 millones y se concentra en el principal corredor urbano,
logistico y econédmico del pais. Pero el mismo informe demuestra que la recuperacion no
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dependera exclusivamente del volumen de recursos movilizados. Dependera de la velocidad
de lainversién, de la proteccién de los hogares, de la participacion privaday, sobre todo, de la
capacidad institucional para ejecutar una reconstruccion de esta magnitud.

Elterremoto cambio la escalay la urgencia del desafio. GRADE cuantifico esa escala. La
estrategia nacional debe ahora garantizar que la reconstrucciéon no reponga las
vulnerabilidades que hicieron tan destructivo el desastre.

La reconstruccioén de la infraestructura venezolana es, en Ultima instancia, la reconstruccion
de la capacidad del Estado para prestar servicios, administrar el territorio, proteger el capital
naturaly anticipar los riesgos que amenazan a la sociedad.
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Parte Il — La infraestructura moderna como capacidad funcional
del Estado

14.Mas alla de la crisis econdmica
La crisis venezolana no se limita a una recesién econémica prolongada ni a una crisis politica
exclusiva. Representa también una pérdida progresiva de la capacidad operativa del Estado
para sostener sistemas complejos de infraestructuray de servicios esenciales. La
electricidad, el agua potable, los combustibles, las telecomunicaciones, la logisticay la
movilidad urbana muestran deterioros simultaneos que afectan directamente el
funcionamiento econémico, la cohesién territorial y la estabilidad institucional.

La infraestructura moderna opera como un sistema interdependiente. Las fallas eléctricas
afectan el suministro de agua potable, las telecomunicaciones, los hospitales y la logistica. La
escasez de combustible limita la generacidn eléctrica, el mantenimiento y la continuidad
econdmica. La pérdida de conectividad digital debilita la coordinacién institucional y el
funcionamiento financiero. La acumulacién simultdnea de fallas operacionales transforma la
infraestructura de una plataforma de desarrollo en una fuente de fragilidad sistémica.

Esta lectura obliga a desplazar el foco desde la infraestructura, entendida como inventario
fisico, hacia la infraestructura, entendida como capacidad funcional del Estado. El pais no
solo enfrenta falta de inversién, sino también la pérdida de instituciones, operadores,
regulaciéon, mantenimiento y coordinacién. Sin esas capacidades, incluso los activos
existentes se deteriorany dejan de convertirse en servicios confiables.

15.Cuando fallan todos los sistemas al mismo tiempo
La experiencia venezolana demuestra coémo la pérdida simultanea de la confiabilidad de los
sistemas criticos puede agravar rapidamente la fragilidad econdmicay social. Electricidad,
agua potable, combustible, telecomunicaciones, puertos, hospitales y logistica forman redes
altamente interdependientes, en las que las fallas simultaneas generan fallas en cascada
capaces de deteriorar rapidamente la calidad de vida, la gobernabilidad'y la estabilidad
institucional.

La infraestructura no se limita a obras fisicas aisladas, sino que comprende sistemas
integrados para la prestacion eficiente, resiliente y sostenible de servicios esenciales para la
poblaciony la economia. Los organismos multilaterales, particularmente el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), han promovido un cambio conceptual: pasar de una vision
de la construccidén de “estructuras” a otra enfocada en la provision eficiente, sostenibley
resiliente de “servicios”. Bajo este nuevo paradigma, el objetivo de la infraestructura ya no es
simplemente aumentar el volumen de activos fisicos —carreteras, represas o redes—, sino
mejorar la productividad, la calidad de vida, la competitividad, la integracidn territorial y la
resiliencia climatica.
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En este documento, el énfasis principal se centra en la denominada “infraestructura
econdmica”, entendida como aquella que sustenta directamente el funcionamiento de la
economia modernay la prestacion de servicios esenciales. Dentro de este enfoque, destacan
cuatro sistemas estratégicos: agua y saneamiento, electricidad y energia, vialidad y movilidad
e infraestructura digital. Estos sectores constituyen la base material sobre la cual se sustentan
el crecimiento econdmico, la recuperacion institucional y la insercién competitiva de
Venezuela en la economia global.

Sin embargo, la infraestructura también es un instrumento fundamental para mejorar la
calidad de vida, el bienestar y la cohesidén social; fortalecer la integracion urbanay la inclusion
rural; reducir las desigualdades territoriales; y proteger vidas, activos y sistemas productivos
frente a riesgos naturales y climaticos cada vez mayores. En consecuencia, la infraestructura
del siglo XXl debe concebirse simultdneamente como una plataforma para el desarrollo
econdmico, la inclusidn social, la integracion territorial y la resiliencia ambiental, tal como se
desarrolla a lo largo de esta nota.

16.Infraestructura economica y servicios publicos
Elaguay el saneamiento son infraestructura critica para la vida, la salud y la resiliencia. La
infraestructura hidrica constituye uno de los pilares fundamentales del desarrollo humano, de
la salud publicay de la productividad econémica. Su alcance incluye sistemas de
abastecimiento de agua potable, presas y embalses, acueductos, estaciones de bombeo,
redes de distribucion, alcantarillado sanitario, drenaje urbano, plantas de tratamiento de
aguas residuales, tratamiento y disposicién de residuos solidos y sistemas de irrigacién
agricola. En el contexto del siglo XXI, el sector enfrenta, ademas, nuevos desafios asociados al
cambio climatico, como sequias prolongadas, inundaciones mas severasy el deterioro de las
fuentes hidricas, lo que exige una infraestructura mas resiliente, flexible y ambientalmente
sostenible. El enfoque moderno también incorpora la gestion eficiente de la demanda, la
reduccién de pérdidas, la reutilizacion del agua, la proteccién de cuencasy el uso de
tecnologias digitales para el monitoreo y la operacién inteligente de redes, cuencasy
acuiferos.

La electricidad y la energia son la columna vertebral de la economia moderna. La
infraestructura eléctrica abarca toda la cadena de suministro energético. Incluye la
generacion, transmision, distribucion y comercializacién de electricidad, asi como de
hidroeléctricas, termoeléctricas y energias renovables, y de lineas de alta tensiény de redes
de distribucién urbana y rural. Mas alla de garantizar el suministro continuo de energia, la
transiciéon energética global exige sistemas mas diversificados, descentralizados y
descarbonizados, que incorporen energias renovables, almacenamiento, redes inteligentes y
gestion digital de la demanda. Para Venezuela, la recuperacion del sistema eléctrico es
estratégica no solo para garantizar los servicios basicos y la actividad industrial, sino también
para sostener la digitalizacion de la economia, la produccion petrolera, la mineria, el
desarrollo urbano y la competitividad nacional.
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Lavialidad, el transporte y la movilidad son determinantes de la integracion territorial y de la
competitividad. La vision moderna trasciende la construccion de obras aisladas y prioriza la
movilidad eficiente de personasy mercancias, la integracion logistica y la sostenibilidad
ambiental. La infraestructura vial y de transporte comprende carreteras, autopistas, puentes,
ferrocarriles, puertos, aeropuertos y sistemas de transporte urbano. Sin embargo, las
ciudades modernas demandan sistemas multimodales, transporte publico masivo,
electromovilidad y soluciones que reduzcan la congestidn, las emisiones y los tiempos de
traslado. En paises como Venezuela, la recuperacioén de la conectividad territorial y urbana
resulta esencial para reactivar los mercados internos, reducir costos logisticos y reconstruir la
integracién econdmica nacional.

La infraestructura digital es el sistema nervioso de la economia contemporanea. Incluye redes
de fibra 6ptica, telecomunicaciones mdviles, centros de datos, conectividad satelital,
sensores, medidores inteligentes y plataformas digitales que permiten operar de manera mas
eficiente los demas sectores de infraestructura. EL BID destaca que la digitalizacion
transforma infraestructuras “mudas” en infraestructuras “inteligentes”, lo que permite
detectar fugas de agua, anticipar fallas eléctricas, optimizar el trafico y mejorar la calidad de
los servicios publicos. Asimismo, la conectividad universal constituye un requisito
indispensable para reducir las desigualdades territoriales, impulsar la innovacion, facilitar la
educaciony fortalecer la productividad econdmica.

Interdependencia de sistemas criticos de infraestructura
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Figura 1 Los sistemas criticos de la infraestructura econémica

17.Infraestructura, cohesion social, y desarrollo territorial
La infraestructura social, urbanay de vivienda es la clave de la cohesion social y de la calidad
de vida. Ademas de la infraestructura econdmica, el desarrollo contemporaneo exige
fortalecer otras infraestructuras criticas para la estabilidad social y el bienestar de la
poblacion. La infraestructura social comprende hospitales, escuelas, universidades,
bibliotecas, espacios culturales y equipamientos publicos orientados al desarrollo humanoy
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la cohesidn social. La infraestructura urbanay de vivienda incluye el desarrollo de ciudades y
de espacios publicos, el drenaje urbano, el transporte local y los programas de vivienda social,
articulados con servicios basicos y conectividad.

La vivienda privada no suele formar parte del nucleo tradicional de la "infraestructura
econdmica". Sin embargo, la banca multilateral suele incluir la vivienda de interés socialy los
subsidios habitacionales. Por lo general, se centran en reducir el déficit cualitativo (casas sin
servicios basicos, pisos de tierra, hacinamiento) y el cuantitativo (falta de nuevas unidades).
La infraestructura aqui se entiende como la dotacidén de servicios basicos de red hasta el lote o
la vivienda, asegurando que los nuevos desarrollos habitacionales no se construyan
desconectados de la ciudad y obligando a extender de manera planificada las redes de
transporte, aguay energia.

El mejoramiento integral de las zonas con urbanizacioén informal se ha convertido en uno de
los mayores desafios urbanos de América Latina. Entre el 20% y el 25% de la poblacion urbana
vive en asentamientos precarios o informales, que en muchas ciudades ocupan entre un tercio
y mas de la mitad del territorio urbanizado. En Caracas, aunque las cifras varian segun la
metodologia utilizada, mas del 50% de la poblacidn habita en barrios autoconstruidos
caracterizados por déficits acumulados en agua potable, saneamiento, drenaje, vialidad,
transporte, estabilidad geotécnicay seguridad juridica sobre la tierra. La expansién de estos
asentamientos refleja no solo la pobreza y la exclusién social, sino también décadas de
debilidad institucional, la ausencia de planificacion urbanay el colapso de la inversidn
publica.

La experiencia internacional demuestra que la integracién de estos espacios requiere
intervenciones multisectoriales y sostenidas que combinen agua y saneamiento, drenaje
urbano, estabilizacién de taludes, mitigacién de riesgos, vialidad local, movilidad, espacios
publicos, equipamientos sociales y regularizacion territorial. Estas inversiones son altamente
intensivas en infraestructuray en gestion social, particularmente en asentamientos de alta
densidad y con topografia compleja, donde la introduccidn retroactiva de redes y servicios
puede resultar extraordinariamente costosa.

La infraestructura resiliente y la gestidon de desastres son indispensables en un contexto de
cambio climatico. La frecuencia e intensidad de los desastres naturales obligan a incorporar la
gestion del riesgo y la resiliencia climatica como componentes transversales de toda politica
de infraestructura. La infraestructura para la mitigacion de inundaciones, el drenaje urbano, la
proteccidn costera, la estabilizacion de taludes, la evaluacion de la vulnerabilidad sismicay
geotécnicay la reconstruccidon posdesastre deben disenarse bajo el principio de “reconstruir
mejor”, integrando soluciones basadas en la naturaleza, la adaptacién al cambio climatico y
estandares mas exigentes de seguridad y resiliencia. El enfoque moderno exige combinar la
infraestructura "gris" (concreto y tuberias) con intervenciones verdes, como la recuperaciéon de
las planicies de inundacidn, la creacion de parques inundables y lagunas de retencion, y la
restauracion de humedales para amortiguar los picos de crecida.
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La infraestructura rural es clave para la conectividad y la inclusion territorial. La infraestructura
rural es fundamental para reducir las desigualdades territoriales, fortalecer la integracién
nacionaly evitar la exclusién econémicay social en amplias regiones del pais. En el siglo XXI,
la ruralidad ya no puede entenderse Unicamente como un espacio agricola aislado, sino como
un territorio productivo, ambiental y socialmente interconectado que requiere acceso a
servicios, mercados, informacién y conectividad digital. La infraestructura rural comprende
vialidad secundariay terciaria, electrificacion, telecomunicaciones, agua potable, irrigacién,
logistica agricola, almacenamiento, salud, educaciény conectividad digital.

La descentralizacidon y la revolucién tecnoldgica estan transformando los territorios rurales 'y
redefiniendo el concepto mismo de ruralidad. Mas alla del tamano de las poblaciones, la
transferencia de competencias y recursos a los gobiernos locales, junto con la expansion de la
conectividad fisica y digital, esta integrando territorios histéricamente aislados en dinamicas
econdmicas, sociales y productivas mas amplias. Tecnologias como la agricultura de
precisién, el monitoreo satelital, las plataformas digitales, la telemedicina, la educacién
remotay los servicios financieros méviles estan reduciendo las barreras tradicionales de la
distanciay el aislamiento geografico, ampliando el acceso a servicios, informaciény
mercados.

Generalmente, la infraestructura rural no resulta financieramente rentable segun criterios
estrictamente comerciales. Debido a la baja densidad poblacionaly a los elevados costos de
provision, resulta indispensable la intervencion del Estado mediante subsidios inteligentes,
mecanismos de compensacion territorial y politicas publicas orientadas a garantizar la
cohesidn nacional, la inclusién socialy el equilibrio territorial. La ausencia de infraestructura
rural moderna no solo perpetua la pobreza, la exclusién y la migracion, sino que también
debilita la seguridad alimentaria, incrementa la presién sobre las ciudades y profundiza las
fracturas econdmicas y territoriales del pais.

En resumen, la infraestructura critica moderna constituye, por tanto, mas que un soporte
econdmico. Representa la plataforma operacional que sostiene la continuidad de la accion
estatal, el funcionamiento productivo, la estabilidad territorial y la resiliencia democratica. En
sociedades altamente urbanizadas y digitalizadas, la confiabilidad de estos sistemas
determina la capacidad real del Estado para gobernar, responder a emergencias y mantener
condiciones minimas de vida econdmicay social.

18. El mito de la infraestructura gratuita
Uno de los desafios mas criticos —y politicamente mas complejos— de la reconstruccion de
la infraestructura venezolana sera restablecer un modelo de financiamiento sostenible para la
operacién, el mantenimiento, la rehabilitacién y la expansién de los servicios publicos. La
experiencia internacional demuestra que los sistemas de infraestructura no colapsan solo por
insuficiencia de inversion inicial; también fracasan cuando, afno tras afo, no existen los
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recursos, los incentivos ni las instituciones necesarios para operar adecuadamente, realizar
mantenimiento preventivo y reponer oportunamente los activos. En Venezuela, este desafio
alcanza una dimensién excepcional por la magnitud del deterioro acumulado, la prolongada
subordinacion de las tarifas a criterios politicos antes que econémicos, su aplicacion
discrecional, la pérdida de capacidades técnicas y gerenciales de los operadores y una
profunda crisis econdmicay social que restringe simultaneamente la capacidad de pago de
los usuarios y la capacidad fiscal del Estado. Reconstruir las obras sin reconstruir el
mecanismo que financia su funcionamiento y conservacion significaria reproducir las
condiciones que condujeron al colapso.

. Se puede construir infraestructura ignorando su economia?

Como la ruptura del ciclo de vida de los activos llevd al colapso de los sistemas eléctricos e hidraulicos
de Venezuela

El deterioro y colapso de la infraestructura venezolana fueron un proceso de varias décadas; no fueron
un accidente técnico ni el resultado inevitable del envejecimiento. Fue la consecuencia predecible de
separar la infraestructura de su economia, de sus instituciones y de la gestion de todo su ciclo de vida.
Durante afios se privilegio la construccidn visible y las inauguraciones mientras no se desarrollaban
simultdneamente los mecanismos que permiten operar, mantener, rehabilitar y reponer los activos.

1. Tarifas casi nulas, OPEX insuficiente y descapitalizacién. La sostenibilidad de un servicio exige
ingresos que cubran, como minimo, los costos de operacién y de mantenimiento rutinario. EL
congelamiento de las tarifas de electricidad y agua, agravado por la hiperinflacion, redujo la
recuperacion real de costos a niveles insignificantes. La mayoria de las empresas operadoras nunca
tuvieron autonomia financieray, desde la década de los sesenta del siglo pasado, dependian de
transferencias del gobierno central. Cuando cayd la renta petrolera, desaparecieron simultdneamente
los recursos para repuestos, quimicos, energia, inspecciones y mantenimiento preventivo.

2. Del mantenimiento preventivo al modelo “operar hasta fallar”. Sin flujo de caja ni capacidades
técnicas estables, la gestion de activos se volvio reactiva. Equipos, estaciones de bombeo, turbinas,
tuneles, tuberias y subestaciones continuaron operando con mantenimiento diferido, escaso monitoreo
y pocas paradas programadas. La consecuencia fue una acumulacidn de fallas, pérdidas de eficienciay
dafios que, al no corregirse a tiempo, terminaron por exigir reparaciones de emergencia mucho mas
costosasy complejas. El deterioro del sistema Turimiquire y del tinel Guamacan ilustra el costo de
apurar la inauguracion de las obras por razones politicas e ignorar la inspeccion continua y la gestion
preventiva de riesgos.

3. CAPEX exagerado e improvisado, sin logica de sistema. Durante la bonanza petrolera se destinaron
grandes recursos a megaproyectos, presas, acueductos y plantas eléctricas “llave en mano”, mientras
se postergaban la transmisidn, las subestaciones, las redes urbanas, la reduccidn de fugas, el drenaje y
la rehabilitacién de activos existentes. Tocoma resume esta contradiccién: un cuantioso gasto de
capital sin un servicio efectivo. En el sector del agua, ampliar la captacion y el bombeo sin reparar las
redes que pierden una parte sustancial del caudal equivale a aumentar los costos sin mejorar el servicio.
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4. El nexo agua-energia convirtio las fallas sectoriales en fallas en cascada. Los grandes sistemas
hidraulicos venezolanos dependen de bombeos intensivos para superar enormes desniveles topograficos.
La inestabilidad eléctrica interrumpe el funcionamiento de las bombas, altera las presiones y genera
transitorios hidraulicos que aceleran el deterioro de tuberias, valvulas y tlneles. A su vez, las fallas en el
suministro de agua afectan a hospitales, ciudades, industrias y la generacion de energia. Cuando se
pierde la confiabilidad de un sistema critico, el dafio se propaga a los demas sistemas.

5. La leccién aprendida. La infraestructura no puede sostenerse Unicamente con CAPEX ni con
inyecciones ocasionales de renta petrolera. Sin tarifas y subsidios transparentes, OPEX suficiente,
mantenimiento basado en el riesgo, evaluacién rigurosa de proyectos, operadores competentesy
responsabilidades claras, la inversion fisica se consume y el servicio colapsa. Venezuela no dejé de tener
obras: dejé de contar con la economiay las instituciones necesarias para convertirlas en servicios
sostenibles.

BOX 2 ?Se puede construir infraestructura ignorando la economia?

La infraestructura econdmica —electricidad, agua potable y saneamiento, transporte, puertos,
telecomunicaciones y drenaje urbano— presenta caracteristicas que la distinguen de otros
sectores. Son activos intensivos en capital, con enormes inversiones iniciales, largos periodos
de maduracién y vidas Utiles que con frecuencia superan los 40, 50 o incluso 100 afos. Una
central hidroeléctrica, una linea de transmisién, una planta de tratamiento de agua o un metro
urbano requiere inversiones masivas hoy para generar beneficios durante varias generaciones.
Este caracter intergeneracional plantea uno de los problemas mas complejos de la economia
de infraestructura: cdmo distribuir los costos entre los usuarios actuales y futuros.

En términos financieros, la infraestructura se desglosa en dos grandes componentes. El
primero corresponde al CAPEX (Capital Expenditures), es decir, las inversiones de capital
necesarias para construir, ampliar o rehabilitar activos fisicos. El segundo corresponde al
OPEX (Operational Expenditures), que incluye todos los costos operativos y de mantenimiento
recurrentes: energia, quimicos, combustible, personal, reparacién de equipos, mantenimiento
preventivo, monitoreo, sistemas de control, seguridad y reposicién de componentes. En
muchos paises, el debate publico se concentra exclusivamente en el CAPEX —la construccién
visible de nuevas obras—, mientras que el OPEX queda politicamente invisibilizado. Sin
embargo, la experiencia internacional demuestra que la falta de mantenimiento sostenido
termina destruyendo prematuramente activos extremadamente costosos.

La economia politica de las tarifas de infraestructura es compleja porque los servicios
esenciales poseen simultdneamente una dimensidon econdmicay otra social. Desde el punto
de vista econdmico, las tarifas deben generar ingresos suficientes para cubrir al menos una
parte importante del OPEXy contribuir progresivamente a la reposiciony la rehabilitacién de
los activos. Desde el punto de vista social, los servicios esenciales deben seguir siendo
asequibles para la poblacidn. Este problema de affordability? —la capacidad de pago de los
hogares— es especialmente critico en sociedades con altos niveles de pobreza o desigualdad.
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La tensidn entre la sostenibilidad financieray el acceso universal explica por qué
practicamente ningun pais del mundo financia toda su infraestructura exclusivamente
mediante tarifas pagadas por los usuarios. Incluso las economias mas desarrolladas
combinan diversos mecanismos: tarifas directas, subsidios fiscales, transferencias
intergubernamentales, endeudamiento, impuestos generales, bonos de infraestructura,
contribuciones para el desarrollo, subsidios cruzados y esquemas regulatorios complejos. El
verdadero desafio no es eliminar subsidios, sino disefarlos de manera transparente,
focalizada y financieramente sostenible.

La situaciéon venezolana presenta dificultades particularmente profundas. Entre 1950y 2000,
el pais consolidé un modelo rentista petrolero que desvinculé el costo real de prestacién de
los servicios de infraestructura de las tarifas pagadas por los usuarios. El sector eléctrico
constituyé una excepcion relativa: durante buena parte de ese periodo operaron empresas con
elevada capacidad técnicay gerencial —incluidas algunas de propiedad privada— cuyas
tarifas permitian cubrir, al menos, una parte de los costos de operacion, mantenimiento de las
redes de distribucidon y comercializacion. En contraste, los servicios de agua potabley
saneamiento, asi como los combustibles y el transporte, quedaron sometidos a esquemas
generalizados de subsidios, con tarifas insuficientes para reflejar los costos de prestaciény
sostener adecuadamente la operacidon, el mantenimiento y la reposicion de los activos.

A partir del 2000, bajo la légica del socialismo del siglo XXI, tanto el servicio eléctrico como el
aguay el saneamiento fueron considerados derechos humanos que deben ser subsidiados en
su totalidad. En consecuencia, las empresas privadas que prestaban el servicio eléctrico en
las principales ciudades del pais fueron expropiadas. Esta decisidon destruyd la precaria
sostenibilidad financiera de todas las empresas publicas, provocé un deterioro agudo de la
continuidad y la calidad de los servicios publicos de electricidad y agua, la pérdida de talento
gerencialy la desaparicion de las sefiales econdmicas que inducen el uso eficiente de los
servicios por parte de los usuarios y los operadores.

Muchos de los principales activos de infraestructura de Venezuela fueron construidos entre
las décadas de 1960y 1990 y hoy tienen entre 30 y 60 anos de operaciéon. En condiciones
normales, estos activos requieren programas de mantenimiento mayor, de rehabilitaciény de
reemplazo parcial. Durante afnos el mantenimiento fue diferido o practicamente abandonado.
El resultado es una infraestructura envejecida y deteriorada, que opera muy por debajo de sus
capacidades de disefio. En numerosos casos, el problema principal ya no es la expansién de la
cobertura, sino la recuperacién funcional de los activos existentes.

En este contexto, las tarifas actuales son insignificantes. En muchos casos, no cubren ni
siquiera una minima parte de los costos operativos basicos. Esto ha generado un circulo
vicioso extremadamente destructivo: tarifas artificialmente bajas reducen los ingresos; la falta
de ingresos destruye el mantenimiento y la operacion; el deterioro del servicio aumenta las
pérdidas técnicas y comerciales; el colapso operativo incrementa aun mas los costos; y,
finalmente, colapsa la calidad del servicio.
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Paraddjicamente, la poblacién venezolana ya paga costos extremadamente altos por servicios
deficientes mediante mecanismos de sobrevivencia y estrategias de reemplazo. Por ello,
hogares y empresas gastan enormes cantidades en camiones cisterna, agua envasada,
tanques de almacenamiento de emergencia, plantas eléctricas, baterias, inversores de
tensiény frecuencia, tanques de almacenamiento, bombas privadas, estabilizadores
eléctricos y la reposicion constante de electrodomésticos danados por la mala calidad del
suministro eléctrico. Muchas familias terminan pagando varias veces mas por soluciones
privadas precarias que por lo que costaria un sistema publico funcionaly financieramente
sostenible. Esta condicidn es tremendamente regresiva, en la que los sectores mas
vulnerables y de menor ingreso pagan mucho mas en términos relativos a su ingreso.

El resultado es una profunda paradoja econdmicay social: tarifas oficiales artificialmente
bajas conviven con costos reales extraordinariamente altos para la poblacién. Lo que
aparentemente se presenta como un subsidio universal termina favoreciendo a quienes tienen
mayor capacidad para protegerse de las fallas, mientras castiga con mayor severidad a los
hogares gque dependen por completo del servicio publico.

La crisis eléctrica ilustra con claridad esta distorsién. Aungue las tarifas oficiales se
mantienen en niveles extremadamente bajos, miles de hogares y empresas deben invertir en
plantas diésel o de gasolina para compensar la falta de continuidad del servicio. El costo de
esa generacion privada, fragmentada e ineficiente es muy superior al de un sistema eléctrico
publico confiable. En la practica, el deterioro institucionaly financiero del sector no elimind el
costo de la electricidad: lo trasladd directamente a los usuarios de manera desordenada,
desigualy regresiva.

Una situacion similar se observa en el abastecimiento de agua potable. En numerosas
ciudades, los hogares de menores ingresos terminan pagando precios
desproporcionadamente altos por el agua distribuida mediante camiones cisterna, a menudo
sin garantias suficientes de calidad, mientras el sistema formal recauda recursos insuficientes
para operar, mantenery rehabilitar sus instalaciones.

19.Infraestructura como servicio
La infraestructura moderna debe entenderse principalmente como una plataforma de
servicios esenciales y de continuidad operacional, no Unicamente como la acumulacion de
activos fisicos o la ejecucion de proyectos de construccion. El objetivo central de la
infraestructura contemporanea es sostener la productividad, la resiliencia, la cohesién
territorial y la calidad de vida mediante servicios confiables y sostenibles. Bajo este enfoque,
la confiabilidad operacional, el mantenimiento, la gestidon de activos y la resiliencia
institucional adquieren una importancia igual o mayor que la expansion fisica de nueva
infraestructura.
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De infraestructura como obras a Infraestructura como servicios

Tradicionalmente, la infraestructura se concibié principalmente como la acumulacion de activos
fisicos y la expansion de la capacidad instalada. Bajo este paradigma, el éxito de la politica publica
se media por el volumen de inversidn ejecutada, los kildmetros construidos, la capacidad instalada
o la magnitud de las nuevas obras.

El enfoque del siglo XXI concibe la infraestructura principalmente como la prestacién continua de
servicios esenciales. Bajo este paradigma, el mantenimiento, la resiliencia, la confiabilidad
operacional, la calidad de servicio y la gobernabilidad adquieren la misma o mayor importancia que
la construccién de nuevos activos fisicos.

El cambio conceptual desde “infraestructura como activos” hacia “infraestructura como servicios”
constituye una de las transformaciones mas profundas y estratégicas de la politica publica
contemporanea. Este paradigma exige abandonar una vision histéricamente arraigada en Venezuela,
donde la infraestructura ha sido entendida principalmente como la acumulacién de obras fisicas, la
inauguracion de proyectos y la ejecucion de grandes inversiones, mientras que la gobernabilidad, la
regulacion, el mantenimiento y la capacidad operativa han sido relegados a un segundo plano como
simples “asuntos institucionales”. Precisamente alliradica una de las principales causas del colapso
progresivo de los servicios publicos venezolanos en los ultimos sesenta anos.

La experiencia venezolana muestra con claridad las consecuencias de ignorar esta realidad. Durante
décadas se construyeron activos fisicos sin desarrollar simultaneamente las instituciones, las
capacidades técnicas y los mecanismos de gestion necesarios para operarlos, mantenerlos y
regularlos adecuadamente. El resultado fue el deterioro progresivo de los servicios esenciales, aun
en sectores donde se realizaron inversiones multimillonarias. La reconstruccién nacional exigira, por
tanto, un cambio profundo de mentalidad en los grupos dirigentes: comprender que la infraestructura
no es un fin politico ni un proyecto emblematico de ingenieria, sino la base funcional que sostiene la
productividad, la cohesidn social, la competitividad y la estabilidad de un pais moderno.

BOX 3 ¢ Infraestructura como obras o como servicios?

Durante décadas, buena parte de la politica publica venezolana privilegio la visibilidad politica
de grandes obras y la expansidn fisica de los activos antes que la sostenibilidad operativa a
largo plazo. Sin embargo, la experiencia internacional demuestra que la rehabilitacion de
sistemas existentes, la reduccion de pérdidas, el fortalecimiento de las empresas de servicios
publicos y el mantenimiento estratégico con frecuencia generan mayores beneficios socialesy
econdmicos que la expansion indiscriminada de nueva infraestructura. La infraestructura deja
entonces de ser concebida como simbolo fisico de modernizaciéony pasa a entenderse como
una plataforma continua para la prestacién de servicios esenciales.

El cambio conceptual desde “infraestructura como activos” hacia “infraestructura como
servicios” constituye una de las transformaciones mas profundas y disruptivas de la politica
publica contemporanea. Este enfoque exige superar una vision histéricamente arraigada en
Venezuela, donde la infraestructura se ha reducido a la inauguracion de obras, al volumen de
inversién ejecutada o al tamano fisico de los proyectos, mientras que la gobernabilidad, la
regulacion, el mantenimiento y la capacidad operativa han sido relegados a simples “asuntos
institucionales” secundarios.
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Bajo el paradigma del siglo XXI, el verdadero valor de la infraestructura no se mide por
kildbmetros construidos, megavatios instalados o montos invertidos, sino por su capacidad de
garantizar servicios continuos, confiables, resilientes y accesibles para la poblacion. Los
sistemas de electricidad, agua potable, movilidad urbana, logisticay conectividad digital
deben evaluarse por su desempefio operacional, la calidad del servicio, la sostenibilidad
financieray la capacidad de resistir crisis climaticas, fiscales, tecnoldgicas y politicas.

La experiencia venezolana demuestra precisamente las consecuencias de ignorar esta
realidad: durante décadas se construyeron activos fisicos sin desarrollar simultaneamente
instituciones capaces de operarlos, mantenerlos y regularlos adecuadamente. El resultado
fue el colapso progresivo de servicios esenciales, aun en sectores donde existian inversiones
multimillonarias. La reconstruccién nacional requerira, por tanto, un cambio profundo de
mentalidad: entender que la infraestructura no es un fin en si mismo, sino la base funcional
que sostiene la productividad, la cohesidn social y la estabilidad del pais.

En el caso venezolano, este cambio de paradigma resulta particularmente importante y
necesario. Bajo severas restricciones fiscales y el deterioro acumulado de las capacidades
estatales, la prioridad inicial de la reconstruccidon no podra centrarse exclusivamente en
nuevos megaproyectos. Sera necesario priorizar la recuperacion funcional de los sistemas
existentes, la estabilizacién operacional, la reduccién de las vulnerabilidades criticas y el
fortalecimiento gradual de la capacidad institucionaly regulatoria.

20.Una nueva realidad demografica que redefine el futuro
La demografia se ha convertido en uno de los principales determinantes de la infraestructura
del siglo XXI. ElL tamafo de la poblacidn, su distribucidn territorial, la densidad urbana, la
estructura etaria y las dinamicas migratorias determinan simultaneamente la escala, el tipo, la
viabilidad financiera y la sostenibilidad operacional de los sistemas de infraestructura.

Durante gran parte del siglo XX, la planificacion de infraestructura en América Latina descanso
en un supuesto implicito de crecimiento continuo de la poblaciéon y de una expansion
acelerada de la demanda. Ese paradigma esta desapareciendo rapidamente. La region
atraviesa una transicion demografica caracterizada por la caida sostenida de la fertilidad, el
envejecimiento poblacional y la desaceleraciéon del crecimiento. En numerosos paises
latinoamericanos las tasas de fertilidad ya se ubican cerca o por debajo del nivel de reemplazo
poblacional. Chile y Colombia ya registran niveles significativamente inferiores a 2,1 hijos por
mujer, mientras que Peruy Venezuela siguen la misma trayectoria descendente.

Las proyecciones demograficas sugieren que Venezuela podria converger hacia tasas de
fecundidad cercanas a 1,9 hijos por mujer hacia 2050, consolidando una transicién hacia una
poblaciéon con menor crecimiento natural y mayor envejecimiento. Este proceso coincide,
ademas, con uno de los mayores shocks migratorios de la historia reciente de América Latina:
la salida de mas de 7,7 millones de venezolanos, lo que equivale aproximadamente a una
quinta parte de la poblacion venezolana.
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Figura 2 Fertilidad en Venezuela, Chile, Periiy Colombia

Elimpacto de esta emigracion masiva trasciende la mera reduccioén del tamano de la
poblacién. La salida se concentré de manera importante en personas en edad productiva,
técnicosy profesionales, lo que redujo simultaneamente la demanda potencial de algunos
servicios y la capacidad del pais para planificar, operar y mantener sistemas complejos de
infraestructura.

En relacion con las trayectorias demograficas previas a la crisis, Venezuela habria perdido una
proporcion significativa de su poblacidon en edad laboral, con consecuencias directas sobre el
mercado de trabajo, la base tributaria y la disponibilidad de capital humano especializado.

La fase mas intensa del éxodo se concentrd entre 2016 y 2020, coincidiendo con el periodo
mas severo de contraccion econdmicay deterioro social. La caida de la produccidn petroleray
del PIB, la hiperinflacion, el deterioro acelerado de los servicios de electricidad, agua y salud, y
el aumento de la pobreza generaron una salida de poblacién extraordinariamente rapida.
Después de 2020, la tasa de emigracion disminuyd, pero los flujos continuaron siendo
significativos debido a la persistencia de restricciones econémicas e institucionales.

51



VENEZUELA 2010-2025: CAIDA PETROLERA Y EMIGRACION ANUAL

La produccion petrolera se redujo 68% entre 2010 y 2025, mientras la emigracién anual
alcanzé su mdximo en 2018 (=1,1 millones de personas).
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Figura 3 Produccion petrolera y emigracion

Venezuela dejo asi de seguir una trayectoria demografica relativamente predecible y pasé a
una condicién de post-shock demografico, en la que interactuan la baja fecundidad, la
emigraciony el envejecimiento. Esta nueva realidad modifica profundamente la planificacién
de la infraestructura. La expansién de capacidad ya no puede basarse en el supuesto de un
crecimiento poblacional continuo y acelerado; debera responder a escenarios alternativos de
estancamiento, recuperacion parcial o incluso reduccién relativa de la poblacién hacia 2050 y
2100.

Las implicaciones son importantes. En numerosos sistemas, podria disminuir el crecimiento
de la demanda agregada, mientras aumentan los costos unitarios de operacion de las redes
disenadas para poblaciones mas grandes. También creceran los riesgos de sobrecapacidad y
de activos subutilizados, al tiempo que la demanda tendera a concentrarse en determinados
corredores urbanos y metropolitanos. La prioridad debera desplazarse progresivamente de la
expansion indiscriminada de la capacidad hacia la rehabilitacion, la eficiencia operativa, la
adaptacion territorial y la resiliencia de los servicios existentes.
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Venezuela: proyecciones de poblacion ajustadas por el shock migratorio, 2000-2100

Escenarios SSP ajustados por emigracion: trayectorias demogrdficas divergentes a lo largo del siglo.
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Figura 4 Poblacion de Venezuela (2020-2050)

La experiencia histérica venezolana demuestra, ademas, como los errores demograficos
pueden derivar en errores estratégicos de infraestructura de enorme magnitud. Las
proyecciones oficiales realizadas durante las décadas de 1960y 1970 asumian tasas de
crecimiento poblacional cercanas a 2,5-3% anuales y proyectaban poblaciones superiores a
50-60 millones de habitantes para mediados del siglo XXI. Buena parte de la infraestructura
nacional —en particular, grandes sistemas hidraulicos, proyectos urbanos y megaproyectos
energéticos— fue concebida bajo esos supuestos de crecimiento acelerado y continuo. Sin
embargo, la transicion demografica, la caida de la fertilidad y, posteriormente, la emigracion
masiva modificaron radicalmente esa trayectoria.

Elresultado es que Venezuela enfrenta simultaneamente dos procesos estructurales: una
transicion hacia una poblacion mas pequefiay envejecida y un envejecimiento acelerado de
su infraestructura heredada. El objetivo ya no puede ser simplemente construir mas
capacidad, sino determinar dénde habra poblacién, qué servicios demandara, qué activos
existentes conviene rehabilitar y qué nuevas inversiones seguiran siendo justificables en
escenarios demograficos inciertos. Por lo tanto, la infraestructura del futuro no puede
disefarse para la Venezuela demografica del pasado. La reconstruccion debera ser flexible,
modular y adaptable a una poblacion mas envejecida, territorialmente redistribuida 'y
sometida a una considerable incertidumbre migratoria.

21.Infraestructura para una nueva Venezuela demografica
Al menos el 85 % de la infraestructura econdmica venezolana fue construida entre 1960 y
1990, durante el gran ciclo expansivo del Estado rentista petrolero. En consecuencia, una
proporcion sustancial de los sistemas de agua, energia, transporte y urbanizacién tiene hoy
entre 35y 65 afnos de antigledad y fue concebida para una trayectoria demografica,
econdmicay territorial muy distinta de la actual. El problema no es Unicamente la edad de los
activos, sino que gran parte de ellos ha alcanzado simultaneamente etapas criticas de su ciclo
de vida tras décadas de mantenimiento insuficiente y reposicion diferida.
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Venezuela se aproxima asi a un verdadero “precipicio de envejecimiento de la
infraestructura”. Las grandes obras civiles —presas, embalses, tlneles y estructuras
mayores— pueden permanecer operativas durante 80 o 100 anos si reciben mantenimientoy
rehabilitacién adecuados; los componentes electromecanicos, en cambio, tienen vidas utiles
considerablemente menores. Turbinas, bombas, subestaciones, valvulas, sistemas de control
y unidades termoeléctricas suelen requerir renovaciones importantes entre 25y 40 anos.
Planta Centro ilustra esta situacién: sus cinco unidades, con aproximadamente 2.000 MW de
capacidad instalada y construidas principalmente en las décadas de 1970y 1980, operan a
menos del 10% de su capacidad nominal debido a la obsolescencia, al mantenimiento diferido
y a la pérdida de componentes y repuestos. El desafio de la reconstruccién no consiste, por
tanto, solamente en reparar lo que falld, sino en gestionar de manera sistematica la
renovacion de una generacion completa de infraestructura que esta llegando al final de su vida
util técnicay econdmica.
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Figura 5 Presas construidas en Venezuela (1860-2020)

En consecuencia, el principal desafio de la infraestructura venezolana ya no consiste
simplemente en construir nueva capacidad. El pais debera gestionar simultdaneamente activos
envejecidos, obsolescencia tecnoldgica, deterioro operacional, una creciente exposicion
climatica y una demanda futura mucho mas incierta. Esto obliga a abandonar el paradigma de
expansion indiscriminada heredado del siglo XXy sustituirlo por una politica centrada en la
rehabilitacion selectiva, el mantenimiento basado en gestidn de activos, la reduccién de
pérdidas, la modernizacién tecnolégica, la flexibilidad operacionaly la resiliencia. Antes de
construir mas, sera necesario determinar cuanto valor puede recuperarse de la infraestructura
existente y donde las nuevas inversiones siguen siendo técnicamente, econémicamente y
demograficamente justificables.
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La primera prioridad deberia ser, por tanto, realizar una Auditoria Nacional de Infraestructura
Estratégica, concebida desde la perspectiva del ciclo de vida de los activos. Esta auditoria
deberd establecer la condicion fisica y funcional de los principales sistemas, su vida util
remanentey su criticidad, los riesgos de falla, sus requerimientos de operaciony
mantenimiento, y la conveniencia econdmica de rehabilitar, modernizar o sustituir cada
activo. También debera evaluar su eficiencia energética, su vulnerabilidad climaticay su
adecuacion a los distintos escenarios demograficos y territoriales hacia 2050 y 2100. El
objetivo no seria simplemente inventariar obras, sino proporcionar la base técnica para decidir
qué conservar, qué rehabilitar, qué reemplazar, qué redimensionary qué dejar de operar. Este
planteamiento se desarrolla con mayor detalle en la seccion 43.

El cambio climatico anade una dimensidn critica a esta evaluacion. Buena parte de la
infraestructura hidraulica venezolana fue concebida con base en series hidroldgicas, criterios
de diseno y condiciones climaticas del siglo XX que pueden no reflejar adecuadamente los
riesgos actuales y futuros. Sequias mas prolongadas, episodios de precipitacién extrema,
mayor variabilidad hidrolégica y cambios en la intensidad y la distribucién de las lluvias
modifican simultdaneamente la disponibilidad de agua, las condiciones de operacion de los
embalses, el desempeio de la generacién hidroeléctrica y los riesgos asociados a las
inundaciones y al drenaje urbano.

Por esta razdn, una parte importante de las presas, embalses y grandes sistemas hidraulicos
debera someterse progresivamente a procesos de recertificacién hidroldgica, estructuraly
operativa. Las evaluaciones deberan revisar la hidrologia de diseno y los eventos extremos, la
suficienciay confiabilidad de los vertederos, las reglas de operacion, la sedimentacion
acumulada, la estabilidad y seguridad de las estructuras, la capacidad de responder a sequias
prolongadasy la exposicion de poblaciones e infraestructuras aguas abajo. No se trata
Unicamente de verificar si una presa continda fisicamente en pie, sino de determinar si puede
seguir cumpliendo, de manera seguray confiable, las funciones para las que fue construida en
las condiciones del siglo XXI.

Estas evaluaciones deberan traducirse en programas priorizados de mantenimiento,
rehabilitacion, modernizacion y adaptacién. La asignacion de recursos deberia basarse en la
criticidad y el riesgo: primero, los activos cuya falla pueda interrumpir servicios esenciales,
producir pérdidas econdmicas significativas o generar consecuencias graves para la
poblacion. EL mantenimiento preventivo y la reduccion del riesgo deben convertirse en
inversion prioritaria, no en gastos residuales que se postergan hasta que ocurre una
emergencia.

En sintesis, la reconstruccién venezolana no puede apoyarse en los supuestos demogréaficos,
tecnolégicos, fiscales y climaticos que orientaron la expansion de infraestructura durante el
siglo XX. Venezuela debera operar en un contexto de poblacién mas envejecida, menor
crecimiento demografico, elevada incertidumbre migratoria, severas restricciones fiscales y
riesgos climaticos crecientes. Esto exige sistemas mas flexibles, modulares, eficientesy
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resilientes, capaces de adaptarse a demandas cambiantes y de operar de manera sostenible a
lo largo de todo su ciclo de vida. El objetivo estratégico no debe ser reconstruir la
infraestructura de la Venezuela petrolera del pasado, sino preservary transformar el
patrimonio existente y desarrollar Unicamente la nueva infraestructura que requiera la
Venezuela del siglo XXI.
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Parte lll — Del auge petrolero al colapso de la infraestructura
nacional — desde 1950

22.Del Estado constructor al colapso de los servicios publicos
Durante gran parte del siglo XX, Venezuela construyé un modelo econdémico e institucional
sustentado en la renta petroleray en un Estado fuertemente centralizado. La abundancia de
recursos permitié financiar grandes obras, ampliar aceleradamente el gasto publico y extender
los servicios de electricidad, agua potable y saneamiento, vialidad, transporte y urbanizacion a
una escala sin precedentes. Este esfuerzo transformdé materialmente al pais y permitio
acompanar su rapida urbanizacion y modernizacion.

El modelo, sin embargo, descansaba sobre supuestos dificiles de sostener en el tiempo:
ingresos petroleros persistentemente elevados, una amplia capacidad fiscal para financiar
subsidios y la posibilidad de que el Estado pudiera construir, operar, mantenery renovar
simultdaneamente una infraestructura cada vez més extensay compleja. Mientras la renta
petrolera fue abundante, estas fragilidades quedaron parcialmente ocultas. En muchos
sectores, los recursos financieros sustituyeron la necesidad de consolidar tarifas sostenibles,
operadores eficientes, mantenimiento sistematico, regulacion independiente y mecanismos
rigurosos de rendicion de cuentas.

Cuando los ingresos petroleros dejaron de crecer al ritmo del gasto y se intensificaron las
restricciones fiscales, las debilidades acumuladas se hicieron visibles. El mantenimiento fue
diferido progresivamente, la reposicion de activos se postergd y la gestidn preventiva cedid
ante respuestas cada vez mas reactivas. El problema dejo de ser Unicamente la insuficiencia
de nuevas inversiones: los activos existentes comenzaron a perder la capacidad de prestar los
servicios para los que habian sido construidos. Grandes centrales, redes hidraulicas,
carreteras, sistemas de transporte e instalaciones industriales coexistieron cada vez mas con
interrupciones eléctricas, deterioro del abastecimiento de agua, fallas logisticas y una menor
confiabilidad de los servicios esenciales.

Esta dependencia de la renta petrolera tuvo, ademas, una expresiéon macroeconémica bien
conocida: la llamada enfermedad holandesa. Los grandes ciclos de ingresos petroleros
apreciaron recurrentemente la moneda, abarataron las importaciones y debilitaron la
competitividad de la agricultura, la manufacturay otras actividades transables. Pero en
Venezuela, el fendmeno trascendié la macroeconomia: la abundancia de divisas terminé
reforzando un modelo en el que el Estado distribuia renta, subsidios y acceso privilegiado a
recursos antes que promover la productividad, la competenciay la diversificacion. La
enfermedad holandesa fue, asi, el mecanismo econdmico que acompandé una dependencia
institucional mucho mas profunda del petréleo: el capitalismo rentista.

Capitalismo rentistico y la enfermedad holandesa

La llamada enfermedad holandesa (Dutch Disease) explica como un auge extraordinario de las
exportaciones de recursos naturales puede debilitar el resto de la economia. El ingreso masivo de



divisas: aprecia la moneda, abarata las importaciones y reduce la competitividad de la produccion
domeéstica. En el corto plazo, genera una sensacion de prosperidad; en el largo plazo, favorece la
desindustrializacion, debilita la agricultura y otros sectores transables, y aumenta la dependencia
delrecurso exportador.

En Venezuela, la enfermedad holandesa dejo de ser un fendmeno coyuntural y se convirtié en una
condicion estructural. Los ciclos de expansion petrolera, especialmente desde la década de 1970,
apreciaron persistentemente el bolivar, abarataron las importacionesy redujeron la competitividad
de la produccidén nacional. El petréleo pasé de ser un sector exportador a convertirse en el eje
organizador de la economia. Como explicé Asdrubal Baptista, este proceso evolucioné hacia un
capitalismo rentistico: la enfermedad holandesa fue su expresibn macroecondmica; la
dependencia institucional de la renta petrolera, su consecuencia mas profunda.

A diferencia de economias en las que el Estado se financia principalmente con impuestos
provenientes de una sociedad productiva, en Venezuela el flujo funciond en sentido inverso: el
Estado capté la renta petrolera y la redistribuyd a la sociedad mediante gasto publico, subsidios,
crédito, contratos y acceso preferencial a divisas. La sobrevaluacién del bolivar se convirtié durante
décadas en un mecanismo de distribucién de esa renta, debilitando los incentivos para competir
mediante la productividad, la innovacién y las exportaciones y, en cambio, aumentando la
importancia del acceso politico al Estado.

El resultado fue una economia cada vez mas dependiente de las importaciones y vulnerable a los
ciclos petroleros, acompanada del debilitamiento de la agricultura, la manufactura y las
exportaciones no petroleras. Al mismo tiempo, el Estado se expandié y centralizé, mientras la
abundancia temporal de renta reducia los incentivos para consolidar instituciones sélidas de
regulacion, meritocracia, gobernabilidad y sostenibilidad fiscal. La renta petrolera permitio
financiar durante décadas la modernizacién fisica del pais, pero también creé una estructura

BOX 4 ;Qué es la enfermedad holandesa?

A partir de finales de la década de 1990, estas vulnerabilidades econdmicas se combinaron
con un cambio profundo en la gobernanza del Estado. La mayor concentracion de la toma de
decisiones, las expropiaciones, la reduccién de la participacion privaday el debilitamiento de
los controles y contrapesos alteraron progresivamente el funcionamiento de los sectores de
infraestructura. Bajo el denominado socialismo del siglo XXI, muchas decisiones técnicasy
econdmicas quedaron subordinadas a prioridades politicas e ideoldgicas; los organismos
especializados perdieron su autonomia técnica, se redujo la supervision independiente y la
planificacion de largo plazo fue reemplazada por decisiones discrecionales e improvisadas,
proyectos de alta visibilidad y mecanismos opacos de asignacién de recursos.

El deterioro institucional tuvo una consecuencia especialmente grave: la pérdida de capital
humano. La erosién de las carreras profesionales, los bajos salarios, la emigracion de técnicos
y gerentes experimentados y la creciente politizacion de los operadores doblegaron la
capacidad para planificar, contratar, supervisar, operar y mantener sistemas técnicamente
complejos. La corrupcion agravo este proceso no solo por la desviacion de recursos, sino
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también por la eliminacién de los mecanismos de control técnico, competencia, supervision
contractualy responsabilidad por los resultados. Numerosos proyectos se iniciaron con
estudios precarios y costos desproporcionados, sin una decision sobre quién los operaria ni
sobre como se financiaria su mantenimiento una vez concluidos.

El colapso macroecondmico posterior a 2014 profundizé estas tendencias. La contraccion de
la economiay de la produccidn petrolera, la pérdida de financiamiento, las crecientes
dificultades para acceder a repuestos, tecnologia y asistencia especializada y,
posteriormente, las sanciones internacionales redujeron aun mas el margen operativo del
Estadoy de las empresas publicas. Factores que se habian acumulado durante anos
terminaron reforzandose entre si: una menor capacidad fiscal redujo el mantenimiento; el
deterioro de los activos redujo la calidad de los servicios; servicios deficientes afectaron la
productividad de la economia; y una economia mas débil dispuso de aun menos recursos para
conservar su infraestructura.

Elresultado trasciende ampliamente el mero deterioro fisico de las obras. Venezuela enfrenta
una crisis de capacidad operativa del Estado: instituciones desmanteladas, incapaces de
garantizar de manera continua los servicios esenciales, de conservar los activos publicos, de
gestionar riesgos, de responder a emergencias y de rendir cuentas de los resultados. El
colapso de los servicios no puede explicarse, por tanto, ni como un accidente técnico ni como
la consecuencia inevitable del envejecimiento de la infraestructura. Es el resultado
acumulado de haber construido un enorme patrimonio fisico sin desarrollar, con la misma
profundidad, las instituciones, las capacidades profesionales, los sistemas regulatorios y los
mecanismos financieros necesarios para sostenerlo durante todo su ciclo de vida.

La leccion principal es que la infraestructura no es sinénimo de obra fisica. Centrales
eléctricas, acueductos, carreteras, puertos o sistemas de transporte solo generan valor
cuando existen operadores competentes, mantenimiento sistematico, regulacion efectiva,
financiamiento sostenible y responsabilidades claramente definidas. Sin esas condiciones,
incluso los activos mas costosos terminan perdiendo funcionalidad y convirtiéndose en
pasivos.

La reconstruccion exige, por ello, una ruptura con ambos extremos del modelo precedente: ni
regresar al rentismo que suponia que la renta petrolera podia financiar indefinidamente
infraestructura y subsidios, ni reproducir la centralizacion, la discrecionalidad y el
debilitamiento institucional de las ultimas décadas. El objetivo debe cambiar de construir
obras a garantizar servicios: electricidad confiable, agua segura, movilidad eficiente y
sistemas logisticos resilientes, prestados por operadores profesionalizados, financieramente
sostenibles y sujetos a regulacidn, transparencia y rendicion de cuentas.

Por lo tanto, Venezuela no necesita simplemente reconstruir la infraestructura que perdié.
Necesita reconstruir la capacidad institucional que permite que esa infraestructura funcione,
se conserve y preste servicios durante generaciones.
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23.El socialismo del siglo XXI acelero el deterioro institucional
El deterioro de la infraestructura venezolana es inseparable del debilitamiento institucional
acumulado en las ultimas décadas. A partir de 1998, el propédsito declarado de corregir
desigualdades histéricas estuvo acompanado de una creciente concentracion del poder, de
expropiaciones, de la reduccién de la participacion privada y del desmontaje de los
mecanismos institucionales de controly supervision. Este proceso erosion6 gradualmente la
gobernanza en los sectores de infraestructura y cred un entorno cada vez mas propicio para la
discrecionalidad, la improvisaciény la corrupcion.

El denominado socialismo del siglo XXI profundizé estas debilidades y dejé un legado
institucional nefasto en todos los sectores de la infraestructura y en los servicios publicos. La
creciente centralizacion de las decisiones, las estatizaciones y expropiaciones, la reduccion
de la participacion privada y la subordinacién de criterios técnicos y econdmicos a objetivos
politicos e ideoldgicos debilitaron los mecanismos que habian permitido planificar, financiar,
operary supervisar sistemas complejos. Los organismos especializados perdieron su
autonomia técnica, las empresas publicas fueron sometidas a interferencia politicay la
regulacion, la planificaciéon de largo plazo y la rendicién de cuentas se subordinaron a
decisiones improvisadas y discrecionales, a proyectos de alta visibilidad y a subsidios
desvinculados de los costos reales de los servicios.

La consecuencia mas profunda fue la pérdida de capacidad profesional del Estado y de sus
empresas publicas. El debilitamiento de las carreras técnicas, los bajos salarios, la
emigracion de profesionales y la sustitucion del mérito por criterios de confianza politica
redujeron severamente la capacidad para planificar, contratar, supervisar, operary mantener
sistemas cada vez mas complejos. La infraestructura dejo de gestionarse como un conjunto
de activos destinados a prestar servicios continuos y comenzd a responder cadavez mas a
objetivos politicos clientelares y a la expansion incontrolada del aparato estatal.

Ellegado del socialismo del siglo XXI no se limita, por tanto, a obras inconclusas o activos
deteriorados. Incluye también operadores desmantelados, tarifas econdmicamente inviables,
cadenas de mantenimiento desarticuladas, pérdida de informacién técnica, menor capacidad
regulatoria, deterioro de las carreras profesionales y una cultura institucional en la que el
meérito, la continuidad y la calidad del servicio dejaron de ser los principales criterios de
desempenio.

Ademas, la corrupcién endémica que se instald en la administracién publica agravo este
proceso, mucho mas alla de la mera desviacién de recursos. Elimino la evaluacién técnica, la
competencia entre los proveedores, la supervisidon contractual, el mantenimientoy la
rendicion de cuentas. En numerosos sectores se emprendieron grandes proyectos con
estudios mal concebidos, costos desproporcionados, responsabilidades fragmentadas y sin
una evaluacion realista de su viabilidad financiera ni de quién los operaria y los mantendria
unavez concluidos. La consecuencia fue una creciente brecha entre los recursos
desembolsados, los activos construidos y los servicios efectivamente prestados.
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El colapso macroeconémico posterior agravé todas estas vulnerabilidades. La contracciéon de
los ingresos fiscales y petroleros, la pérdida de acceso al financiamiento, la reduccién de
capacidades empresariales y técnicas y, posteriormente, las sanciones internacionales y las
mayores dificultades para acceder a tecnologia, repuestos y asistencia especializada
actuaron sobre sistemas ya debilitados institucional y operacionalmente. Menos recursos
produjeron menos mantenimiento; el deterioro de los activos redujo la calidad de los servicios;
servicios mas deficientes afectaron la productividad de la economia; y una economia mas
débil dispuso, a su vez, de alln menos recursos para conservar la infraestructura.

Este cuadro muestra con claridad que el colapso de los servicios publicos trasciende el mero
deterioro de las obras fisicas. Venezuela enfrenta una crisis de capacidad operativa del
Estado: instituciones incapaces de garantizar de manera continua los servicios esenciales, de
conservar sus activos, de planificar inversiones, de gestionar riesgos, de responder
eficazmente a emergencias y de rendir cuentas de los resultados. La destruccién de la
gobernabilidad afectd simultaneamente la planificacion, la regulacién, la contratacion, la
supervision, el mantenimiento y la operacion, lo que llevé a numerosos sistemas criticos a
funcionar con baja confiabilidad, alta vulnerabilidad y una dependencia creciente de
respuestas improvisadas de emergencia.

La conclusion es fundamental para la reconstruccion: el colapso de los servicios publicos no
fue simplemente un problema de activos envejecidos ni de insuficiencia de inversion. Fue,
ante todo, una crisis de instituciones, de capacidades y de gobernanza. Reconstruir centrales,
acueductos, carreteras o sistemas de transporte sin reconstruir simultdneamente los
organismos que los regulan, los operadores que los gestionan, las capacidades profesionales
gue los sostienen y los mecanismos de control que protegen los recursos publicos significaria
reproducir las condiciones que condujeron al deterioro. Venezuela no solo necesita
reconstruir infraestructura. Necesita reconstruir el Estado capaz de hacerla funcionar.

24.Setenta anos de auge, expansion y deterioro (1950-2025)
La evolucidon econdmica de Venezuela entre 1950 y 2025 fue mucho mas que una sucesion de
periodos de crecimiento y recesién. Estuvo marcada por ciclos petroleros, profundas
transformaciones demograficas y un proceso de acumulacién —seguido de su deterioro— del
capital fisico e institucional del pais.

Durante buena parte de la segunda mitad del siglo XX, Venezuela mantuvo uno de los niveles
de ingreso relativo mas altos de América Latina. La renta petrolera financié la urbanizacion
acelerada, la expansion del Estado y la construccidon de gran parte de la infraestructura del
pais: sistemas eléctricos y de agua, carreteras, puertos, aeropuertos, telecomunicacionesy
transporte urbano. Sin embargo, ese mismo modelo consolidé una economia excesivamente
dependiente del petréleo, vulnerable a los shocks externos y cada vez menos capaz de operar,
mantenery renovar los activos que habia construido.
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Entre 1950 y finales de los afnos setenta, el pais combind crecimiento econdmico, inmigracion
y expansion urbana. Durante el proceso modernizador de los afios cincuenta recibié una
importante inmigracion europea, especialmente de Espana, Italiay Portugal, vinculada a la
construccion, el comercio y los servicios. Mas tarde, el auge petrolero de los anos setentay los
comienzos de los ochenta atrajeron migrantes de Colombia, Ecuador, Peru, Chile, Argentinay
del Caribe.

En ese contexto, la poblacién aumento de unos 5 millones de habitantes en 1950 a cerca de 30
millones hacia 2015, y mas del 88% de la poblacién pasé a residir en ciudades. Este
crecimiento generd una demanda extraordinaria de electricidad, agua potable, saneamiento,
vivienda, vialidad, transporte, telecomunicaciones y equipamiento urbano. La infraestructura
fue diseflada para una economia petrolera en expansion, una poblacion creciente y una
urbanizacion cada vez mas concentrada.

Ese ciclo comenzé a revertirse después de 2010. Entre 2010y 2015 emigraron
aproximadamente 1,5 millones de personas, en su mayoria jévenes y profesionales en busca
de mejores oportunidades. A partir de 2015, el colapso econdmico, la hiperinflacion, el
deterioro de los servicios publicos y el efecto de las sanciones petroleras y financieras
estadounidenses sobre una economia ya debilitada aceleraron el éxodo.

Entre 2015y 2020 salieron cerca de 5 millones de venezolanos adicionales. Para 2024-2025,
alrededor de 7,9 millones de personas residian fuera del pais, en uno de los mayores
desplazamientos poblacionales contemporaneos ocurridos fuera de un conflicto armado.

Venezuela paso de atraer inmigrantes y construir infraestructura para una sociedad en
expansion a perder poblacidn, capital humano y capacidad institucional, mientras una parte
creciente de sus activos envejecia sin mantenimiento ni reposicion suficientes.

IMPACTO DE SANCIONES DE EE. UU. EN PETROLEO DE VENEZUELA (2010-2025)
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La trayectoria social de Venezuela entre 1950 y 2020 revela una profunda paradoja. Durante
buena parte de la segunda mitad del siglo XX, el pais alcanzé avances significativos en
urbanizacion, educacion, esperanza de vida, reduccion de la mortalidad infantily en el acceso
a servicios publicos. Estos logros estuvieron estrechamente vinculados al crecimiento
petrolero, a la expansién del Estado y a la inversién en infraestructura sanitaria, educativa,
eléctrica, vial y urbana. Sin embargo, ese progreso descansaba sobre una base fiscal e
institucional fragil: la dependencia de la renta petrolera. El pais amplio los servicios 'y
beneficios sociales sin consolidar instituciones, fuentes de financiamiento estables ni
capacidades suficientes para sostenerlos cuando cambiaron las condiciones econémicas.

A medida gue el modelo rentista fue perdiendo capacidad para sostener el gasto publicoyy,
especialmente a partir de 2014, entré en una fase de colapso, buena parte de los avances
acumulados durante décadas terminé por revertirse. El aumento de la pobreza, la emigracién
masiva, el deterioro de los servicios publicos, la pérdida de capital humano y la progresiva
descapitalizacién de la infraestructura pusieron en evidencia la vulnerabilidad de un proceso
de modernizacién completamente dependiente de la renta petrolera, que no logré consolidar
instituciones, mecanismos de financiamiento y capacidades de gestién suficientemente
robustos para preservar en el tiempo los activos construidos y la calidad de los servicios que
estos debian prestar.

La crisis venezolana no fue Unicamente econdmica. Fue también social, demografica,
institucional y operativa. Lo que durante décadas pareci6 una trayectoria sostenida de
progreso dependia, en realidad, de la capacidad del Estado para financiar, operar y mantener
los sistemas que lo hacian posible. Cuando esa capacidad se erosiond, también comenzaron a
deteriorarse los resultados sociales que esos sistemas sostenian.

Entre 1950y 2020, Venezuela experimento una transformacién demografica y social de enorme
magnitud: la poblacién se multiplico por cinco, el pais pasé de una estructura todavia
parcialmente rural a una sociedad predominantemente urbanay los principales indicadores de
salud mejoraron de manera sustancial. Este proceso impuso una presioén creciente sobre la
infraestructura y exigid una expansioén sostenida de los servicios de electricidad, agua,
saneamiento, transporte y equipamiento urbano. Sin embargo, los datos también muestran
una inflexién preocupante en la ultima década: el estancamiento demografico y el retroceso de
indicadores como la esperanza de vida y la mortalidad de menores de cinco afnos reflejan que
parte de los avances acumulados comenzo6 a erosionarse. La leccion central es que la
modernizacion fisica de un pais no es irreversible: sin instituciones capaces, financiamiento
sostenible, mantenimiento adecuado y servicios publicos confiables, incluso las mejoras
sociales construidas durante décadas pueden deteriorarse en un tiempo relativamente breve.
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Venezuela: transformacion demografica, urbanizacion y condiciones de vida, 1950-2020

En siete décadas, la poblacion se multiplicd por cinco, el pais se urbanizo y mejoraron significativamente los indicadores sociales, con un retroceso en la tltima década.
Indicador 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 2020 Lectura del periodo
Poblacion total (millones) 5,5 76 10,7 15,1 19,7 242 28,4 28,0 La poblacion se multiplico por cinco.

[ 34 .
@ DEMOGRAFIA
Crecimiento poblacional promedio

= 33 34 34 27 21 16 - Fuerte desaceleracion desde 1980.
(% anual)
Poblacion urbana (%) 54 62 n 80 84 88 88 iy | Ml
3 Pais predominantemente urbano.
URBANIZACION
Poblacion rural (%) 46 38 28 20 16 12 12 12 —34 puntos porcentuales.
Esperanza de vida (afios) 55 60 65 69 71 72 74 71 +16 anos, con retroceso reciente.
@) coniciones
DE VIDA Mortalidad de menores de 5 afios ) .
(por 1.000 nacidos vivos) 125 90 60 40 27 22 17 23 1 82 % hasta 2020, con deterioro reciente.

Venezuela en transformacion: mas poblacion, mas ciudades, mas vida (y nuevos desafios)

La infraestructura venezolana debio acompanar un crecimiento demografico excepcional, una rapida urbanizacion y mejoras sociales significativas, seguidas de un retroceso reciente.
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Fuente: Estimaciones y compilaciones a partir de Naciones Unidas (World Population Prospects), Banco Mundial (World Development Indicators) y otras fuentes internacionales.

Figura 6 Demografia, urbanizacion y condiciones de vida (1950-2020)

La trayectoria del PIB realilustra con especial claridad una de las paradojas del desarrollo
venezolano. Durante buena parte de la segunda mitad del siglo XXy hasta comienzos de la
década de 2010, Venezuela dispuso de una economia considerablemente mayor que las de
Chile y Colombiay experimentdé periodos de expansion particularmente intensos, asociados
en gran medida a los ciclos de ingresos petroleros. Sin embargo, mientras Chile y Colombia
fueron consolidando trayectorias de crecimiento mas sostenidas, Venezuela no logro
transformar esos periodos de abundancia en una base productiva, fiscal e institucional capaz
de sostener el crecimiento cuando disminuyeran los ingresos extraordinarios. La diferencia
fundamental no fue, por tanto, la ausencia de recursos, sino la capacidad de convertirlos en
crecimiento sostenido, capital productivo e instituciones duraderas.

La ruptura se vuelve particularmente visible a partir de 2014. Mientras las economias de Chile
y Colombia continuaron expandiéndose, Venezuela entré en una contraccioén prolongada que
revirtié una parte sustancial del crecimiento acumulado durante décadas y alter6
radicalmente su posicioén relativa en la region. La figura muestra algo mas profundo que una
crisis coyuntural: el paso de una economia que durante décadas superé ampliamente a sus
comparadores a otra que, en apenas una década, quedd significativamente rezagada. Esta
divergencia ayuda a explicar la severidad de la restriccion fiscal que enfrenta hoy la
reconstruccion de la infraestructura y refuerza una de las tesis centrales de este informe:
Venezuela no puede reconstruir con la expectativa de que una nueva bonanza petrolera
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sustituya las reformas institucionales, la recuperacién de los servicios y la sostenibilidad
econdmica de la infraestructura.

Trayectorias del PIB real: Venezuela, Chile y Colombia, 1950-2025
(miles de millones de ddlares de 2025)

2014-2025
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Figura 7 EL PIB de Venezuela, Chile y Colombia (1950-2025)

25.Como Venezuela financié — y dejo de financiar — su infraestructura
En paralelo, Venezuela acumulo durante décadas una masa muy considerable de inversion en
infraestructuray en formacién de capital fijo. Sin embargo, para interpretar correctamente esa
trayectoria es indispensable distinguir entre ambos conceptos. La formacion bruta de capital
comprende un amplio universo de activos —edificaciones, maquinaria, equipos,
infraestructura industrial, instalaciones petroleras y otros componentes productivos— que no
equivale automaticamente a infraestructura econémica en el sentido en que la utiliza la
literatura internacional. Para aislar esta ultima, entendida como las inversiones en agua
potable y saneamiento, electricidad, transporte y telecomunicaciones, se aplicé un filtro
acorde con la metodologia desarrollada por INFRALATAM.?

Bajo este criterio, la inversidn acumulada asociada a infraestructura y formacién de capital
entre 1950 y 2025 habria alcanzado aproximadamente US$490,2 mil millones, medidos en
délares constantes de 2025. De ese total, alrededor de US$229,8 mil millones
corresponderian estrictamente a infraestructura econdémica. Aproximadamente US$111,4 mil
millones se habrian invertido entre 1950 y 2000 y otros US$118,4 mil millones entre 2000 y
2025. Estas cifras muestran que Venezuela si movilizo recursos significativos hacia la
formacion de capital; el problema central no fue unicamente cuanto invirtid, sino en qué
invirtio, con qué calidad, bajo qué instituciones y con qué capacidad para operar, mantenery
sostener en el tiempo los activos construidos.
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Venezuela: PIB e inversion en infraestructura economica, 1950-2025

ambos en miles de millones de USD constantes de 2025
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Figura 8 Venezuela: PIB e inversion en infraestructura (1950-2025)

La composicién de esa inversion revela una caracteristica estructural decisiva del modelo
venezolano: mas de la mitad del esfuerzo acumulado se concentré en el petréleo, las
industrias basicas y otros activos industriales altamente especializados, mientras que menos
de la mitad se destind a la infraestructura publica en general. Aproximadamente US$260,4 mil
millones se orientaron a refinerias, oleoductos, instalaciones de produccion petrolera,
complejos petroquimicos e industrias del hierro y del aluminio, frente a US$229,8 mil millones
invertidos en redes de agua, electricidad, carreteras, puertos, metros y sistemas urbanos.

Esta estructura cre6 una vulnerabilidad critica: cuando colapsaron los sectores petrolero e
industrial, una parte sustancial del capital nacional no solo quedd atrapada en activos
especializados, poco liquidos y de uso restringido, sino que ademas muchos de esos mismos
activos entraron en un proceso profundo de deterioro, obsolescenciay pérdida de capacidad
operativa. El deterioro simultdneo de las industrias bésicas y de las instalaciones petroleras de
produccioén, refinacién y petroquimica agravé aun mas la situacion, pues debilité
precisamente los sectores que durante décadas habian generado los recursos para sostener
alresto de la economia. El resultado fue doblemente adverso: Venezuela perdié tanto la base
productiva que financiaba su infraestructura como la capacidad de sostener, en términos
financieros e institucionales, los servicios publicos que atienden al conjunto de la poblacion.
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Venezuela: PIB e inversion en infraestructura, 1950-2025

Evolucidén por década y acumulada (miles de millones de USD constantes de 2025)
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La figura muestra que Venezuela movilizé durante décadas un volumen considerable de inversion
y formacion de capital. Sin embargo, solo una parte correspondié a infraestructura econémica
comparable internacionalmente. La trayectoria revela ademas una fuerte dependencia de los ciclos
petroleros: la inversion se acelerd en los afios de bonanza, pero colapsé posteriormente, dejando una
base insuficiente para sostener y renovar los servicios publicos.

Fuente: elaboracion propia con base en series historicas de PIB e inversion en infraestructura econdmica.

Figura 9 PIB e infraestructura (1950-2025)

La elevada inversion registrada a partir de 2000 debe interpretarse con especial cautela. Una
parte importante de esos recursos no se tradujo en activos terminados, operativos y capaces
de prestar servicios. Durante el ciclo de altos ingresos petroleros proliferaron grandes
proyectos iniciados sin una evaluacion técnicay econémica adecuada, modificaciones de
alcance, sobrecostos, contrataciones con competencia limitada y decisiones de inversion
cadavez mas discrecionales. Bajo la légica politica del llamado “socialismo del siglo XXI”, la
seleccion de proyectos se subordind con frecuencia a objetivos politicos, anuncios de gran
visibilidad y una ejecucion acelerada, ignorando los mecanismos tradicionales de
planificacion, evaluacion independiente, licitacidon competitiva y rendicién de cuentas.

El resultado fue una paradoja: Venezuela realizé uno de los mayores esfuerzos de inversion de
su historia precisamente durante un periodo de profundo deterioro institucional, que impidio
convertir recursos financieros extraordinarios en infraestructura terminada, manteniday
capaz de prestar servicios. Una parte considerable del gasto se materializé en obras
inconclusas, activos subutilizados o proyectos cuyo costo econdémico superé ampliamente su
contribucién efectiva al desarrollo. Por ello, el extraordinario volumen de recursos movilizado
durante la bonanza petrolera no se tradujo en un aumento equivalente del stock de
infraestructura productiva ni en una mejora de la calidad de los servicios. La diferencia entre
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cuanto se gastd y cuanto capital util quedd finalmente en operacién constituye una de las
claves para entender el colapso posterior.

La estructura de financiamiento muestra hasta qué punto la construccion de infraestructura
venezolana dependio del Estadoy, directa o indirectamente, de la renta petrolera. En el
periodo 1950-2000, cerca del 70 % de los recursos provienen del presupuesto nacional y del
Fondo de Inversiones de Venezuela. El financiamiento multilateral y bilateral cumplié un papel
complementario, pero importante, por la disciplina técnica, la evaluacion de proyectosy el
acceso a la tecnologia que con frecuencia acompafaban esos recursos. Este modelo permitié
financiar una expansion extraordinaria de la infraestructura mientras crecian los ingresos
petroleros, pero cred una dependencia estructural: cuando desaparecio la abundancia fiscal,
no existian mecanismos alternativos suficientemente desarrollados para financiar de manera
sostenible la inversion, la reposicion de activos y, especialmente, su operaciony

mantenimiento.

Origen

FINANCIAMIENTO
NACIONAL

FINANCIAMIENTO
EXTERNO

CAPITAL PRIVADO
Y OTROS

Fuente de
financiamiento

Presupuesto del
Gobierno Nacional

Fondo de Inversiones
de Venezuela (FIV)

Subtotal nacional

Organismos
multilaterales

Financiamiento
bilateraly créditos a
la exportacion

Subtotal externo

Préstamos privadosy
concesiones

Participaciéon US$ mil

48 %

22%

70 %

12 %

10 %

22%

6 %

68

millones
53,5

24,5

78,0

13,4

24,5

6,7

Papel dentro del modelo de
inversion

Principal fuente de financiacién
para carreteras, infraestructura
urbana, educacion, saludy
redes de servicios.

Canalizo parte de larenta
petrolera a grandes inversiones
en electricidad, agua, transporte
e infraestructura estratégica.

El Estado financié
aproximadamente siete de cada
diez délares invertidos.

BID, Banco Mundialy CAF:
financiamiento acompanado de
evaluacioén técnica, asistencia
institucional y estandares de
ejecucion.

Recursos principalmente
vinculados a equipos, tecnologia
y a grandes contratos con
proveedores internacionales.
Complementé los recursos
nacionalesy facilité la
tecnologia, el conocimientoy la
disciplina en los proyectos.
Financiamiento comercial,
privatizaciones y concesiones,
en particular durante la década
de 1990.



Otras fuentes 2% 2,2 Recursos municipales,
regionales, fondos
especializados y otros
mecanismos domeésticos.

Subtotal privado y 8% 8,9 Participacidn comparativamente
otros reducida.
TOTAL 100 % 111,4 Inversién estimada en
infraestructura econdémica,
1950-2000.

Tabla 4 Financiamiento de la infraestructura publica (1950-2000)

Después de 2000 se produjo una ruptura estructural en el modelo de financiamiento de la
infraestructura venezolana. El presupuesto ordinario, el Fondo de Inversiones de Venezuelay
el financiamiento multilateral fueron perdiendo protagonismo frente a fondos
extrapresupuestarios como FONDEN y BANDES, emisiones de deuda soberanay de PDVSA,
préstamos respaldados por exportaciones petroleras y lineas de crédito bilaterales vinculadas
a proveedores y contratistas extranjeros. La inversion pasoé asi a depender de mecanismos
centralizados y paralelos al presupuesto, que no son objeto de evaluacion independiente, de
competencia, de supervision externa ni de rendicién de cuentas. Al mismo tiempo, la
participacion del capital privado y de los organismos multilaterales se redujo a niveles
marginales.

La magnitud de los recursos movilizados fue, sin embargo, extraordinaria. El financiamiento
chino —principalmente a través del China Development Bank y de los fondos conjuntos
China-Venezuela— alcanzé aproximadamente US$65 mil millones y se destind en buena
medida al sector petrolero, a la generacion eléctrica, a los ferrocarriles y a proyectos
industriales ejecutados por empresas estatales chinas. Paralelamente, el BNDES brasilefo
financid exportaciones de ingenieria asociadas a grandes contratistas brasilefos,
especialmente Odebrecht y Andrade Gutiérrez, para metros, puentes, hidroeléctricas y otras
obras urbanas. Pero la abundancia financiera no se tradujo en infraestructura terminaday
operativa. Los proyectos registraron sobrecostos, retrasos, modificaciones de alcance,
paralizaciones o abandono, mientras que otros operaron muy por debajo de la capacidad
prevista. Por ello, los montos desembolsados durante este periodo no pueden confundirse
con la formacion efectiva de capital productivo: una parte considerable del gasto no llegé a
convertirse en activos capaces de prestar servicios de manera sostenida.

La vulnerabilidad del modelo quedd expuesta después de 2014. La caida de los ingresos
petroleros, la interrupcion progresiva del financiamiento chinoy brasilefio y el posterior cierre
de los mercados internacionales de deuda eliminaron simultaneamente las principales
fuentes que habian sostenido la expansion de la década anterior. Venezuela quedd entonces
sin mecanismos estables para financiar nuevas inversiones y, mas grave aln, sin recursos
suficientes para mantener, rehabilitar y reponer los activos existentes. La experiencia de 2000-
2025 deja asi una leccién fundamental para la reconstruccion: el problema no fue Unicamente
cuanto se invirtid, sino bajo qué reglas se seleccionaron los proyectos, cOmo se contratarony
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se supervisaron, cuanto del gasto se transformo realmente en infraestructura Util y quién
guedd responsable de financiar su operacion y mantenimiento.

Origen

FINANCIAMIENTO
PUBLICO
NACIONAL

FINANCIAMIENTO
BILATERAL
VINCULADO

Fuente de
financiamiento
Fondos
extrapresupuestarios
— FONDEN, BANDES y
otros

Deuda publicay
emisiones
internacionales

Presupuesto ordinario
del Gobierno Central

Subtotal publico
nacional

Financiamiento de
China—FCCV, FGLVy
otros

BNDES — Brasil

Subtotal bilateral

Participaciéon US$ mil

45,1 %

18,0 %

15,0 %

78,1 %

15,3 %

1,6 %

16,9 %

70

millones
53,4

17,8

92,5

18,1

1,9

20,0

Papel dentro del modelo
de inversion

Principal vehiculo de inversién
durante la bonanza petrolera.
Canalizo recursos fuera del
presupuesto ordinario hacia
vivienda, electricidad,
ferrocarriles y grandes obras
publicas, con menor
transparenciay control
presupuestario.
Endeudamiento de la
Republicay de PDVSA
utilizado para complementar
los ingresos petrolerosy
financiar el gasto de capitaly
grandes proyectos,
especialmente entre 2006y
2014.

Perdié importancia relativa
frente a los fondos paralelos;
financio principalmente
programas ministeriales,
transferenciasy el
mantenimiento corriente.
Casi cuatro de cada cinco
doélares dependieron
directamente de recursos
publicos, fondos paralelos o
endeudamiento soberano.
Créditos respaldados en gran
medida por exportaciones
petroleras y vinculados a
proveedoresy empresas
chinas para ferrocarriles,
generacion eléctricay otros
grandes proyectos.

Créditos a la exportacion,
asociados principalmente a
empresas brasilefias de
ingenieriay construccion, para
metros, presas y otras grandes
obras.

Financiamiento importante,
pero a menudo vinculado a
proveedores y contratos
especificos.



FINANCIAMIENTO Organismos 4,0 % 4,7 Participacion mucho menor
MULTILATERALY multilaterales, que en décadas anteriores.
PRIVADO principalmente CAF CAF mantuvo el
financiamiento para algunos
proyectos de electricidad,
transporte y servicios basicos.
Inversién privada 1,0% 1,2 Participacion practicamente
marginal, en un contexto de
controles, expropiaciones,
inseguridad juridicay
debilitamiento de los
esquemas de concesion.
Subtotal multilateraly 5,0% 5,9 El financiamiento sometido a
privado disciplina multilateral o riesgo
privado pasd a tener un peso
marginal.
TOTAL 100 % 118,4 Inversion estimada en
infraestructura econémica,
2000-2025.
Tabla 5 Financiamiento de la infraestructura publica (2000-2025)
En sintesis, entre 1950y 2000, Venezuela financid su extraordinaria expansion de
infraestructura mediante un modelo esencialmente estatal y rentista, pero relativamente
institucionalizado. El presupuesto nacionaly el Fondo de Inversiones de Venezuela aportaron
cerca del 70 % de los recursos, complementados por organismos multilaterales, agencias
bilaterales y una participacion limitada del capital privado. Después de 2000 se produjo una
ruptura profunda: el presupuesto ordinario perdio peso frente a FONDEN, BANDES, el
endeudamiento soberanoy el de PDVSA, los préstamos respaldados por petréleoy los
créditos vinculados a contratistas extranjeros. Al mismo tiempo, el financiamiento multilateral
cay6 del12 % al4 %y la participacion privada del 6 % a apenas 1 %. El predominio estatal no
desaparecio; cambid de naturalezay perdi6 los contrapesos institucionales, los mecanismos
de control y de rendicién de cuentas, y la deliberacion publica que habian acompanado la
inversién en el periodo anterior.

La inversion se volvié centralizada, extrapresupuestaria, endeudada y dependiente de la renta
petrolera, al tiempo que desaparecieron la evaluacién independiente, la consulta publica, la
competencia, la transparencia, la contraloria y la disciplina financiera. La abundancia de
recursos durante la bonanza permitid iniciar numerosos megaproyectos que se tradujeron en
sobrecostos, retrasos, obras inconclusas o activos operando muy por debajo de la capacidad
contratada. Cuando, a partir de 2014, se contrajeron simultaneamente los ingresos petroleros
extraordinarios, el crédito chino, el financiamiento brasilefio y el acceso a los mercados
internacionales, quedd expuesta la fragilidad del modelo: no solo desaparecieron las fuentes
para financiar nuevas obras, sino también los recursos necesarios para mantener, rehabilitary
reponer los activos existentes.

La leccion para la reconstruccion es clara: Venezuela no deberia regresar a ninguno de los dos

esquemas. El modelo de 1950-2000 dependia en exceso de la renta petrolera; el de 2000-2025
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anhadi6 a esa dependencia opacidad, endeudamiento y una discrecionalidad irresponsable en
la asignacion de recursos. La reconstruccion exige una arquitectura distinta: presupuesto
plurianual transparente, financiamiento multilateral, movilizacidon responsable del capital
privado, seleccidon competitiva de proyectos y contratos, evaluacién independiente y una regla
basica que vincule cada inversidon con un operador competente, sus costos de operaciény
mantenimiento, y una fuente sostenible de ingresos. El desafio no es volver a disponer de
abundantes recursos para construir, sino crear instituciones capaces de convertir cada délar
invertido en activos Utiles, servicios confiables y un valor publico sostenible.

Fuente / mecanismo 1950-2000 2000-2025 Cambio estructural
FINANCIAMIENTO PUBLICO NACIONAL
Presupuesto ordinario del Gobierno 48 % 15% Fuerte pérdida de peso
del presupuesto y del
control fiscal ordinario
FIV/ FONDEN-BANDES 22 % 45% De un fondo de
FIV FONDEN-BANDES inversion a otro
crecientemente
extrapresupuestario
de la inversién publica
Deuda soberanay bonos publicos Incluida 18 % Mayor dependencia
parcialmente del endeudamiento
para sostener la
inversion
FINANCIAMIENTO INTERNACIONAL
Organismos multilaterales: BID, Banco 12% 4% Menor presencia de
Mundial, CAF evaluacion,
supervisiény
disciplina multilateral
Créditos bilaterales y agencias de 10 % Marginal Japén, Alemaniay
exportacion tradicionales otros pierden
relevancia
Financiamiento chino respaldado por — 15% Surge un nuevo
petréleo financiamiento
bilateral vinculado a
petréleo, proveedores
y contratistas
BNDES / exportacién de ingenieria — 2% Financiamiento ligado
brasilefa a grandes contratistas
y proyectos
especificos
CAPITAL PRIVADO Y OTRAS FUENTES
Inversioén privada, concesionesy 6 % 1% Practica desaparicion
préstamos del capital privado en
infraestructura publica
Otros fondos publicos, municipalesy 2% Marginal Mayor centralizacion
regionales delfinanciamiento
TOTAL 100 % 100 %
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Rasgo dominante Presupuesto + Fondos De mayor

FIV + extrapresupuestarios | institucionalizacién
financiamiento +deuda + hacia mayor
multilateraly financiamiento centralizacion,
bilateral bilateral vinculado discrecionalidad y
competitivo dependencia petrolera

Tabla 6 Financiamiento de la infraestructura (1950-2025)

26.La descapitalizacion de la infraestructura venezolana
La inversion histérica acumulada no equivale al valor actual de la infraestructura. Los
aproximadamente US$490,2 mil millones invertidos entre 1950 y 2025 representan inversion
bruta: incluyen activos construidos en diferentes momentos, con vidas utiles distintasy
sometidos a procesos normales de depreciaciéon. Aplicando un método de inventario perpetuo
y supuestos convencionales de depreciacidn, el valor neto del conjunto de esos activos podria
situarse en torno a US$242,7 mil millones en 2025, lo que representa aproximadamente la
mitad de la inversidn histérica acumulada. Sin embargo, esa estimacién supone condiciones
razonables de operacion, reposicidn y mantenimiento que dificilmente reflejan la experiencia
venezolana de las ultimas décadas.

La realidad es considerablemente mas severa. La insuficiencia prolongada de mantenimiento,
la pérdida de recursos para operacion —OPEX—, la paralizacién de programas de reposiciény
rehabilitacion —CAPEX—, la obsolescencia tecnolégica, el vandalismo y la pérdida de
capacidades técnicas aceleraron el deterioro fisico y operativo de numerosos activos,
especialmente después de 2014. Al ajustar el stock por esta pérdida extraordinaria de
funcionalidad, el valor econédmico efectivamente utilizable podria aproximarse a US$130 mil
millones: apenas el 27 % de todo lo invertido histéricamente. Dicho de otra manera, por cada
US$100 de inversion histérica acumulada, el pais podria disponer hoy de solo unos US$27 de
capital funcional. Esta estimacién no constituye una tasacién contable de activos, sino una
aproximacion analitica destinada a mostrar la magnitud potencial de la descapitalizacion.

73



Infraestructura econdmica de Venezuela: esfuerzo de inversion y capital acumulado, 1950-2025

Inversién estimada como % del PIB e inversion acumulada (US$ mil millones constantes de 2025)
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o Venezuela invirtié mucho, pero de forma ciclica y dependiente de la renta petrolera.
Mensajes clave @ Lainversion cay6 bruscamente después de 2014,

e El reto no es solo invertir mas, sino sostener la infraestructura en el tiempo.

0 Nota: cifras aproximadas con fines analiticos.

@ Fuente: elaboracién propia con base en series historicas de inversion en infraestructura econémica.

Figura 10 Inversién y capital acumulado (1950-2025)

La diferencia entre los US$490,2 mil millones de inversién bruta histérica, los US$242,7 mil
millones que podrian permanecer tras una depreciacién normaly los US$130 mil millones de
valor funcional estimado permite distinguir dos procesos. El primero es inevitable: los activos
envejeceny deben depreciarse. El segundo no lo es: la pérdida extraordinaria de valor
provocada por mantenimiento insuficiente, reposiciéon postergada y deterioro operativo
constituye destruccion evitable de capital nacional. La crisis venezolana no fue, por tanto,
solamente una crisis de inversion; fue también una crisis de conservacion del patrimonio
construido.

La infraestructura econdmica sufrié una descapitalizacion ain mas severa. La situacion
resulta particularmente critica al considerar Unicamente la infraestructura econdmica que
sustenta los servicios de electricidad, agua y saneamiento, transporte y telecomunicaciones.
De una inversion histérica de aproximadamente US$229,8 mil millones, el stock neto, bajo
condiciones normales de depreciacion, podria situarse en torno a US$93 mil millones. Una vez
incorporado el deterioro extraordinario asociado a décadas de mantenimiento insuficientey a
la pérdida de capacidad operativa, su valor funcional podria reducirse a unos US$55 mil
millones,* apenas el 24 % de la inversién acumulada originalmente.
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Valor estimado de los activos netos de infraestructura, 1950-2025
US$ mil millones constantes de 2025
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L o La depreciacion normal reduce el valor del capital acumulado.
Q e La falta de mantenimiento después de 2014 destruy6 valor adicional.
Mensajes clave o La reconstruccion debe recuperar capital funcional, no solo construir activos nuevos.

o Nota: cifras aproximadas con fines analiticos; no constituyen una valoracién contable o de mercado.

@ Fuente: elaboracién propia con base en series historicas y estimaciones del valor neto de la infraestructura.

Figura 11 Valor de los activos (1950-2025)

Este anélisis es especialmente relevante para la politica publica. Venezuela no solo dejé de
construir al ritmo requerido; también consumioé aceleradamente una parte del capital fisico
gue generaciones anteriores habian financiado y construido. En la infraestructura econémica,
la diferencia entre la inversion histdrica y el valor funcional estimado asciende a
aproximadamente US$175 mil millones. Una parte corresponde naturalmente al
envejecimiento; otra refleja una pérdida extraordinaria de valor debido al mantenimiento
diferido, a la obsolescenciay al abandono. El resultado visible no es solamente una reduccién
patrimonial: es menor disponibilidad eléctrica, interrupciones del suministro de agua,
deterioro vial, menor confiabilidad logistica y pérdida de productividad en toda la economia.

El analisis también describe el transito de un proceso de acumulacion de activos hacia la
pérdiday el colapso de los servicios de la infraestructura construida. La trayectoria historica
revela asi una paradoja fundamental. El capitalismo rentistico permitid, durante décadas,
construir una masa extraordinaria de activos fisicos, pero no consolidd instituciones, tarifas,
operadores ni mecanismos financieros lo suficientemente robustos como para conservarlos a
lo largo de todo su ciclo de vida. Posteriormente, el denominado socialismo del siglo XXI
agravo esas vulnerabilidades mediante una mayor centralizacion y politizacion de la gestion, el
deterioro de los operadores, la pérdida de disciplina financiera, la caida de la produccioén
petrolera, la reduccidn del financiamiento y la emigracion de capital humano especializado.

En definitiva, el pais pasé de acumular infraestructura a consumirla. Esta distincién modifica
profundamente el diagndstico de la reconstruccién. El problema venezolano no consiste
simplemente en cerrar una “brecha de inversidon”. Antes de construir nuevos activos, es
necesario determinar qué existe, en qué estado se encuentra, cuanto puede recuperarse,
cuanto debe reemplazarse y qué activos ya no tienen sentido econdmico para rehabilitar. En
algunos casos, recuperar una planta, una subestacioén, una estacion de bombeo o una
carretera puede proporcionar servicios con mayor rapidez y a menor costo que construir una
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nueva. En otros casos, la obsolescencia tecnolégica o el grado de deterioro hara
econdmicamente preferible sustituir el activo. Sin una auditoria técnicay econdmica del stock
existente, el pais corre el riesgo de reconstruir sin saber qué patrimonio esta tratando de

recuperar.

Este nuevo contexto también exige cambiar la manera de tomar decisiones sobre
infraestructura. La pregunta ya no puede limitarse a determinar cuanto debe invertirse ni qué
nuevas obras deben construirse. Cada activo deberd evaluarse en funcion de su condicion
fisicay funcional, vida util remanente, importancia para la continuidad de los servicios, costo
total de ciclo de vida, vulnerabilidad climatica y pertinencia frente a la demanda futura. El
cuadro siguiente resume esta légicay muestra como los principales desafios del siglo XXI
deberian traducirse en decisiones diferenciadas respecto del patrimonio existente y de las

nuevas inversiones.

Desafio estructural

Envejecimiento

Obsolescencia

tecnoldgica

Deterioro operacional

Demanda futura
incierta

Restriccidn fiscal

Riesgo climatico

Activos
sobredimensionados

Nueva capacidad

Pregunta que debe
responder la evaluacion

¢Cuanta vida util queday cual

es el riesgo de falla?

¢Sigue siendo eficiente,
confiable y mantenible?

¢Cuanta capacidad nominal
esta realmente disponible?

¢La capacidad existente y
proyectada corresponde a la
poblacién y demanda
futuras?

¢ Es mas eficiente rehabilitar,
reemplazar o retirar?

¢Puede el activo operar de
forma segura bajo las
condiciones climaticas
futuras?

¢La demanda futura justifica
su escalay costo de
operacion?

¢ Existe una necesidad
demostrada que no pueda
cubrirse mediante la
recuperacion de activos
existentes?

Respuesta de
politica publica
Gestion del ciclo de
vida y mantenimiento
preventivo
Modernizacion,
automatizaciony
digitalizacion
Recuperar capacidad
funcional antes de
expandir
Modularidad y
flexibilidad

Decisiones basadas
en costo total del
ciclodevida
Adaptaciony
actualizacién de
estandares

Evitar capacidad
innecesaria

Expansidn selectiva

Tabla 7 Criterios para evaluar la infraestructura publica
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Decision posible
sobre el activo
Conservar -
rehabilitar -
reemplazar
Modernizar -
sustituir

Rehabilitar -
optimizar

Redimensionar -
diferir

Rehabilitar -
sustituir - retirar

Adaptar - reforzar -
proteger

Reducir -
reconvertir - retirar

Construir solo
cuando esté
justificado



De este analisis surgen cuatro consecuencias centrales:

= Lareconstruccion debe comenzar con una auditoria nacional de activos. El
inventario fisico debe determinar la condicién, la capacidad disponible, la vida util
remanente, la criticidad, el costo de rehabilitaciony el operador responsable. El valor
histérico de una obra dice muy poco sobre el servicio que puede prestar hoy.

= CAPEX sin OPEX destruye capital. Ningun proyecto deberia aprobarse sin identificar
previamente quién lo operard, cuanto costara mantenerlo y de dénde provendran esos
recursos durante toda su vida util. EL mantenimiento no puede seguir tratandose como
un gasto residual que se recorta cuando cae el ingreso fiscal.

= Laprioridad debe ser recuperar los servicios, no reproducir los activos. Elindicador
relevante no es cuanto se desembolsa ni cuantos kildmetros, megavatios o plantas se
construyen, sino cuanta capacidad confiable se recupera, cuantas horas de servicio se
garantizan y cuanto disminuye el costo total de la prestacion.

= El capital existente debe convertirse en el punto de partida de la estrategia de
inversion. La secuencia correcta es: inventariar, evaluar, mantener, rehabilitar,
reemplazary, finalmente, expandir. Construir un nuevo activo mientras se continua
perdiendo el stock existente seria repetir exactamente el patron que condujo a la
descapitalizacion.

En conclusidn, Venezuela no parte de cero; parte de un enorme patrimonio fisico severamente
deteriorado. La primera inversion de la reconstruccidon no debe ser necesariamente construir
mas, sino detener la destruccion del capital existente y recuperar su capacidad de prestar
servicios. Por lo tanto, el éxito de la reconstruccién no se medira por cuanto CAPEX se
movilice, sino por cuanto capital funcional y cuantos servicios sostenibles se logren recuperar
por cada délar invertido.

27. Los “elefantes blancos”: decidir qué terminar, reconvertir o abandonar
La proliferacion de grandes proyectos inconclusos constituye una de las manifestaciones mas
visibles del agotamiento del paradigma rentista-estatista. Casos emblematicos como
Tocoma, Yacambu-Quibor, Tuy IV, Saneamiento del rio Guaire, diversos segmentos del
sistema ferroviario nacional, y desarrollos industriales incompletos muestran cémo la
sobreexpansién de la inversion publica, las deficiencias de planificacion y gobernanza, la
discrecionalidady, en algunos casos, la corrupcidon terminaron por convertir enormes
desembolsos en costos hundidos, con beneficios econdmicos y sociales muy inferiores a los
previstos. El problema no fue Unicamente que numerosas obras quedaran inconclusas, sino
que muchas fueron concebidas sin demostrar previamente su demanda efectiva, viabilidad
financiera, capacidad operativa, costos de mantenimiento o compatibilidad con las
restricciones econdmicas del pais.
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Los llamados “elefantes blancos” son, por tanto, algo mas que proyectos fallidos. Constituyen
la expresion fisica de un modelo que privilegid la construccion de activos, el tamano de las
obras y su visibilidad politica por encima de la calidad de los servicios, del mantenimientoy de
la sostenibilidad institucional y financiera. Muchos megaproyectos se estructuraron bajo el
supuesto implicito de que la renta petrolera permaneceria disponible indefinidamente y que el
Estado tendria capacidad ilimitada para financiar simultaneamente su construccion,
culminacién, operacién y mantenimiento. Cuando esos supuestos desaparecieron, quedaron
activos, inconclusos, subutilizados o tecnoldgicamente obsoletos, y contindan inmovilizando
terrenos, equipos y recursos publicos.

La reconstruccidon venezolana debera enfrentar este legado proyecto por proyecto, sin asumir
de antemano que todo lo iniciado debe concluirse. El principio fundamental debe ser sencillo:
lo ya gastado es un costo hundido y no constituye una justificacién para seguir gastando. La
decision correcta debe depender del valor que pueda generar cada dolar adicional invertido a
partir de hoy.

Cada proyecto inconcluso o activo subutilizado deberia someterse a una evaluacioén técnica,
econdmica, financiera, ambiental y comercial independiente. Esa evaluacién debe
determinar, como minimo, el costo incremental necesario para hacerlo operativo, la demanda
real de sus servicios, el costo de operacién y mantenimiento durante su vida util, la
disponibilidad de un operador competente, los riesgos ambientales y territoriales, la
necesidad de obras complementarias y su contribucién efectiva a las prioridades nacionales.
Sobre esa base, la decision deberia comparar explicitamente cinco alternativas: completar el
proyecto, reducir su escala, reconvertirlo para un uso distinto, transferirlo o concesionarlo al
sector privado, o abandonarlo y, cuando corresponda, desmantelarlo de manera ordenada.

La opcién de completar un proyecto solo deberia considerarse cuando los beneficios futuros
justifiguen claramente el costo adicional requerido y exista una solucion creible para su
operaciény mantenimiento. En proyectos sobredimensionados, la respuesta puede ser
reducir su escalay recuperar Unicamente los componentes con utilidad econédmica o social.
En otros casos, el activo puede conservar valor si se reconvierte a un uso distinto del previsto
originalmente. También pueden existir proyectos con potencial comercial que puedan ser
transferidos o concesionados al sector privado mediante procesos competitivos.

La participacion privada puede, de hecho, convertirse en una prueba importante de viabilidad.
Cuando exista interés comercial genuino, el Estado podria licitar la terminacion, reconversion
u operacién de determinados activos, procurando que el inversionista privado asuma
efectivamente los riesgos que esta en mejores condiciones de gestionar: ingenieria,
construccién, sobrecostos, operaciéony, cuando corresponda, la demanda comercial. El
objetivo no debe ser privatizar las pérdidas ni trasladar nuevamente los riesgos al Estado
mediante garantias excesivas, ingresos minimos garantizados o rescates futuros. Si ningun
operador competente esta dispuesto a asumir esos riesgos bajo condiciones transparentes 'y
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competitivas, ello constituye una sefal que debe considerarse seriamente en la evaluacion

econdmica del proyecto.

En algunos casos, la conclusién técnicamente correcta sera no continuar. Un proyecto cuyo
costo incremental de terminacidn exceda razonablemente sus beneficios futuros, carezca de
demanda suficiente, requiera subsidios fiscales permanentes o0 no disponga de un operador
capaz de mantenerlo no deberia absorber nuevos recursos Unicamente porque ya se hayan
invertido grandes sumas. Persistir en esos proyectos reproduciria exactamente la légica que

contribuyé a crear el problema.

Resultado de la evaluacion

Proyecto estratégico con alta
rentabilidad econdmica o social

Proyecto util, pero
sobredimensionado respecto de
la demanda o capacidad fiscal

Activo fisicamente aprovechable,
pero cuyo propdsito original
perdid viabilidad

Proyecto con potencial comercial
y demanda identificable

Proyecto con beneficios futuros
inferiores a sus costos
incrementales

Proyecto cuya informacién es
insuficiente para decidir

Decision
recomendada

Completar

Reducir escala

Reconvertir / cambiar
de uso

Transferir,
concesionar o asociar
al sector privado

Abandonar o
desmantelar

Preservary estudiar
antes de invertir

Criterio principal

Los beneficios futuros justifican
claramente el costo incremental de
terminacién y existe un operadory
financiamiento de O&M

Una configuracion menor mantiene los
beneficios esenciales y mejora la
sostenibilidad financiera y operativa

Un uso alternativo genera mayor valor
econdmico o social que completar el
diseno original

El privado asume riesgos sustantivos
de ingenieria, construccioén, operacién
y mercado mediante competencia
transparente

Evitar que los costos hundidos
determinen nuevas asignaciones de
recursos

No comprometer nuevos recursos
hasta completar la evaluacién técnica,
econdmicay ambiental

Tabla 8 ; Cémo evaluar los elefantes blancos?

La aplicacion de este marco permitiria transformar los “elefantes blancos” de pasivos
heredados en decisiones racionales de politica publica. Algunos podran recuperar valor; otros
deberan reducirse, reconvertirse o transferirse; y otros tendran que abandonarse
definitivamente. La reconstruccién no debe convertirse en un programa para terminar
monumentos al pasado, sino en un proceso para recuperar Unicamente aquellos activos
capaces de convertirse en servicios Utiles, sostenibles y econdémicamente justificables.
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Parte IV — Reconstruir un pais sin dinero

28. El limite fiscal de la reconstruccion
La reconstruccion de Venezuela tendra que comenzar bajo una paradoja dificil de aceptar
politicamente: el pais necesita una inversién masiva para recuperar sus servicios basicos,
pero no dispondra de recursos fiscales suficientes, de capacidad institucional plena ni de
acceso inmediato a los mercados para ejecutar esa reconstruccion al ritmo que la sociedad
demandara. La brecha entre la urgencia social y la capacidad real de respuesta sera uno de los
principales desafios de cualquier transicion.

Durante décadas, Venezuela financid una parte sustancial de su infraestructura con la renta
petrolera. Ese modelo permitié construir una de las plataformas de infraestructura mas
importantes de América Latina, pero también consolidé una cultura publica en la que la
infraestructura fue tratada como un simbolo politico y de modernidad, y no como un sistema
de servicios. Se construyeron grandes activos, pero se subestimaron el mantenimiento, la
recuperacion de costos, la gestidn de activos, la regulacién independiente y la sostenibilidad
financiera. La consecuencia es conocida: el pais no solo dejé de invertir, sino que también
consumié aceleradamente el valor funcional de la infraestructura ya construida.

La reconstruccion no partira de cero, sino de un stock fisico severamente deteriorado. Esa
distincién es crucial. Venezuela no solo necesita nuevas obras, sino también recuperar su
capacidad funcional. Buena parte de la inversidn inicial debera destinarse a rehabilitar
sistemas existentes, restaurar la continuidad operacional, reponer equipos criticos, recuperar
estaciones de bombeo, estabilizar la generacidn eléctrica, reparar corredores logisticos,
restablecer las telecomunicaciones esenciales y reconstruir capacidades técnicas. En las
primeras etapas, cada délar invertido en mantenimiento diferido y en rehabilitacién selectiva
puede generar mas valor publico que un délar destinado a una nueva obra de expansion.

La restriccion fiscal sera severa. El deterioro econémico acumulado, la caida de los ingresos
publicos, el impago de la deuda, la fragilidad macroecondmica, el colapso operativo del sector
petrolero y las enormes demandas sociales limitaran durante afios la capacidad de inversion
publica. A diferencia de los ciclos historicos de expansion petrolera, Venezuela no podra
financiar simultaneamente la estabilizacion macroecondmica, la recuperacion social, la
reconstruccion institucional, la rehabilitacién de la infraestructura y los grandes programas de
expansion. La secuencia serd tan importante como el monto.

Por ello, la reconstruccién fiscalmente viable debera cumplir cuatro condiciones. Primero,
debera concentrarse en la continuidad operacional, no en megaproyectos. Segundo, debera
diferenciar entre inversiones de emergencia, de rehabilitacién funcional y de modernizacion a
largo plazo. Tercero, debera combinar financiamiento publico, multilateral, bilateral y,
eventualmente, privado, pero sin asumir que todos esos recursos estaran disponibles desde el
primer dia. Cuarto, debera reconocer que el principal cuello de botella no sera unicamente

80



financiero, sino también institucional: la capacidad para preparar, ejecutar, supervisar, operar
y mantener proyectos sera limitada al comienzo.

En este sentido, “reconstruir un pais sin dinero” no significa que Venezuela carecera por
completo de recursos. Significa que la disponibilidad potencial de financiamiento sera mayor
que la capacidad inicial para absorberlo adecuadamente. La pregunta estratégica no sera solo
cuanto dinero puede movilizarse, sino también cuanto puede ejecutarse sin reproducir
corrupcion, improvisacion, sobreendeudamiento, elefantes blancos ni proyectos
técnicamente débiles.

29.De la moratoria al regreso a los mercados
Venezuela enfrentara la reconstruccion en un contexto de aislamiento financieroy de
desconfianza internacional. La deuda publica, estimada en el orden de US$160-180 mil
millones, el impago prolongado, la opacidad fiscal, el deterioro de las estadisticas publicasy
la destruccion de capacidades institucionales limitaran el acceso inmediato a financiamiento
soberano en condiciones razonables. La normalizacién financiera sera un proceso gradual, no
un evento automatico.

Elregreso a los mercados exigira una combinacién de estabilizacion macroecondmica,
renegociacion de la deuda, transparencia presupuestaria, recuperacion de estadisticas
confiables, reforma institucional y sefales creibles de respeto al Estado de Derecho. Ningun
programa de infraestructura podra sostenerse si el pais no reconstruye primero una base
minima de confianza fiscal e institucional. La experiencia internacional muestra que los
acreedores y los inversionistas no solo financian activos, sino también reglas, instituciones,
capacidad de pago y credibilidad.

En unatransicion, la renegociacion de la deuda debera considerarse una condicion
habilitante, no una solucidén por si misma. Una reestructuracioén exitosa puede aliviar
restricciones, despejar incertidumbres y abrir espacio para financiamiento nuevo. Pero si no
va acompanada de reformas fiscales, institucionales y sectoriales, solo postergara los
problemas. La deuda volvera a ser insostenible si el pais financia obras sin reconstruir los
operadores, la regulacion, el mantenimiento y los mecanismos de recuperacién de costos.

Por ello, el objetivo inicial no deberia ser regresar rapidamente a los mercados para
endeudarse mas, sino reconstruir la capacidad del Estado para utilizar adecuadamente el
financiamiento disponible. La credibilidad financiera dependera de demostrar disciplina fiscal,
priorizacion técnica, transparencia en la contratacion, publicacién de informacion operativay
de contar con un marco claro para distinguir entre gasto corriente, mantenimiento,
rehabilitacidon y nueva inversion.

La reconstruccion también exigira evitar la tentacidon de recurrir al financiamiento externo para
sustituir las reformas internas. El dinero puede comprar tiempo, pero no puede sustituir la
gobernabilidad. Puede financiar la rehabilitacion, la asistencia técnicay los proyectos
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prioritarios, pero no puede sustituir a las instituciones competentes. Sin un sistema
presupuestario creible, sin unidades ejecutoras capaces, sin adquisiciones transparentes y
sin operadores responsables, incluso el financiamiento concesional puede terminar por
generar nuevas frustraciones.

30.El regreso de las multilaterales
La normalizacion de las relaciones con el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial, el
Banco Interamericano de Desarrollo y la CAF sera indispensable para cualquier estrategia
seria de reconstruccidn. Su papel no se limitara al financiamiento. En las primeras fases, su
contribucion mas importante puede ser la de restaurar la credibilidad, ayudar a ordenar las
prioridades, reconstruir los marcos de politica publica, apoyar reformas regulatorias,
fortalecer las capacidades técnicas y establecer estandares fiduciarios, ambientales y
sociales aceptados internacionalmente.

Los organismos multilaterales pueden desempefar cuatro funciones criticas. La primera es
macroecondmica: apoyar la estabilizacidn, la recuperacién de las estadisticas publicas, el
reordenamiento fiscal y la reconstruccion de la confianza internacional. La segunda es
institucional: ayudar a reconstruir ministerios, reguladores, operadores, unidades ejecutoras,
sistemas de adquisiciones y marcos de planificacidn. La tercera es financiera: movilizar
recursos concesionales y semi concesionales para proyectos prioritarios. La cuarta es
catalitica: atraer financiamiento bilateral, cooperacion técnica, garantias, capital privado y
asociaciones publico-privadas cuando existan condiciones minimas de bancabilidad.

Sin embargo, el financiamiento multilateral tampoco sera inmediato ni ilimitado. Los
préstamos de inversion convencionales requieren proyectos preparados, estudios técnicos,
analisis de factibilidad, evaluaciones ambientales y sociales, arreglos fiduciarios,
contrapartes institucionales y sistemas de supervision. Venezuela no contara inicialmente con
una cartera bancable. Por ello, la preparacion de proyectos conforme a estandares
internacionales debera comenzar desde el dia uno, incluso antes de que estén disponibles
todos los recursos para ejecutarlos.

La experiencia comparada sugiere que, en paises en transicidon o en reconstruccion, los
multilaterales pueden movilizar volUmenes importantes, pero su capacidad de desembolso
depende de la calidad institucional del prestatario. Para Venezuela, la pregunta no sera
Unicamente cuanto pueden prestar el BID, el Banco Mundial o la CAF, sino cuantos proyectos
podra preparar el pais con calidad suficiente para justificar esos préstamos y ejecutarlos sin
retrasos, sobrecostos ni conflictos.

Esta realidad obliga a separar dos canales de financiamiento. El primero debe ser un canal de
emergencia, orientado a los primeros 2 afos, con instrumentos mas rapidos, apoyo
presupuestario, préstamos basados en politicas, rehabilitacion de activos existentes 'y
procedimientos simplificados. El segundo debe ser un canal convencional, orientado a
preparar una cartera de proyectos con salvaguardas completas, adquisiciones competitivas y
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disefos técnicos robustos. Los dos canales deben operar simultaneamente. El primero
compra tiempo politico y operativo; el segundo construye la base para una reconstruccion
sostenible.

31.El terremoto transforma la restriccion fiscal
Antes del terremoto, Venezuela ya enfrentaba una brecha extraordinaria entre las necesidades
de recuperacioén de su infraestructura y su capacidad fiscal, financiera e institucional. La
deuda en moratoria, el acceso limitado a los mercados, la reduccién de los ingresos publicos,
el colapso de la capacidad petrolera, la pobrezay las demandas sociales restringian
severamente el espacio disponible para la rehabilitacidon de los servicios nacionales.

El terremoto del 24 de junio no elimind esas restricciones. Agregd una necesidad inmediatay
territorialmente concentrada de inversién, de transferencias sociales, de recuperacién de
viviendas y de establecimientos productivos, de reparacion de infraestructura publicay de
reduccion del riesgo. GRADE estima en aproximadamente US$19.600 millones el dafio fisico
directo, de los cuales mas del 73% corresponde a edificaciones residenciales y no
residenciales. Esa cifra no representa una obligacién fiscal integra del Estado: una parte
corresponde a activos privados, bienes muebles, viviendas y actividades productivas.
Tampoco equivale al costo final de recuperaciéon porgue no incluye las pérdidas econdmicas,
lainterrupcion de los servicios ni el costo adicional de “reconstruir mejor”.

La nueva restriccidn fiscal tiene, por tanto, tres dimensiones. La primera es el volumen
adicional de recursos requerido. La segunda es la necesidad de adelantar inversiones que,
segun la estrategia nacional original, podian distribuirse a lo largo de quince afos. La tercera
es el riesgo de que la urgencia sismica desvie los recursos destinados a evitar el colapso de la
infraestructura critica en el resto del pais.

Una reconstruccion financiada Unicamente mediante reasignaciones presupuestarias
generaria un efecto de desplazamiento. Cada délar destinado a reparar una vivienda, un
hospital o una carretera dafados podria sustraerse de la estabilizacion eléctrica, del
abastecimiento de agua, de la logistica nacional o del mantenimiento de activos no afectados
directamente por el sismo. El resultado podria ser una reconstruccion territorial visible
acompanada de un deterioro adicional de los sistemas nacionales.

Por ello, las dos ventanas deben integrarse en un marco fiscal de mediano plazo para la
reconstruccion, capaz de distinguir entre gasto de emergencia, transferencias sociales,
rehabilitacidon de activos, reconstruccion resiliente, mantenimiento y modernizacion. El
presupuesto debe permitir identificar claramente cuanto corresponde a la ventana sismica,
cuanto a la recuperacioén nacional y cuanto proviene de fuentes adicionales movilizadas por el
desastre.
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Este marco deberd reconocer que no todas las necesidades deben financiarse con el mismo
instrumento. La atencién humanitaria, la proteccion de hogares vulnerables, la rehabilitacion
de escuelas y hospitales, y las obras de reduccién de riesgo requeriran recursos fiscales,
donaciones y financiamiento altamente concesional. La recuperacién de viviendas privadas,
comercios y actividades productivas deberd combinar subsidios focalizados, crédito,
garantias, seguros (cuando existan) y recursos propios. Los activos con flujos de ingresos —
como puertos, aeropuertos, telecomunicaciones o determinadas instalaciones energéticas—
pueden movilizar inversion privada en condiciones adecuadas.

El analisis macroecondmico de GRADE refuerza esta conclusion. Su escenario ilustrativo
combina US$9.800 millones de financiamiento publico adicional, aproximadamente US$9.600
millones de inversidn privada adicional durante cinco afos y US$500 millones en
transferencias a hogares afectados. Estas cifras no constituyen un programa financiero
definitivo ni deben agregarse mecanicamente a las proyecciones del informe. Su utilidad
consiste en demostrar que una respuesta acelerada requerird ampliar simultdneamente la
inversion publica, el apoyo a los hogares y la inversidn privada.

La velocidad de la reconstruccion es, ademas, una decisién fiscaly macroecondémica. Una
respuesta lenta puede reducir temporalmente el gasto publico, pero prolonga la pérdida de
capacidad productiva, de ingresos fiscales, de consumo y de bienestar. El costo de no
reconstruir oportunamente también debe incorporarse en la evaluacién de la sostenibilidad
fiscal.

La politica publica debe evitar, sin embargo, que la urgencia justifique un endeudamiento
descontrolado. La reconstruccién no puede basarse principalmente en la deuda comercial de
corto plazo ni en préstamos vinculados a proyectos mal preparados. Debera combinar
reestructuracion de deuda, donaciones, recursos concesionales, préstamos multilaterales,
financiamiento bilateral, inversion privada, garantias y una asignacion plurianual verificable de
recursos nacionales.

En resumen, la restriccién ya no se limita a cuanto puede invertir Venezuela. Consiste en
ampliar la envolvente total de recursos financieros, preservar la sostenibilidad fiscal y evitar
que la urgencia de una ventana destruya la capacidad de la otra.

32.Sin crecimiento no habra reconstruccion
La reconstruccion de la infraestructura dependerd de la trayectoria de crecimiento
econdémico. Un pais que crece poco recauda poco, invierte pocoy mantiene una capacidad
limitada para sostener los servicios publicos. Un pais que crece de manera sostenida puede
ampliar gradualmente su espacio fiscal, mejorar su capacidad de endeudamiento, atraer
inversion privada y financiar el mantenimiento, la rehabilitacion y la expansion. Sin
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crecimiento, la reconstruccién sera parcial, lenta y vulnerable. Sin instituciones, el
crecimiento tampoco serd sostenible.

Venezuela: espacio fiscal anual para infraestructura
Escenario de crecimiento del PIB real de 5%, 2025-2050
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Figura 12 Espacio fiscal para la inversion en infraestructura (2025-2050)

Las proyecciones para Venezuela evidencian la magnitud de esta diferencia. Partiendo de un
PIB nominal cercano a US$110-111 mil millones hacia 2025-2026, un crecimiento anual del
3% mantendria al pais en una trayectoria de recuperacion lenta. Un crecimiento del 5%
permitiria una convergencia mas razonable hacia las economias latinoamericanas medianas.
Un crecimiento sostenido del 7% abriria la posibilidad de una transformacién estructural, pero
requeriria condiciones excepcionales de estabilidad politica, seguridad juridica,
reinstitucionalizacién, recuperacion de la actividad petrolera, inversion internacional,
productividad y apertura econdmica.

El tamano futuro de la economia venezolana dependera criticamente de las decisiones
institucionales y politicas adoptadas durante la transicidon. Hoy Venezuela posee una
economia significativamente menor que la de Colombia, Peruy Chile en términos nominales, a
pesar de sus enormes recursos naturales y energéticos. En un escenario de crecimiento bajo
del 3%, el pais continuaria rezagandose frente a las principales economias latinoamericanasy
mantendria una recuperacioén parcialy vulnerable.

La comparacion internacional permite dimensionar con mayor realismo las posibilidades
econdmicas de Venezuela en los proximos veinticinco afios. Partiendo de un ingreso per capita
del orden de US$3.500 en 2025, incluso mantener un crecimiento real del PIB de 3,5% anual
durante un cuarto de siglo elevaria el ingreso por habitante apenas a unos US$7.600 en
délares constantes de 2025; con un extraordinario 5% anual sostenido, alcanzaria alrededor
de US$10.900. Esto significa que, aun bajo un escenario muy favorable, Venezuela en 2050
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apenas habria superado los niveles actuales de Perd y Colombia y continuaria por debajo de
México, Chile y, con mucha mayor distancia, Espafa. La recuperacién del ingreso perdido
serq, por tanto, un proceso de décadas, no de pocos anos.

(Hasta donde podria recuperar Venezuela
su ingreso per capita hacia 20507?

Comparacion internacional y escenarios ilustrativos para Venezuela

e Venezuela 2050: escenarios de ingreso per capita
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Figura 13 Ingreso per capita en Venezuela (2025-2050)

La demografia introduce una segunda restriccién —y, al mismo tiempo, una oportunidad— en
este proceso. Venezuela no enfrentara una explosion poblacional: la proyeccién media de
Naciones Unidas prevé que la poblacién aumente de unos 28,5 millones en 2025 a 31,1
millones en 2050. Sin embargo, el pais envejecera rapidamente: la edad mediana aumentaria
de 30,4 a 37,5 afios y la poblacion de 65 afilos 0 mas pasaria de aproximadamente 10% a 16%.
El desafio de infraestructura no serd, por tanto, reproducir la expansién masiva del siglo XX,
sino elevar radicalmente la productividad de una poblacién que crecera lentamente y sera
cada vez mayor. Esto refuerza la prioridad de rehabilitar activos existentes, mejorar la
confiabilidad de los servicios, reducir las pérdidas y orientar la inversion hacia sistemas
flexibles, eficientes y financieramente sostenibles.
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La transicion demografica también
redefine la infraestructura B = %

Poblacién, envejecimiento y presion futura sobre los servicios, 2025-2050
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Figura 14 Transicion demografica (2025-2050)

Un crecimiento sostenido del 5% anual ya implicaria una trayectoria mas sélida de
convergencia regional, lo que permitiria recuperar parte del tamafno econémico perdido en las
ultimas décadas. Un escenario sostenido del 7% anual, aunque posible bajo condiciones
excepcionales de estabilidad, apertura y fuerte inversion internacional, requeriria una
transformacion institucional profunda, comparable a procesos exitosos de convergencia
acelerada observados en Asia oriental o en Europa del Este.

El esfuerzo de inversion en infraestructura debera medirse como porcentaje del PIB. América
Latina ha invertido historicamente menos de lo necesario, a menudo por debajo del 2-3% del
PIB. Las economias emergentes que lograron cerrar brechas de infraestructuray acelerar el
crecimiento invirtieron durante largos periodos entre el 4% y el 8% del PIB. Para Venezuela, un
esfuerzo cercano al 5% del PIB deberia considerarse un minimo de referencia para una
reconstruccion seria, aunque dificil de sostener tanto politica como fiscalmente en los

primeros afios.
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Inversion publica en infraestructura econémica
Evolucién por pais y sector, 2008-2023
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Figura 15 Inversién publica en infraestructura econémica en LAC (2008-2023). INFRALATAM

Pero el crecimiento, por si solo, no resuelve el problema. La presentacidon de escenarios de
financiamiento muestra una conclusién importante: en el corto plazo, la variable mas decisiva
no es Unicamente la tasa de crecimiento, sino la decisiéon fiscal sobre cuanto del PIB se
destina a infraestructura y la capacidad institucional para absorber esos recursos. En un
horizonte de cinco afos, la diferencia entre crecer 5% y 4% anual es menor que la entre
asignar 5% y 4% del PIB a infraestructura. Dicho de otra manera, una politica fiscal menos
ambiciosa puede destruir mas capacidad de reconstruccién gue una reducciéon moderada de
la tasa de crecimiento.

33.El techo tedrico: cuanto podria haber si todo funcionara
Como referencia, se estimo un “techo” tedrico de aproximadamente US$50,2 mil millones en
un plazo de cinco afos. Ese escenario supone una economia de partida cercana a US$111 mil
millones, un crecimiento anual de 5%, una asignacién fiscal de 5% del PIB a infraestructura,
financiamiento multilateral equivalente al 2% del PIB y financiamiento bilateral cercano al
0,8% del PIB. La composicién aproximada seria de US$32,2 mil millones de financiamiento
fiscal publico, US$12,9 mil millones de financiamiento multilateral y US$5,1 mil millones de
financiamiento bilateral.

$50.2B $32.2B $12.9B $5.1B

Envelope 5 afios (techo) Fiscal pudblico (64%) Multilaterales (26%) Bilaterales (10%)

absorcion tedrica 100% 5% PIB - fuente primaria CAF + 1D8 + Banco Mundial EEUU, UE, KfW, Japon

Figura 16 Financiamiento teodrico disponible

Este escenario es util, pero no debe interpretarse como un plan de ejecucién. Es un techo de
referencia, no una trayectoria realista. Supone absorcién plena inmediata, capacidad técnica
suficiente, proyectos listos, sistemas fiduciarios operativos, acuerdos politicos minimos,
coordinacion entre donantes, contrapartes sectoriales funcionales y una administracion

88



publica capaz de ejecutar sin grandes retrasos. Ninguna de esas condiciones puede darse por
sentada en los primeros anos de una transiciéon venezolana.

La utilidad del techo tedrico consiste en mostrar la magnitud del potencial financiero si el pais
logra estabilizarse, reconstruir la credibilidad y alinear las fuentes fiscales, tanto multilaterales
como bilaterales. También permite medir la brecha entre el dinero potencial y la capacidad
real. Esa brecha sera uno de los problemas centrales de la reconstruccién.

34.La capacidad de absorcion: el verdadero cuello de botella
Antes del terremoto, el informe estimaba que Venezuela podria absorber aproximadamente
US$31.600 millones en los primeros cinco afios, frente a un techo tedrico de US$50.200
millones. Esa diferencia reflejaba la limitada capacidad para preparar, contratar, supervisary
operar proyectos, mas que una ausencia absoluta de recursos potenciales.

Después del 24 de junio, los US$31.600 millones deben entenderse como una hipdtesis inicial
de absorcién conjunta de ambas ventanas, no como un monto reservado exclusivamente para
la reconstruccion nacional ni como una estimacioén de lo que se requiere para atender el
desastre. Su distribucion dependera de la PDNA o RDNA, de la adicionalidad de la
cooperacién internacional, del espacio fiscal, de la maduracién de las carterasy de la
capacidad efectiva de ejecucion.

Tampoco debe compararse mecanicamente esa cifra con los US$19.600 millones de GRADE.
La primera representa la capacidad financiera y ejecutiva acumulada durante cinco afios; la
segunda, el valor de reposicién de los activos fisicamente danados. GRADE incluye activos
privados y bienes muebles, pero no incorpora pérdidas, necesidades de recuperacioén ni
costos de reconstruccion con estandares superiores. Las dos cifras responden a preguntas
diferentes.

El terremoto puede aumentar la disponibilidad potencial de donaciones, financiamiento
concesional y asistencia internacional, pero también reducir la capacidad de absorcién. La
emergencia desplaza personal técnico, aumenta los precios de materiales y equipos,
concentra la demanda de contratistas, genera cuellos de botella logisticos y obliga a ejecutar
simultaneamente evaluaciones, demoliciones, reparaciones, reasentamientos y proyectos
estructurales. Un mayor volumen de recursos no se traduce automaticamente en una mayor
ejecucion.

La capacidad de absorcion debe evaluarse en cuatro dimensiones. La primera es la
preparacion: cuantos proyectos cuentan con estudios, disefios, evaluaciones ambientales,
estimaciones de costos y arreglos institucionales. La segunda es la ejecucion: cuantas
unidades cuentan con personal, sistemas fiduciarios, supervision y capacidad contractual. La
tercera es la capacidad del mercado: la disponibilidad de empresas, profesionales,
materiales, equipos y de cadenas logisticas. La cuarta es la capacidad operacional: la
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existencia de operadores capaces de recibir, mantenery prestar el servicio unavez concluida
la obra.

La estrategia de dos canales responde a estas restricciones. El canal rapido puede utilizar
procedimientos simplificados para rehabilitar sistemas criticos, retirar escombros, garantizar
los servicios de emergencia, realizar reparaciones menores y financiar transferencias sociales.
El canal convencional debe preparar simultaneamente proyectos de mayor escala, evitando
gque la urgencia produzca disefios incompletos, contrataciones opacas o inversiones
incompatibles con el ordenamiento territorial.

GRADE recomienda precisamente enfoques escalonados y progresivamente ampliados,
comenzando por las evaluaciones, la planificacion y el restablecimiento rapido de los
servicios esenciales, antes de avanzar hacia programas masivos que puedan superar la
capacidad institucional. También destaca la utilidad de recurrir temporalmente a apoyo
técnico y operativo externo y de movilizar las capacidades profesionales de la didspora.

La distribucién de la capacidad absorbible entre ambas ventanas no debe definirse mediante
una cuota fija. Debe ajustarse periddicamente segln la criticidad de los servicios, la poblacion
protegida, la importancia econémica, la reduccidon de riesgo, la vulnerabilidad social, la
madurez de los proyectos y la disponibilidad de financiamiento adicional. Un proyecto sismico
preparado y financiado mediante una donacién no compite de la misma manera que una
rehabilitacidon nacional financiada con presupuesto.

La estimacion de US$31.600 millones sigue siendo Util como referencia inicial, pero debe
revisarse una vez completadas las evaluaciones posdesastre. Es posible que la cooperacién
internacional amplie la envolvente financiera y, al mismo tiempo, que la saturacion
institucionaly del sector de la construccion reduzca la velocidad de desembolso. Por ello, la
estrategia debera actualizar anualmente la brecha entre los recursos comprometidos, los
proyectos preparados, los contratos adjudicados, la ejecucion fisica, la ejecucion financieray
los servicios efectivamente restablecidos.

El principal riesgo no es solo que falte financiamiento. Es que la movilizacién de recursos
supera la capacidad del pais para transformarlos en servicios confiables, en territorios mas
segurosy en activos sostenibles.
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35.La inversion y la capacidad institucional
Se identificd una inversion critica que suele subestimarse: la capacidad institucional.
Reconstruir infraestructura no requiere Unicamente financiamiento para las obras; también
requiere financiar la capacidad para prepararlas, contratarlas, supervisarlas, operarlasy
mantenerlas. Esa inversion no es secundaria. Es el multiplicador que permite que el resto del
financiamiento funcione.

La estimacion planteada es del orden de US$500 millones en los primeros afios para reactivar
unidades ejecutoras sectoriales, formar especialistas en adquisiciones, actualizar marcos
ambientales y sociales, preparar una cartera inicial de 30 a 50 proyectos bancables,
modernizar sistemas fiduciarios, actualizar sistemas de gestion financiera publica, reformar
marcos legales y abrir lineas de crédito. En relacion con el volumen total de financiamiento
potencial, este monto resulta reducido. Pero bien ejecutado, puede habilitar decenas de miles
de millones de délares en inversion posterior.

¢Pueden utilizarse los activos en el exterior para financiar la reconstruccion?

Algunos economistas han propuesto utilizar activos venezolanos en el exterior para financiar la
reconstruccion de La Guaira. Entre ellos figuran los Derechos Especiales de Giro y otros recursos en
el FMI, estimados en US$4.900-5.000 millones; CITGO/PDV Holding, valorada en unos US$5.890
millones dentro de su proceso judicial de venta; cerca de 31 toneladas de oro depositadas en el
Banco de Inglaterra, estimadas en US$1.900-2.500 millones; y aproximadamente US$1.500
millones en fondos y bienes confiscados por autoridades estadounidenses en casos de corrupcion.

Sin embargo, estos valores nominales no equivalen a recursos liquidos ni libremente disponibles.
Una parte esta sujeta a litigios, sanciones, reclamaciones de acreedores o disputas de
representacion; otra corresponde a reservas internacionales necesarias para la estabilizacién
econdmica; y los activos recuperados de la corrupcion requieren complejos procesos de restitucion
y condiciones especificas de uso. Sumarlos como financiamiento cierto sobreestimaria los recursos
disponibles y generaria expectativas poco realistas. Por ello, este analisis no los contabiliza y los
considera Unicamente una fuente futura, contingente y complementaria.

BOX 5 Activos venezolanos en el extranjero

Venezuela tiene una ventaja frente a paises que han tenido que reconstruir sus instituciones
desde cero. Conserva universidades, colegios profesionales, memoria institucional,
experiencia previa en el ambito multilateral, cuadros técnicos dentro y fuera del pais, sistemas
administrativos actualizables y una diaspora profesional recuperable. La tarea no es construir
un Estado desde la nada, sino reactivar capacidades, depurar estructuras, recuperar talento,
profesionalizar unidades criticas y alinear los sistemas nacionales con estandares
internacionales.

Esainversion en capacidad debe ser una prioridad en la Fase Cero de la reconstruccion. Sin
ella, la discusion financiera se vuelve ilusoria. No basta con anunciar grandes montos de
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financiamiento; hay que construir el aparato técnico que permita convertirlos en mejores
servicios. La cartera de proyectos bancables serd uno de los activos estratégicos mas
importantes durante la transicion.

36.Escenarios financieros después del terremoto
Los escenarios financieros elaborados antes del terremoto siguen siendo Utiles para estimar la
envolvente macrofiscal. El escenario de referencia, basado en un crecimiento econémico del
5%, una asignacion a infraestructura equivalente al 5% del PIB y un apoyo multilateraly
bilateral significativo, producia un techo tedrico de aproximadamente US$50.200 millones en
cinco anos. Con menor crecimiento, pero manteniendo la prioridad fiscal, la envolvente
disminuia moderadamente; con menor crecimiento y una asignacion de solo 4% del PIB, la
reduccién era mucho mayor.

Sin embargo, esos escenarios ya no son suficientes. El terremoto introduce dos variables
adicionales: cuanto financiamiento externo sera realmente adicionaly cuanto de la envolvente
disponible sera absorbido por la recuperacién sismica. Los escenarios revisados deben, por
tanto, combinar crecimiento, prioridad fiscal, adicionalidad y capacidad de absorcién.

= Escenario 1: reconstruccion por reasignacion y desplazamiento

En este escenario no se produce una ampliacidn significativa de las donaciones, de los
recursos concesionales ni de la inversién privada. La recuperacion sismica se financia
principalmente mediante la reasignacioén del presupuesto y de los créditos que antes se
destinaban a la reconstruccion nacional.

La ventaja es que requiere menos coordinacién financiera externa y puede comenzar
rapidamente. Su costo es elevado: la ventana sismica desplaza la rehabilitacién de los
sistemas eléctricos, de agua, transporte y logistica del resto del pais. La reconstruccion
avanza lentamente, permanece incompleta durante mas de una décaday reduce la capacidad
productivay el consumo de los hogares. Este escenario corresponde, en términos generales,
al caso de reconstruccion sin aceleracién analizado por GRADE.

= Escenario 2: estrategia integrada con adicionalidad parcial

Este debe considerarse el escenario base de planificacién. Mantiene una prioridad fiscal
importante para la infraestructura, moviliza financiamiento multilateral y bilateral y obtiene
donaciones y recursos concesionales adicionales para una parte de la ventana sismica.

La envolvente de US$31.600 millones absorbibles durante cinco afios se distribuye
dinamicamente entre las dos ventanas. Los recursos extraordinarios del terremoto permiten
ampliar parcialmente el programa, pero la disponibilidad de proyectos y la capacidad
institucional siguen limitando los desembolsos. La pista rapida produce resultados iniciales,
mientras se prepara una cartera estructural para los ailos dos a cinco.
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Este escenario exige una arquitectura fiduciaria comun, un registro Unico de proyectos, una
regla de adicionalidad verificable y una priorizacidon conjunta. Su propdsito es evitar que la
recuperacion sismica desplace por completo la reconstruccién nacional y, al mismo tiempo,
impedir que la dispersién de fuentes produzca programas incompatibles entre si.

= Escenario 3: respuesta acelerada y movilizacion publico-privada

Este escenario utiliza el ejercicio macroecondmico GRADE como prueba de esfuerzo. Supone
un incremento inicial significativo de la inversién publica, transferencias focalizadas a hogares
y reformas capaces de movilizar inversién privada adicional. Bajo las hipdtesis ilustrativas del
Banco Mundial, la recuperacién de la capacidad productiva podria alcanzarse alrededor de
2031-2032, en contraste con una reconstruccidn incompleta que se prolongaria mas alla de
diez afios en el escenario restringido.

Escenario Supuesto central Envelope 5 anos Mensaje principal

Base tedrica Crecimiento 5%, US$50,2 mil millones Techo de referencia; no es
infraestructura 5% del PIB plan ejecutable inmediato

Escenario 2 Crecimiento 4%, US$48,8 mil millones Menor crecimiento reduce
infraestructura 5% del PIB poco el envelope si se

mantiene prioridad fiscal

Escenario 3 Crecimiento 4%, US$42,5 mil millones = La menor asignacion fiscal
infraestructura 4% del PIB crea una brecha mucho
mayor
Baserealista = Dos canales: emergencia + US$31,6 mil millones La restriccidn activa es la
absorbible pipeline convencional capacidad de absorcion

Tabla 9 Escenarios de crecimiento del PIB

El escenario acelerado no debe interpretarse como una simple suma de US$9.800 millones
publicos, US$9.600 millones privados y US$500 millones en transferencias. Su viabilidad
depende de condiciones institucionales dificiles: normalizacion financiera, recursos
concesionales, credibilidad fiscal, proyectos bancables, reformas regulatorias, protecciéon a
los hogares y capacidad para absorber rapidamente la inversién sin inflacién de costos,
corrupcion ni deterioro de la calidad.

La diferencia entre los tres escenarios no radica solo en cuanto dinero se moviliza. Radica en
la capacidad de evitar el desplazamiento de inversiones nacionales, proteger a los hogares,
movilizar capital privado y reconstruir con rapidez suficiente para reducir las pérdidas
econdémicas acumuladas.

Los escenarios anteriores de crecimiento y de asignacion fiscal deben conservarse como una
envolvente de sensibilidad macroeconémica. El techo tedrico de US$50.200 millones no es un
programa; el escenario absorbible de US$31.600 millones tampoco constituye una asignacion
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definitiva. Ambos son referencias que deberan revisarse tras la PDNA/RDNAy los primeros
compromisos de los donantes.

El peor escenario no es necesariamente el que obtiene menos recursos. Es aquel que financia

la urgencia mediante la descapitalizacién de los sistemas nacionales y reconstruye sin
capacidad institucional ni una reduccion efectiva del riesgo.

Techo macrofiscal de
referencia

Reasignaciény
desplazamiento

Integrado con
adicionalidad parcial
— base recomendada

Movilizacion
acelerada publico-
privada — prueba de
esfuerzo

Supuestos y magnitud de

referencia

Crecimiento: 5%; infraestructura: 5%
del PIB; multilaterales: 2%;
bilaterales: 0,8%. Envolvente tedrica:
US$50,2 mil millones en cinco afos.

Crecimiento 4%; infraestructura 4%
del PIB. Envolvente tedrica: US$42,5
mil millones. Adicionalidad sismica

baja.

Crecimiento 4-5%; infraestructura
5% del PIB. Techo: US$48,8-50,2 mil
millones. Capacidad absorbible
inicial: US$31,6 mil millones, sujeta
arevision.

Ejercicio ilustrativo GRADE: US$9,8
mil millones publicos adicionales;
US$9,6 mil millones privados;
US$0,5 mil millones en
transferencias. No es directamente
sumable a las envolventes

Integracion de las dos ventanas
y mezcla financiera

No asigna recursos entre ventanas.
Combina el presupuesto, los
multilaterales y los bilaterales en una
sola programacion macrofiscal.

La ventana sismica se financia
principalmente a costa de la ventana
nacional. Predominan las
reasignaciones, las facilidades de
emergenciay la pista rapida.

Una cartera, dos ventanas y dos canales
simultaneos. Donaciones y recursos
concesionales para la ventana sismica;
presupuesto y multilaterales
convencionales para la nacional.

La adicionalidad protege la inversién
nacionaly acelera ambas ventanas.
Combina inversién publica,
transferencias, garantias y capital
privado.

Resultado esperado /

riesgo principal

Techo comparativo, no programa
ejecutable. Exige proyectos

maduros y capacidad

institucional todavia inexistente.

Reconstruccion lenta e
incompleta; desplaza las

inversiones en electricidad, agua
y logistica nacionales y prolonga

las pérdidas econémicas.

Equilibra urgenciay reforma
estructural. El principal limite
sigue siendo la preparaciény la

absorcién institucionales.

Puede recuperar la capacidad
productiva hacia 2032, pero exige
credibilidad fiscal, regulacion,
proyectos bancables y capacidad

del mercado.

anteriores.

Tabla 10 Escenarios, financiamiento y capacidad de absorcion (2026-2031)

37.Financiamiento por ventanas, canales operativos y fases
La composicion del financiamiento debera adaptarse con el tiempo y segun la naturaleza de
cada ventana. No todos los instrumentos sirven para todos los proyectos ni en todos los
momentos. Las donaciones y las facilidades de emergencia son esenciales durante la
respuesta inicial, pero no pueden sostener quince anos de reconstrucciéon nacional. Las APP
pueden contribuir en sectores especificos, pero no son una solucién para la atencién
humanitaria ni para los primeros meses. Los préstamos convencionales requieren proyectos
maduros y no sustituyen la estabilizacion operacional.

= Fase inicial: respuesta, estabilizaciony preparacion —anos 0a 2

Durante esta fase, la ventana sismica concentrara una proporcion importante de los recursos
rapidos: atencion humanitaria, transferencias a hogares, remocion de escombros, vivienda
temporal, inspeccidn estructural, servicios de agua y energia de emergencia, rehabilitacion de
hospitales y escuelas, reparacion de accesos y proteccidon inmediata de cauces y taludes.

La ventana nacional debera operar simultdneamente para impedir fallas en cascada en
electricidad, agua, combustibles, telecomunicaciones y logistica. No toda la pista rapida se
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debe al terremoto. Muchas intervenciones nacionales de estabilizacidon son igualmente
urgentes para sostener la gobernabilidad y permitir la recuperacion de los territorios
afectados.

Los instrumentos dominantes seran recursos presupuestarios, donaciones, fondos
humanitarios, facilidades multilaterales de emergencia, apoyo presupuestario, financiamiento
basado en politicas, cooperacion bilateral, asistencia técnicay mecanismos de ejecucion
reforzada. En esta fase también debera financiarse la capacidad institucional: evaluaciones,
inventarios, unidades ejecutoras, sistemas fiduciarios, preparacion de proyectosy
movilizacion de profesionales.

= Fase de reconstruccion estructural—anos2 a5

A medida que concluyan las evaluaciones y madure la cartera, aumentara la participaciéon de
préstamos multilaterales de inversion, financiamiento concesional, fondos fiduciarios,
créditos bilaterales, garantias y mecanismos de financiamiento combinado.

En la ventana sismica, esta fase incluira vivienda permanente, reasentamientos,
reconstruccion de redes, rehabilitacidén de puertos y aeropuertos, corredores viales,
infraestructura sanitaria, estabilizacién de taludes, recuperacién de cuencas y sistemas
territoriales de reduccién de riesgo.

En la ventana nacional avanzaran las rehabilitaciones estructurales de la electricidad, el agua,
el saneamiento, la logistica, las telecomunicacionesy las instituciones sectoriales. Las
primeras inversiones privadas podran incorporarse a actividades con ingresos previsibles 'y
marcos regulatorios suficientemente claros.

La pista rapida continuara atendiendo necesidades urgentes y realizando ajustes a corto
plazo, pero la pista convencional debera asumir gradualmente la mayor parte de la inversion.
La transicién entre ambas no debe medirse por fechas rigidas, sino por el nivel de preparacion
de los proyectos y la capacidad de los operadores.

= Fase de modernizacion yresiliencia—anos 5a 15

Una vez restablecidos los servicios esenciales, mejorados los operadores y recuperada
parcialmente la credibilidad, la composicion financiera podra desplazarse hacia una mayor
participacidn privada, los mercados de capital, los bonos de infraestructura, las APP, el
financiamiento climatico y los mecanismos de gestion del riesgo.

Esta evolucién por fases no significa que una fuente sustituya por completo a otra ni que la
ventana sismica avance por separado de la reconstruccion nacional. La pista rapiday la pista
estructural deben comenzar simultdneamente en una arquitectura comun. La primera protege
vidas y estabiliza los servicios; la segunda prepara la cartera de reconstruccién resiliente. Con
el tiempo, las donaciones y las facilidades de emergencia pierden peso relativo, mientras
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aumentan los préstamos de inversion, el financiamiento privado, las APP y los instrumentos
climaticos. En todas las fases deben mantenerse una sola programacién macrofiscal, una
cartera nacional, salvaguardas compatibles, transparencia, financiamiento de OPEXy una
regla verificable de adicionalidad.

La ventana sismica temporal deberia comenzar a cerrarse, transfiriendo los activos y las
responsabilidades a los operadores sectoriales y a las instituciones territoriales permanentes.
Las funciones de gestidon de cuencas, monitoreo, mantenimiento de obras de mitigacion,
control del suelo y actualizacion del riesgo no pueden desaparecer con el cierre del programa
extraordinario. La experiencia de la AUAEV y de CORPOVARGAS demuestra que toda
institucién temporal debe nacer con una estrategia explicita de sucesion.

Durante esta fase, la reconstrucciéon nacional podra pasar de la rehabilitacién a la
modernizacion: digitalizacion, diversificacion energética, infraestructura verde, adaptacion al
cambio climatico, movilidad sostenible e integracion logistica.

UNA SOLA ESTRATEGIA NACIONAL DE RECONSTRUCCION

Dos ventanas operativas, dos pistas de ejecucién y una arquitectura financiera y fiduciaria comun

FASE 1 0-2 afios FASE 2 2-5 afios FASE 3 5-15 afios
VENTANAS . .
OPERATIVAS Respuesta, estabilizacion Reconstruccién Modernizacién
y preparacién estructural y resiliencia
VENTANA SiSMICA Proteger y restituir Reconstruir mejor Transferir y sostener
2026-2031 Ayuda humanitaria; servicios vitales; remocién Vivienda permanente y reasentamientos; Cierre gradual de la ventana temporal;
de escombros; vivienda temporal. hospitales y escuelas; redes; accesos; transferencia de activos y funciones; gestion
Emergencia, recuperacién Fuentes dominantes reduccién de riesgo. permanente del riesgo.
y redu;clup del riesgo Donaciones; facilidades de emergencia; Fuentes dominantes Fuentes dominantes
en teritorios afectados presupuesto; transferencias focalizadas. Crédito concesional; fondos fiduciarios; garantias; Fondos de O&M; recursos territoriales;
crédito a hogares y empresas financiamiento climatico y de gestién del riesgo.
VENTANA NACIONAL | Evitar fallas en cascada Recuperar sistemas Modernizar y competir
2026-2040 Lineas vitales nacionales; O&M critico; Electricidad, agua, saneamiento, transporte, Digitalizacion; diversificacién energética;
estabilizacion operacional; reconstruccién de logistica, conectividad e instituciones infraestructura verde; resiliencia y
Recuperacién de servicios, capacidad publica. sectoriales. competitividad
instituciones, operadores Fuentes dominantes Fuentes dominantes Fuentes dominantes
y sistemas nacionales Presupuesto; apoyo presupuestario; multilaterales Préstamos de inversion; recursos fiscales; Inversién privada; APP; mercados de capital;
de emergencia; asistencia técnica financiamiento combinado; primeras APP. financiamiento climético; tarifas y subsidios
focalizados.
PISTA RAPIDA - medidas urgentes y rehabilitaciones conocidas
PISTAS DE

EJECUCION

ARQUITECTURA
COMUN

Nota: el ancho de los bloques no representa porcentajes ni montos. La composicion deberé revisarse después de la PDNA/RDNA y segun la capacidad de absorcin

PISTA ESTRUCTURAL - preparacién desde el dia 1; domina la reconstruccién y modernizacién

Una envolvente macrofiscal - una cartera - fiduciaria y salvaguardas comunes

Transparencia y auditoria - OPEX y mantenimiento - regla de adicionalidad

Figura 17 Estrategia para la reconstruccién de la infraestructura (2025-2040)

La secuencia financiera debe respetar dos principios. El primero es que el CAPEX de
reconstruccién no puede aprobarse sin identificar el OPEXy el mantenimiento a lo largo de la
vida util. El segundo es que la rapidez no debe comprometer los estandares técnicos,
fiduciarios, ambientales ni sociales. En sintesis, la pista rapida estabiliza; la pista estructural
reconstruye; la institucionalidad permanente conserva el valor de ambas.

38.Gestionar expectativas: el riesgo politico de prometer demasiado
Uno de los mayores riesgos de una transicién seréa el sobreoptimismo. La poblacién exigira
resultados inmediatos y con razén. Después de afnos de deterioro, apagones, falta de agua,
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colapso vial, servicios urbanos precarios y pérdida de confianza, cualquier nuevo gobierno
enfrentara una enorme presion para anunciar obras, inaugurar proyectos y demostrar un
cambio rapido. Pero la reconstruccion real tomara anos.

El peligro esta en confundir la preparacién con la inaccion. Durante los primeros dos afios, una
parte sustancial del trabajo mas importante no sera visible: preparar proyectos, reconstruir
estadisticas, levantar inventarios de activos, formar unidades ejecutoras, negociar créditos,
actualizar sistemas fiduciarios, revisar marcos legales, recuperar talento técnico y disefar
reformas regulatorias. Si estos procesos no se comunican adecuadamente, la sociedad puede
percibir que no esta ocurriendo nada, aun cuando se estén construyendo las bases de la
recuperacion.

Por ello, la politica publica debera redefinir el éxito durante los primeros anos. En el afio uno,
el éxito no puede medirse solo en kildmetros construidos ni en megavatios instalados nuevos.
Debe medirse también en proyectos preparados, contratos de crédito negociados, técnicos
reincorporados, unidades ejecutoras reactivadas, activos criticos auditados, datos
operacionales publicados y servicios minimos estabilizados. La transparencia puede convertir
la preparacién en un logro visible.

Al mismo tiempo, serd indispensable obtener resultados rapidos y tangibles. La estrategia de
emergencia debe identificar proyectos de bajo costo, alta visibilidad y rapida ejecucion:
recuperacion de bombeos criticos, reparacion de generadores, rehabilitacion de servicios
hospitalarios, estabilizacion de sistemas de agua en ciudades prioritarias, reparacion de
puentes esenciales, recuperacién de la conectividad institucional y soluciones operativas que
la ciudadania pueda percibir. Sin mejoras visibles, las reformas institucionales perderan apoyo
politico.

La regla de oro debe ser prometer menos de lo que se puede cumplir a corto plazo y explicar
con claridad lo que llevara mas tiempo. La transicidén venezolana no se ganara con anuncios
grandilocuentes, sino con credibilidad técnica, resultados verificables y una narrativa honesta
sobre la secuencia de la reconstruccién. La confianza sera tan importante como el
financiamiento.

39.Conclusion: el dinero importa, pero la capacidad decide
La reconstruccion de Venezuela requerira montos extraordinarios de inversion, pero el dinero
no sera ni la Unica ni la principal restriccion. La restriccion decisiva sera la capacidad de
convertir el financiamiento en servicios. Esa capacidad depende de instituciones, operadores,
reguladores, sistemas fiduciarios, reglas de contratacion, transparencia, capital humano,
sostenibilidad financiera, mantenimiento y legitimidad social.

Eltecho tedrico de financiamiento muestra que existen fuentes potenciales importantes. La
absorcidn realista muestra que el pais no podra usarlas plenamente desde el inicio. Los
escenarios alternativos muestran que la decision fiscal de priorizar la infraestructura puede
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ser tan importante como la tasa de crecimiento econdmico. La arquitectura de dos canales
muestra que la emergenciay la preparacion institucional deben avanzar de forma simultanea.
La inversion en capacidad muestra que, sin unidades técnicas, cartera bancable y sistemas
confiables, no habra una reconstruccién sostenible.

La probabilidad de crecer sostenidamente al 7% durante 25 afos es baja sin estabilidad
politica prolongada, integracion internacional, seguridad juridica y una reforma estructural del
Estado compatible con los estandares de la OCDE. En la practica, un escenario entre 3% y 5%
parece mas probable para Venezuela, salvo que el pais logre simultdneamente la
estabilizacion politica, la reconstruccion institucional, la recuperacion petrolera, un fuerte
financiamiento internacionaly una reinsercion exitosa en las cadenas globales de inversiony
comercio.

La pregunta central para Venezuela no es simplemente quién pagara la reconstruccion. La
pregunta mas profunda es quién tendra la capacidad de convertir esos recursos en
electricidad confiable, agua potable continua, saneamiento, movilidad, conectividad,
logistica, resiliencia climatica y servicios publicos legitimos. Reconstruir un pais sin dinero
significa, en realidad, reconstruir primero la capacidad de usar bien el dinero disponible. Solo
entonces la infraestructura dejara de ser una promesa de obras y volvera a ser una plataforma
de servicios para la sociedad.
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Parte V — Como financiar la reconstruccion

40. ¢Quién financiara una sola reconstruccion nacional?
La reconstruccion no podra ser financiada por una sola fuente ni por un solo actor. Tampoco
puede asumirse que el monto estimado por GRADE corresponda integramente al Estado ni
que sea cubierto por los donantes. Los US$19.600 millones incluyen viviendas, contenidos y
edificaciones productivas privadas, asi como infraestructura publica. La asignacién de
responsabilidades financieras debera distinguir entre la naturaleza del activo, la capacidad de
pago, la vulnerabilidad del propietario, el servicio afectado y el beneficio publico de la
reconstruccion.

El Estado tendra una responsabilidad central. Debera financiar bienes publicos,
infraestructura estratégica, servicios esenciales, reduccién de riesgos, vivienda social,
proteccidn de hogares vulnerables y recuperacion institucional. También debera proveer
contrapartidas para préstamos y donaciones, capitalizar los mecanismos de mantenimientoy
asegurar que los operadores reciban activos con recursos suficientes.

Los organismos multilaterales deberan aportar financiamiento concesionaly convencional,
apoyo presupuestario, préstamos basados en politicas, garantias, asistencia técnicay
estandares fiduciarios, ambientales y sociales. En los primeros afios, su funcion de
reconstruccion institucional puede ser tan importante como el financiamiento fisico.

Los donantes bilaterales y los fondos humanitarios pueden desempenar un papel
especialmente relevante en la emergencia, la proteccidn social, la vivienda de hogares
vulnerables, la recuperaciéon de hospitales y escuelas, la reduccion delriesgo y la preparacion
de proyectos. Estos recursos deberian ser adicionales a la asignacidon nacional basicay
coordinarse mediante una estrategia Unica.

El sector privado desempenara diversas funciones. Los hogares y las empresas financiaran
una parte de sus propios activos cuando tengan la capacidad para hacerlo. El sistema
financiero puede apoyar mediante crédito, refinanciaciény garantias. Las empresas pueden
invertir en energia, telecomunicaciones, puertos, aeropuertos, logistica, vivienda comercialy
otros sectores con flujos de ingresos. Sin embargo, esta participacion dependera de la
seguridad juridica, la regulacion, los mecanismos de pago y una distribucion realista de
riesgos.

La diaspora venezolana puede contribuir no solo con remesas y capital, sino también con
capacidades profesionales, redes de conocimiento, asistencia técnica, inversiéony vinculos
con instituciones internacionales. GRADE identifica expresamente a la didspora como un
activo potencial para la recuperacion, en particular ante la pérdida de profesionales y técnicos
que ha sufrido el pais.
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Las tarifas y cargos a los usuarios deberan financiar progresivamente una mayor proporcion
del OPEXy del mantenimiento, pero no pueden cubrir, en el corto plazo, el costo de una
rehabilitacion masiva ni de la reconstruccion sismica. Pretender financiar el CAPEX
posdesastre mediante tarifas aplicadas a una poblacién empobrecida seria regresivo y
politicamente inviable. La recuperacion tarifaria debe ir acompanada de mejoras verificables
del servicio, de subsidios focalizados y de la proteccion de la capacidad de pago.

Los gobiernos estadales y municipales también deben participar, especialmente en
infraestructura urbana, drenaje, gestion de residuos, vialidad local, ordenamiento territorial y
mantenimiento. Sin embargo, sus responsabilidades deben ir acompafiadas de fuentes
estables de ingresos y de transferencias intergubernamentales previsibles.

Para ordenar estas fuentes, el pais deberia establecer un marco financiero nacional de
reconstrucciény resiliencia, posiblemente apoyado en un fondo o mecanismo fiduciario con
dos subcuentas: una nacional y otra sismica. Las subcuentas permitirian identificar el origeny
el destino de los recursos, pero compartirian las reglas de elegibilidad, de adquisiciones, de
salvaguardas, de auditoriay de publicacion de resultados.

Este mecanismo no debe convertirse en otro fondo extrapresupuestario opaco. Debe estar
integrado en el presupuesto, sujeto a control parlamentario, auditoria independiente y datos
abiertos. Cada compromiso deberia vincularse a un proyecto registrado, a un operador
responsable, a un plan de mantenimientoy a un indicador de servicio.

La asignacion entre ventanas no debe basarse en cuotas territoriales rigidas. Debe basarse en
la continuidad de los servicios vitales, la poblacidn protegida, la importancia econdmicay
logistica, la vulnerabilidad social, la reduccién de riesgos, la madurez del proyecto, la
existencia de un operadory la adicionalidad de la fuente. Venezuela no tiene que elegir entre
reconstruir La Guaira y reconstruir su infraestructura nacional. Tiene que construir una
arquitectura capaz de financiar ambas sin que una fragmente ni debilite a la otra.

41.El papel del financiamiento internacional: recursos, capacidad y credibilidad
El financiamiento internacional serd indispensable, pero no debe concebirse Unicamente
como una fuente de recursos. Su contribucidon mas importante puede consistir en ayudar a
ordenar la reconstruccion, restaurar la credibilidad, mejorar la calidad de los proyectos,
fortalecer las instituciones y establecer sistemas fiduciarios que permitan movilizar
financiamiento a una escala compatible con el desastre.

La primera tarea es completar la base de evidencia. GRADE proporciona una estimacion
rapida de los dafnos fisicos, pero no sustituye las evaluaciones sectoriales DaLAni la
PDNA/RDNA. La comunidad internacional debera apoyar la identificacién de las pérdidas
econdmicas, las necesidades sociales, los costos de una reconstruccion resiliente, las
prioridades territoriales y las capacidades institucionales. La secuencia debe ser clara:

100



evaluacion rapida, analisis sectorial, marco de recuperacion, cartera priorizada, estrategia
financieray reunion de donantes.

La reunién de donantes debe realizarse cuando Venezuela pueda presentar una estrategia
coherente y no una coleccién de solicitudes sectoriales. El programa debera distinguir las dos
ventanas, identificar proyectos de emergenciay estructurales, mostrar costos y fuentes,
definir responsables, establecer indicadores y explicar como se manejaran las salvaguardas,
las adquisiciones, la auditoria y el mantenimiento.

Los instrumentos internacionales deben diferenciarse segun su finalidad. Las donaciones son
especialmente apropiadas para la ayuda humanitaria, la proteccion social, la preparacion de
proyectos, el fortalecimiento institucional, la vivienda de hogares vulnerables, la recuperacion
de servicios sociales y la reduccion de riesgos. Los créditos concesionales pueden financiar
infraestructura publica de largo plazo, reasentamientos, agua, saneamiento, transporte 'y
reconstruccién urbana. Los préstamos basados en politicas publicas pueden apoyar reformas
regulatorias, fiduciarias y fiscales. Las garantias pueden movilizar capital privado y reducir
riesgos en proyectos bancables. El financiamiento climatico y de biodiversidad puede
contribuir a las cuencas, a la infraestructura verde, a la proteccién costeray a la adaptacion.

La cooperacién internacional debera utilizar una arquitectura comun. Cada donante puede
mantener sus propios instrumentos, pero los proyectos deben alinearse con un marco
nacional, compartir informacién y utilizar estandares compatibles. La multiplicacion de
unidades ejecutoras independientes, sistemas de reporte incompatibles y proyectos aislados
podria aliviar temporalmente la falta de capacidad estatal, pero también dejaria un aparato
fragmentado y dificil de sostener.

En los primeros afnos serarazonable utilizar unidades ejecutoras reforzadas, apoyo de
terceros, agentes fiduciarios especializados o mecanismos de implementacién internacional.
Sin embargo, estos arreglos deben incorporar la transferencia de conocimientoy una
estrategia de salida. Su propdsito no puede ser sustituir permanentemente a las instituciones
nacionales, sino permitir su funcionamiento mientras se reconstruyen sus capacidades.

La credibilidad sera decisiva. Los socios internacionales necesitaran sistemas transparentes
de seleccion de beneficiarios, mecanismos de gestion de reclamos, debida diligencia de los
contratistas, publicacidon de contratos, auditorias independientes y seguimiento de
resultados. GRADE subraya que estas medidas protegen a los hogares afectadosy
proporcionan la seguridad fiduciaria necesaria para que los financiadores comprometan
recursos a escala.

La regla de adicionalidad debe formar parte del didlogo con los donantes. Los recursos
movilizados por el desastre deberian ampliar la envolvente total y no limitarse a reemplazar el
financiamiento previamente previsto para los sistemas nacionales. La adicionalidad debera
medirse y publicarse: qué recursos surgieron como respuesta al terremoto, qué programas
nacionales se preservarony qué inversiones fueron reprogramadas.
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El financiamiento internacional también debera apoyar el OPEX inicial y no exclusivamente el
CAPEX. Las nuevas obras requeriran inspeccion, energia, personal, mantenimiento, monitoreo
y reposicién. En La Guaira, por ejemplo, los recursos destinados a presas, cauces, taludesy
sistemas de alerta deberian contribuir a capitalizar un mecanismo plurianual de
mantenimiento y de gestién territorial. La experiencia posterior a 1999 demuestra que
financiar obras sin asegurar su operacion reproduce la vulnerabilidad.

Finalmente, el apoyo internacional debe aprovechar el terremoto como una oportunidad para
fortalecer, y no debilitar, la estrategia nacional. La ventana sismica puede movilizar la urgencia
politica, las donaciones, la cooperacidn técnica y nuevas alianzas. Pero solo producird
resultados sostenibles si también contribuye a reconstruir reguladores, operadores, sistemas
presupuestarios, capacidades técnicas y normas de ordenamiento territorial. La comunidad
internacional no deberia financiar dos reconstrucciones separadas. Deberia acompanar una
sola estrategia nacional, que utilice instrumentos diferenciados para cada ventanay ayude a
reconstruir la capacidad necesaria para sostenerla.

Infraestructura, Gobernabilidad, y la OCDE

La OCDE define la gobernabilidad de la infraestructura como el conjunto de instituciones, reglas 'y
capacidades necesarias para planificar, financiar, ejecutary operar la infraestructura de manera
eficiente, transparente y sostenible. Bajo este enfoque, la calidad institucional, la estabilidad
regulatoriay la capacidad estatal resultan tan importantes como el volumen de inversién fisica.

Las experiencias internacionales muestran que los paises con mejores resultados en infraestructura
tienden a combinar planificacion estratégica a largo plazo, regulacion creible, transparencia
contractual, supervision independiente y capacidad técnica tanto de las utilities como de los
organismos publicos. La infraestructura deja entonces de ser concebida Unicamente como un
problema de financiamiento para convertirse también en un desafio de gobernabilidad y coordinacién
institucional.

Para Venezuela, la convergencia gradual hacia estandares compatibles con los de la OCDE podria
contribuir de manera significativa a reconstruir la credibilidad institucional, atraer inversion, fortalecer
las instituciones basadas en reglas y mejorar la sostenibilidad operativa de la infraestructura critica.
Mas que en la membresia formal inmediata en la OCDE, el desafio central consistira en desarrollar las
capacidades funcionales de gobernabilidad modernay de regulacién técnica profesional.

BOX 6 Infraestructura y gobernabilidad (OCDE)

42 .El sector privado y las APP: complementar, no sustituir al Estado
Las asociaciones Publico-Privadas pueden desempefiar un papel importante en la
reconstruccion, pero deben ubicarse adecuadamente en la nueva arquitectura. No
constituyen un instrumento de respuesta humanitaria ni una solucién inmediata a la
emergencia. Tampoco convierten automaticamente en privados los costos que, de otro modo,
asumiria el Estado. Toda infraestructura termina siendo financiada mediante tarifas,
impuestos, pagos publicos, explotacién de activos o una combinacién de estas fuentes.

La principal ventaja potencial de una APP no es ocultar el gasto publico, sino integrar el

disefno, la construccién, la operacidon y el mantenimiento a lo largo de todo el ciclo de vida.
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Este atributo coincide con la tesis central del documento: la infraestructura debe evaluarse
por el servicio que prestay no Unicamente por la obra construida. Un contrato bien disefiado
puede vincular los pagos con la disponibilidad, la calidad, la continuidad, el mantenimientoy
la resiliencia.

Sin embargo, las APP no son adecuadas para todos los componentes de la reconstruccion
sismica. La atencion humanitaria, la remocion urgente de escombros, la vivienda de los
hogares mas vulnerables, la reduccidn de riesgos sin flujos de ingresos, la restauracion
ambiental y buena parte de los hospitales, escuelas y obras de proteccion territorial requeriran
financiamiento publico, donaciones o créditos concesionales.

La participacion privada sera mas viable en puertos, aeropuertos, telecomunicaciones,
generacion eléctrica, energias renovables, logistica, determinadas carreteras, tratamiento de
residuos, plantas de tratamiento, servicios especializados de agua, vivienda comercial y
recuperacion de activos productivos. En estos sectores pueden utilizarse concesiones,
contratos de operacién, pagos por disponibilidad, contratos de desempeno, garantias o
financiamiento combinado.

Es importante no confundir el escenario macroecondémico de GRADE con el de una cartera de
APP. La inversion privada adicional de aproximadamente US$9.600 millones utilizada en su
ejercicio es una hipotesis agregada sobre la respuesta de la economia ante mejores
condiciones de inversion. No significa que exista una cartera inmediata de proyectos
concesionables por ese monto. Transformar esa posibilidad en una inversién efectiva
requerira reformas, proyectos bien preparados, estabilidad regulatoria y confianza.

Elterremoto introduce riesgos especificos que deberan reflejarse en los contratos: dafio a
activos existentes, fuerza mayor, cambios en las normas sismicas, relocalizacion,
interrupciones de servicios, inflacidon de costos, disponibilidad de seguros y riesgo de
demandas. Una mala asighacién de estos riesgos puede provocar renegociaciones, garantias
excesivas o pasivos fiscales ocultos.

Las APP posdesastre deberan exigir estandares de reconstruccion resiliente y no limitarse a
reponer la condicién anterior. Los contratos deben incorporar normas sismicas actualizadas,
continuidad operacional, redundancia, gestién de emergencias, adaptacion al cambio
climatico, mantenimiento preventivo e indicadores de servicio verificables.

Cuando la tarifa o los ingresos del proyecto no sean suficientes, pueden utilizarse aportes de
capital publico, garantias o pagos por disponibilidad. Estos apoyos deben registrarse de forma
transparente como obligaciones fiscales y someterse a un analisis de costo-beneficio. Una
APP no debe utilizarse para eludir el presupuesto ni para desplazar costos a futuras
administraciones.

La capacidad estatal necesaria para una APP es, en muchos aspectos, mayor que la requerida
para una contratacion tradicional. Venezuela necesitara una unidad especializada capaz de

103



evaluar proyectos, analizar riesgos fiscales, preparar contratos, gestionar procesos
competitivos, supervisar el desempefio y coordinar con los reguladores sectoriales. Sin esta
capacidad, la presion por acelerar la reconstruccion puede llevar a concesiones mal
estructuradas y compromisos financieros insostenibles.

Las APP deben insertarse en la cartera Unica de reconstruccion y cumplir las mismas reglas
que los proyectos publicos: compatibilidad con el ordenamiento territorial, salvaguardas,
operador identificado, financiamiento del mantenimiento, informacion publicay reduccion
verificable del riesgo. No deberian constituir una tercera ventana separada ni un canal
privilegiado fuera de la estrategia nacional.

El sector privado también puede participar mediante instrumentos distintos de las APP:
crédito a hogares y empresas, garantias, seguros, inversion directa, contratos de operacion,
provision de equipos, financiamiento a proveedores y alianzas para la preparaciéon de
proyectos. Esta distincidon es importante porque buena parte del dafio de GRADE corresponde
a activos privados cuya recuperacién requerira mecanismos financieros mas simples que los
de una APP. Las APP pueden multiplicar la capacidad de inversién cuando existen
instituciones, regulaciéon y proyectos adecuados. No pueden sustituir al Estado precisamente
en el momento en que la reconstruccion exige un Estado mas competente.

43.La economia politica de la reconstruccion
La evidencia internacional muestra que los procesos de reconstruccion institucional e
infraestructura en paises altamente fragiles no siguen trayectorias lineales, sino que estan
condicionados por factores politicos, geopoliticos y de gobernanza que determinan la
velocidad, la profundidad y la sostenibilidad de las reformas. En el caso de Venezuela, estos
factores no solo afectan la ejecucidn, sino también la propia arquitectura del sistema de
infraestructura, sus fuentes de financiamiento y su capacidad para prestar servicios.

Tres escenarios plausibles permiten evaluar la viabilidad y los riesgos de la estrategia
propuesta en distintos contextos de gobernanza. Estos escenarios —desarrollo liberal
moderno, desarrollo nacional tutelado y desarrollo desigual o hibrido— no son predicciones,
sino marcos analiticos que permiten evaluar cémo evolucionaria la infraestructura bajo
distintas condiciones politicas. Cada uno implica configuraciones distintas en términos de
instituciones, financiamiento, calidad de los servicios y sostenibilidad a largo plazo.

44.Desarrollo liberal: apertura y modernizacion acelerada
Este escenario es el Unico que permite una reconstruccion institucional completa y sostenible
del sistema de infraestructura. Este escenario se basa en la consolidacion de un Estado de
derecho funcional, con instituciones creibles, independencia de poderes y una proteccion
efectiva de los derechos de propiedad. Bajo este modelo, el Estado asume unrolde
planificador estratégico y regulador independiente, mientras que el sector privado lidera la
inversiony la operacion bajo reglas claras y contratos exigibles. La infraestructura se financia
mediante una combinacion de recursos multilaterales, mercados de capital y esquemas de
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participacidn publico-privada, lo que permite movilizar inversion a gran escalay reducir el
riesgo fiscal.

La principal fortaleza de este escenario radica en su capacidad para transformar de manera
sostenida la inversion en servicios. La alineacién con los estandares de la OCDE permite
implementar marcos regulatorios modernos, garantizar la transparenciay atraer inversion a
largo plazo. Esto facilita alcanzar la estabilidad macroecondmica, el grado de inversion
(“investment grade”) y una mejora progresiva de la calidad de los servicios de infraestructura.
Sin embargo, este escenario exige condiciones: estabilidad politica, continuidad de las
reformasy capacidad institucional sostenida en el tiempo.

45.Nacional tutelado: estabilizacion bajo supervision externa
Este escenario permite una recuperacion rapida en sectores estratégicos, pero conlleva
riesgos estructurales de dependenciay de concentracién. En este modelo, la reconstruccion
se apoya en una supervision externa significativa por parte del gobierno de los Estados Unidos,
cuyo interés primordial se centra en la estabilizacién y la expansién del sector petrolero como
fuente de seguridad energética y de generacién de ingresos. Bajo estas condiciones, la
infraestructura tiende a orientarse hacia corredores energéticos, la logistica de exportaciény
activos vinculados directamente a la produccion de hidrocarburos, con participacién
protagdnica de operadores internacionales.

La principal ventaja de este escenario es la rapida movilizacion de capitaly la recuperacion de
la capacidad productiva a corto plazo. La combinacién de alivio parcial de sanciones, acceso
condicionado al financiamiento y participacidon de actores externos puede generar mejoras
visibles en sectores clave, especialmente en el sector del petrdleo y la energia. Sin embargo,
estos avances tienden a concentrarse sectorialmente y no necesariamente se traducen en
mejoras generalizadas en servicios como el agua, el transporte urbano o la infraestructura
social.

Elriesgo estructural de este modelo es la consolidacién de una economia de enclave con un
desarrollo desigual de la infraestructura. La priorizacién del sector petrolero puede desplazar
inversiones hacia otros sectores criticos, lo que limita la diversificacion econdmicay la
construccioén de capacidades institucionales internas. Adicionalmente, la sostenibilidad del
modelo depende de factores geopoliticos —como cambios en la politica exterior de Estados
Unidos o0 en los mercados energéticos globales— que quedan fuera del control del pais. Esto
introduce volatilidad y limita la previsibilidad a largo plazo.

45.Hibrido desigual: una transicion parcial y fragmentada
El escenario hibrido representa la trayectoria de mayor riesgo estructuraly la mas probable en
ausencia de reformas. Este modelo se caracteriza por una combinacién de reformas parciales,
gobernanza fragmentaday la coexistencia de multiples centros de poder, estatales, militares 'y
privados, con distintos grados de transparencia y rendicion de cuentas. En este contexto, la
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infraestructura evoluciona de manera desigual, con sistemas funcionales en areas
estratégicas y déficits persistentes en amplias regiones del pais.

La principal limitacién de este escenario es su incapacidad para construir un sistema de
infraestructura coherente y eficiente. La inversioén privada es limitada debido a la
incertidumbre juridica, los costos logisticos permanecen elevados y la calidad de los servicios
es inconsistente. Esto genera un pais de “dos velocidades”, donde sectores vinculados a
exportaciones o enclaves productivos pueden operar bien, mientras la mayoria de la
poblaciéon enfrenta servicios deficientes.

Elriesgo a largo plazo es la consolidacion de un equilibrio de bajo crecimiento y alta
desigualdad. Sin reformas institucionales, este modelo tiende a perpetuar déficits
estructurales, a limitar la productividad y a erosionar la cohesidn social. La infraestructura, en
lugar de ser un motor de desarrollo, se convierte en un factor que puede profundizar la
inequidady la fragmentacion territorial y econdmica.

No obstante, independientemente del escenario, la direccién de la reforma no cambia: sin
instituciones funcionales, no hay infraestructura sostenible. La evidencia confirma que la
gobernanza es el factor determinante del desempeno. En consecuencia, la prioridad debe ser
construir instituciones creibles, transparentes y técnicamente competentes que permitan
transformar la inversién en servicios y los servicios en bienestar.

La agenda de infraestructura debe disefiarse para ser robusta frente a estos escenarios,
priorizando intervenciones que generen valor en contextos de alta incertidumbre. Esto implica
concentrarse en la recuperacion de los servicios esenciales, fortalecer las capacidades
institucionales basicas y evitar inversiones rigidas que dependan de condiciones ideales de
gobernanza. La estrategia debe privilegiar la flexibilidad, la modularidad y la capacidad de
adaptacion, de modo que siga siendo valida incluso en escenarios adversos.
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Parte VI — El dia D operacional: evitar el colapso total

46.Sin gobernabilidad moderna no hay infraestructura viable
La sostenibilidad de la infraestructura moderna depende de la gobernabilidad, la regulaciony
la capacidad institucional antes que exclusivamente de la expansion fisica de los activos. Las
utilities contemporaneas requieren estabilidad regulatoria, supervisiéon técnica profesional,
transparencia financiera y capacidad operativa continua para mantener servicios confiables
en un entorno de complejidad tecnolégicay de vulnerabilidad sistémica.

Durante gran parte del siglo XX, muchos paises concibieron la infraestructura principalmente
como un problema de inversion publicay de construccién fisica. Sin embargo, la experiencia
internacional demuestra que la calidad institucional y la capacidad de gobernabilidad
frecuentemente explican una proporcién importante de las diferencias de desempefio entre
sistemas de infraestructura similares en términos de activos fisicos e inversién acumulada.
Paises con gobernabilidad sélida tienden a mantener mejores niveles de mantenimiento, de
recuperacion de costos, de continuidad operacional y de resiliencia a largo plazo.

En Venezuela, el deterioro de la gobernabilidad afecté simultaneamente la regulacion, la
planificacion, la supervision, el mantenimiento, la contratacion y la operacion de los servicios.
La progresiva politizacion de las utilities y de los organismos publicos redujo la capacidad de
planificacion técnica a largo plazo y debilité los mecanismos de supervisién independiente. La
infraestructura comenzad a operar bajo criterios de emergencia permanente y de gestién
improvisada, lo que erosiono la sostenibilidad operativa y la resiliencia institucional.

La reconstruccion venezolana requerira, por tanto, mas que la mera rehabilitacion fisica de la
infraestructura. Exigira reconstruir capacidades regulatorias, técnicas y administrativas
capaces de sostener la operacion eficiente y resiliente de sistemas complejos. En muchos
sectores, la reconstruccién institucional tomara mas tiempo que la rehabilitacién fisica de los
activos.

El fortalecimiento de la gobernabilidad también implicara redefinir las relaciones entre el
Estado central, las utilities, los reguladores, los gobiernos subnacionales (estados y
municipios) y los operadores privados. Los modelos excesivamente centralizados a menudo
dificultan la capacidad de adaptacion operativa y la supervision efectiva de sistemas
complejos. La experiencia internacional sugiere que las utilities modernas requieren

simultaneamente autonomia técnica, regulacién creible y mecanismos claros de accountability® publica.

47.Reconstruir con estandares internacionales
Numerosos paises emergentes buscan acercarse a los estandares de la OCDE no solo por
prestigio diplomatico, sino también para fortalecer la productividad, la credibilidad
institucional, la calidad regulatoria y la capacidad estatal. La OCDE sirve de referencia
internacional en gobernabilidad moderna, transparencia institucional y administracién publica
basada enreglasy en buenas practicas.
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La convergencia hacia estandares compatibles con los de la OCDE puede desempenar un
papel particularmente importante en contextos de reconstruccion institucional como el
venezolano. Mas alla de una eventual membresia formal, la adopcién gradual de principios de
gobernabilidad moderna podria contribuir a reconstruir la confianza de los inversionistas, de
los organismos multilaterales y de la sociedad en la capacidad operativa del Estado.

La experiencia internacional muestra que los paises con instituciones regulatorias estables y
previsibles tienden a atraer mayores niveles de inversidn sostenible en infraestructura, a
desarrollar servicios publicos mas resilientes y a mantener mejores indicadores de
continuidad de los servicios. La estabilidad regulatoria reduce la incertidumbre, facilita la
planificacion a largo plazo y fortalece la sostenibilidad financiera y operativa de los sistemas
criticos.

Sin embargo, la convergencia hacia la gobernabilidad moderna no debe entenderse como la
simple importacion mecanica de modelos institucionales externos. Venezuela enfrentara
condiciones particulares de fragilidad fiscal, deterioro institucional acumulado y alta
vulnerabilidad social que requeriran estrategias graduales y adaptadas al contexto nacional. El
desafio central consistira en desarrollar capacidades funcionales de gobernabilidad
compatibles con la estabilidad politica y la sostenibilidad operativa a largo plazo.

48.Estabilizacion operacional antes que transformacion estructural
La transicién venezolana no sera ni solo politica ni exclusivamente macroecondémica. También
representara una transicion operativa del Estado. Durante las primeras etapas posteriores a
una eventual estabilizacién politica, la prioridad mas urgente no seréa ejecutar grandes
reformas estructurales ni iniciar programas masivos de expansion de infraestructura, sino
restaurar la continuidad minima de servicios criticos capaces de sostener la gobernabilidad
basicay el funcionamiento econdmico esencial.

En numerosos procesos internacionales de reconstruccion, la pérdida de continuidad
operacional en electricidad, agua potable, combustibles, telecomunicaciones y logistica ha
provocado un rapido deterioro de la legitimidad institucional y de la estabilidad social, incluso
en contextos de transicidn politica exitosa. La gobernabilidad moderna depende de la
capacidad cotidiana del Estado para mantener el funcionamiento continuo de sistemas
criticos interdependientes.

La restauracién inicial de la continuidad operacional requerira mecanismos extraordinarios de
coordinacién técnica, gestion de emergenciay priorizacion operativa. El objetivo inmediato no
sera la modernizacién integral de la infraestructura, sino la rapida reduccion de las
vulnerabilidades sistémicas capaces de provocar un colapso funcional adicional. Bajo
condiciones de alta fragilidad institucional y fiscal, la estabilizacidon operacional generara
retornos politicos, sociales y econdmicos mas inmediatos que los programas complejos de
transformacion estructural de largo plazo.
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En este contexto, la reconstruccién venezolana podria enfrentar una especie de “Dia D
operacional”: un periodo inicial de estabilizacién en el que la capacidad de coordinar servicios
esenciales, responder a emergencias y restaurar la funcionalidad basica del Estado sera mas
importante que la velocidad de las reformas estructurales. La continuidad funcional de los
sistemas criticos constituira simultaneamente una necesidad técnica, econdmicay politica.

La estabilizacion operacional inicial también requerira revisar y redefinir las prioridades
tradicionales de la politica publica. Durante afnos, buena parte del debate venezolano se
centrd en los cambios macroecondmicos, las reformas institucionales y la transicién politica.
Sin embargo, incluso en escenarios favorables de estabilizacién, la legitimidad cotidiana del
nuevo Estado dependera de la capacidad concreta de suministrar electricidad, agua potable,
combustible, conectividad digital y movilidad basica de manera minimamente confiable.

49. Continuidad operacional y estabilidad territorial
Las primeras etapas de la reconstruccion requeriran aplicar criterios explicitos para priorizar la
infraestructura. Bajo severas restricciones fiscales, el deterioro institucional acumulado y las
capacidades operacionales limitadas, no sera posible recuperar simultdneamente todos los
sistemas y activos deteriorados. La reconstruccidn inicial debera concentrarse
prioritariamente en la infraestructura de mayor importancia para la continuidad, la estabilidad
territorialy la recuperacién econdmica basica.

La continuidad operacional de los sistemas criticos también tendra importantes implicaciones
para la inversién privada y la recuperacidon econémica. Empresas, operadores logisticos,
industrias y actores financieros requieren niveles minimos de previsibilidad funcional para
reiniciar procesos productivos y comprometer capital a largo plazo. Sin una estabilizacidn
operacional basica, incluso reformas macroeconémicas técnicamente sdlidas podrian
enfrentar severas limitaciones en su implementacion practica.

50.Reorganizacion de la infraestructura critica
La magnitud del deterioro acumulado, la pérdida de capacidades técnicas, el colapso
financieroy la politizacién extrema de las estructuras operativas hacen inviable una estrategia
convencional de reforma gradual basada unicamente en la sustitucion de autoridades y
ajustes regulatorios parciales. En términos corporativos, el pais enfrenta una situacion
cercana a un “Chapter 11” aplicado a sectores estratégicos del Estado: organizaciones
operativamente colapsadas, financieramente inviables, institucionalmente distorsionadasy
con un severo deterioro de los activos fisicos y del capital humano.

El objetivo no debe ser simplemente “tomar el control” de las instituciones existentes. Es
necesario separar claramente la gestion operativa de emergencia de la reconstruccion
institucional a largo plazo. La transicion requerird, por tanto, una estrategia dual: por un lado,
estabilizar y mantener operativas las infraestructuras criticas existentes para evitar un colapso
aun mayor de los servicios esenciales; y por otro, crear rapidamente nuevas capacidades
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institucionales capaces de disefar el marco regulatorio, las politicas publicas y las
estructuras modernas que deberan sustituir el modelo centralizado y politizado actual.

En resumen, la transicién no podra limitarse a sustituir autoridades ni a aumentar la inversion
publica. Requerira una reorganizacién profunda, comparable a una intervencién gerencial
sistémica del Estado, que separe la estabilizacion operacional de la reconstruccion
institucional. La reconstruccioén de la infraestructura en Venezuela requerira la mayor
reorganizacion institucional del Estado desde la nacionalizacion petrolera de los afnos setenta.
El problema central ya no es simplemente reparar activos fisicos deteriorados, sino reconstruir
instituciones capaces de operar sistemas complejos conforme a criterios técnicos,
financieros y regulatorios modernos.
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La prioridad inicial no es reconstruirlo todo, sino recuperar primero la continuidad operativa
de los sistemas criticos para restablecer la confianza y crear las condiciones de la recuperacion.

Figura 18 Del colapso a la reconstruccién (el dia D)

La experiencia internacional en la recuperacion de infraestructura en contextos de crisis, en
Europa del Este, en Irak posconflicto, en empresas publicas en reorganizacion, en utilities4F en
insolvencia y en reformas sectoriales de la OCDE muestra que las transiciones exitosas
comparten varios principios fundamentales.

Primero, la continuidad operacional debe preservarse desde el primer dia. Agua, electricidad y
transporte son infraestructuras criticas para la estabilidad politica y social. El colapso
operacional durante la transicidon podria generar crisis humanitarias, pérdida de legitimidad y
fragmentacion territorial.

Segundo, las estructuras existentes no pueden simplemente desmantelarse de forma abrupta.
Aunque deteriorados, CORPOELEC, HIDROVEN, las hidrolégicas regionales y los organismos
de transporte conservan conocimiento operacional critico y control fisico de activos
estratégicos.
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Tercero, la reconstruccion institucional requiere separar las funciones operativas de
emergencia de las funciones estratégicas de reforma. Los operadores existentes deben
enfocarse inicialmente en estabilizar los servicios, mientras que las nuevas unidades ad hoc
disefian las reformas estructurales.

Cuarto, la transicion debe orientarse desde el inicio hacia un modelo compatible con los
estandares de la OCDE. Regulacién independiente, autonomia técnica, sostenibilidad
financiera, transparencia, competencia, donde sea posible, y descentralizacién operativa.

51.Las decisiones que no pueden esperar
La reconstruccion de la infraestructura estratégica venezolana requerira un punto de partida
institucional claro y extraordinario. Para ello, una declaracidon seria aprobada mediante un
instrumento constitucional o una ley especial de emergencia institucional que reconozca
formalmente la situacion de colapso operativo, financiero y organizacional de los sectores
criticos del pais. Esta declaracion estableceria un régimen temporal de reorganizacion
institucional orientado a preservar la continuidad laboral y operativa de los servicios
esenciales mientras se desarrollan los procesos de estabilizacion y de reforma estructural.

Asimismo, permitiria suspender temporalmente ciertos procedimientos administrativos
incompatibles con la urgencia de la crisis, facilitar auditorias rapidas de activos, contratosy
pasivos, y crear Autoridades Temporales de Reorganizacidon Sectorial con capacidad para
coordinar la intervencién gerencial y la recuperacién operativa inicial. Desde el punto de vista
politico, esta medida no deberia presentarse como un proceso de privatizacidon nicomo una
intervencidn politica convencional, sino como una estrategia nacional de estabilizaciony
proteccion de la infraestructura critica, indispensable para evitar un deterioro ain mayor de
los servicios esenciales para la poblacidony la economia.

La estabilizacion operacional temprana sera una condicion indispensable para sostener
politicamente el proceso de reorganizacion institucional y evitar el agravamiento de la crisis
humanitaria y econdmica. Durante los primeros dias de la transicioén, la prioridad absoluta
debera ser garantizar el controly la continuidad fisicay operativa de los servicios esenciales
para evitar una desestabilizacion aun mayor del pais. En esta etapa inicial, el objetivo no sera
alcanzar la eficiencia inmediata ni ejecutar reformas estructurales, sino prevenir
interrupciones catastroficas que puedan comprometer la estabilidad social, econdmicay
territorial.

52.Régimen de intervencion gerencial
Las estructuras institucionales y operativas existentes deberdn someterse a un régimen
temporal de intervencién gerencial supervisada. Este régimen estara orientado a estabilizar los
servicios esenciales mientras se disefiay prepara la nueva arquitectura institucional del sector
de infraestructura. La légica de esta etapa no seria desmantelar abruptamente las entidades
existentes ni sustituir masivamente al personal en medio de la emergencia, sino preservar la
continuidad operacionaly evitar un deterioro adicional de las capacidades criticas.
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Para ello, seria necesario congelar temporalmente las reorganizaciones politicas y
administrativas incompatibles con la estabilizacién de los servicios, protegery retener
cuadros técnicos esenciales, nombrar administradores de transicidon con capacidad gerencial
y credibilidad técnica, realizar auditorias rapidas de contratos, pasivos y obligaciones
operativas, suspender nuevas inversiones no prioritarias y concentrar los recursos limitados
en la operacioén, el mantenimiento y la recuperacioén de la infraestructura critica. El objetivo
central seria crear una plataforma minima de estabilidad operacional que permita mantener
los servicios esenciales mientras el pais avanza gradualmente hacia un nuevo modelo
institucional mas moderno, descentralizado y financieramente sostenible.

53.Auditoria Integral y Diagnostico Estratégico
Una prioridad central de la transicidon debera ser el desarrollo de la primera Auditoria Nacional
de Infraestructura Estratégica de Venezuela. Esta auditoria se realizaria conforme a
estandares internacionales, compatibles con las recomendaciones de gobernanza de la OCDE
para la infraestructura. El objetivo de este esfuerzo no sera unicamente inventariar activos
deteriorados, sino construir por primera vez una base técnica, financiera y operativa confiable
gue permita orientar las decisiones de politica publica, priorizar las inversiones y definir
estrategias realistas de recuperacion sectorial.

La auditoria debera evaluar de manera integral el estado fisico de los activos, su vida util
remanente, su criticidad operacional, su vulnerabilidad climatica, su obsolescencia
tecnoldgica, su eficiencia energética, sus pasivos ambientales y los costos comparativos de la
rehabilitacion frente al reemplazo. Asimismo, debera clasificar la infraestructura nacional
segun su importancia estratégicay su viabilidad técnica, diferenciando entre activos
operativos criticos, recuperables, parcialmente recuperables, no viables y aquellos
considerados estratégicos para la reconstruccion nacional. Mas alla de una simple evaluacion
técnica, esta auditoria constituira la base para desarrollar una politica moderna de gestiéon de
activos publicos a lo largo de su ciclo de vida, alineada con los principios de gobernanza,
resilienciay sostenibilidad promovidos por la OCDE para la infraestructura critica.

54.Evaluacion nacional de capital humano
La crisis venezolana destruy6 no solo la infraestructura fisica, sino también una parte
significativa del capital humano técnico y gerencial del Estado. Décadas de politizacion,
deterioro institucional, pérdida de incentivos profesionales y emigracion masiva debilitaron
severamente las capacidades operativas de los sectores estratégicos del pais. Por ello, la
transicién dependera tanto de reconstruir instituciones como de reconstruir capacidades
humanas capaces de operar sistemas complejos conforme a criterios técnicos modernos.

Sera indispensable desarrollar una evaluacion nacional de capacidades humanas en cada
sector, orientada a identificar perfiles técnicos disponibles, capacidades gerenciales
existentes, personal operativo critico, brechas profesionales acumuladas y riesgos de captura
politica o de deterioro organizacional. Esta evaluacion también debera identificar
oportunidades para reincorporar a parte de la didspora técnica venezolana, cuyo
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conocimiento y experiencia podrian convertirse en uno de los principales activos estratégicos
para la recuperacion institucional del pais. La reconstruccién sostenible de la infraestructura

venezolana requerira no solo financiamiento y nuevas reglas, sino también la recuperacion de
una cultura profesional basada en el mérito, la autonomia técnica, la formacion continuay la

capacidad de gestion publica moderna.

55.Transparencia y recuperacion de confianza
La recuperacion de la infraestructura venezolana requerird niveles de transparenciay
rendicidon de cuentas sin precedentes en la historia reciente del pais. Toda la informacion
relacionada con auditorias, estado de los activos, contratos, pasivos y situaciéon operacional
de los sectores estratégicos deberia publicarse a través de plataformas abiertas y de
mecanismos accesibles de informacion publica.

La reconstruccion de la confianza nacional e internacional dependera en gran medida de la
capacidad del Estado para mostrar de manera clara y verificable la situacion real de la
infraestructura, la situacion financiera de las empresas y de los organismos publicos, los
principales riesgos operativos y los costos estimados de rehabilitaciéon y modernizacion. Mas
alla de un ejercicio administrativo, esta transparencia serd indispensable para recuperar la
credibilidad institucional, atraer financiamiento internacional, facilitar la supervision
ciudadanay evitar que la transicién reproduzca las mismas practicas de opacidad,
discrecionalidad y captura politica que contribuyeron al colapso del modelo anterior.
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Parte VII — Reconstruir sin destruir: infraestructura, ambiente y
territorio

56.Sin capital natural no hay infraestructura sostenible
La reconstruccion de la infraestructura venezolana no puede concebirse por separado del
medio ambiente. En un pais megadiverso, con cuencas hidrograficas estratégicas, alta
dependencia hidroeléctrica, grandes embalses, extensos sistemas de acueductos regionales,
ecosistemas fragiles, areas protegidas, zonas costeras vulnerables, intensa actividad
petroleray una expansiéon minera, legal e ilegal, de alto impacto, el ambiente no es un asunto
sectorial ni un requisito administrativo accesorio. Es una condicién estructural para la
viabilidad técnica, financieray social de la reconstruccion nacional.

Durante décadas, la infraestructura venezolana fue planificada como si los activos fisicos
pudieran separarse del territorio que los sostiene. Presas, carreteras, sistemas de agua
potable, plantas de tratamiento, oleoductos, redes eléctricas, puertos y ciudades fueron
concebidos principalmente como obras de ingenieria. Sin embargo, la experiencia acumulada
demuestra que la vida util y el desempeno de esos activos dependen de la estabilidad de las
cuencas, la calidad del agua, la conservacién de suelos y la gestion de sedimentos, la
proteccidn de bosques, la integridad de los ecosistemas y la capacidad del Estado para
regular las actividades productivas con impactos acumulados.

Una presay su embalse no funcionan de manera sostenible si su cuenca se utiliza con
sistemas agricolas degradantes del medio ambiente que promueven una deforestacion
intensa, acompafada de la pérdida de biodiversidad y la erosion de los suelos. Un acueducto
regional no puede garantizar el servicio si la fuente esta contaminada o degradada. Una ciudad
no puede ser resiliente si sus drenajes, rios urbanos y zonas de expansién han sido ocupados
en zonas de riesgo, en ausencia de un plan de ordenamiento del suelo. Entre el 30% y el 50%
de la poblacion urbana reside en barrios autoconstruidos con severas restricciones en los
servicios basicos de infraestructura socialy econdémica. Un sistema eléctrico basado en la
hidroelectricidad no puede ser seguro si las cuencas que alimentan sus embalses estan
sometidas a mineria descontrolada, sedimentacion acelerada, deforestaciony alteraciones
hidrolégicas. En consecuencia, la reconstruccion venezolana debe partir de una premisa
basica: el ambiente no es un obstaculo para la infraestructura; es una parte esencial de ella.
Venezuela no solo tiene que rehabilitar la infraestructura gris. Debe reconstruir
simultaneamente la infraestructura verde que permite que la infraestructura gris funcione.

Las cuencas hidrograficas, bosques protectores, humedales, manglares, parques nacionales,
zonas de recarga acuiferay corredores ecoldgicos no son adornos ambientales. Son activos
estratégicos de la nacion. Proveen regulacion hidrica, control de la erosion, proteccién contra
inundaciones, recarga de fuentes, captura de carbono, conservacion de la biodiversidad y
apoyo a las actividades econdmicas. Sin esos servicios ecosistémicos, la infraestructura fisica
se vuelve mas costosa, mas vulnerable y menos confiable.
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El pais enfrenta, ademas, una acumulacién critica de pasivos ambientales. La contaminacion
de rios, lagos y costas por aguas servidas, hidrocarburos, residuos industriales y mineria ha
deteriorado la salud publicay reducido la funcionalidad de los sistemas de agua potable,
saneamiento, pesca, turismoy transporte.

El deterioro de las cuencas hidrograficas compromete embalses esenciales para la
generacion hidroeléctricay el abastecimiento urbano. La actividad petrolera, especialmente
en el lago de Maracaibo y en otras areas histéricas de produccién, ha dejado derrames, suelos
contaminados, infraestructura envejeciday sistemas de contencioén debilitados. La mineria
extractiva legal e ilegal, particularmente en el sur del pais, ha generado deforestacion,
alteracién de cauces, contaminacién por mercurio, conflictos territoriales, impactos sobre
pueblos indigenas y riesgos crecientes para la cuenca del Caroniy el complejo hidroeléctrico
del Bajo Caroni. Un caso especial es la cuenca alta del rio Guarico (estructura verde), que
genera el agua que abastece actualmente el 60% del area metropolitana de Caracas, a través
del embalse de Camatagua, esta un estado deplorable de deterioro por los impactos
simultdneos de la deforestacion, erosiény contaminacion de suelos y aguas, que no solo
comprometen la sostenibilidad de la presa/embalse (estructura gris), sino la calidad de las
aguas que se suministran por el sistema del acueducto de abastecimiento (estructura gris).

Estos problemas no son externos al programa de infraestructura. Son riesgos directos para su
éxito. Una reconstruccion que ignore la degradacién ambiental puede producir activos mas
vulnerables, obras mas costosas, conflictos sociales mas intensos, una mayor judicializacién
de los procedimientos administrativos, pérdida de acceso al financiamiento internacionaly
dafnos irreversibles al capital natural del pais.

57.El colapso ambiental también es colapso institucional
Venezuela fue pionera en América Latina en materia de institucionalidad ambiental. La
creacion del antiguo Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales Renovables en los
anos setenta representé una de las innovaciones institucionales mas importantes de la region.

Sin embargo, ese legado fue debilitdndose progresivamente. La institucionalidad ambiental
perdio la excelencia técnica, la continuidad administrativa, la autonomia profesional, la
rendicion de cuentas y la capacidad efectiva de fiscalizacidn. La ideologizacion politica de la
gestion ambiental bajo el concepto de ecosocialismo se empefid en socavar los avances
institucionales y culturales en el ambito ambiental.

Esto conllevd una centralizacién excesiva, el adoctrinamiento institucional que subordina lo
técnico a lo politicamente conveniente, la pérdida de cuadros profesionales, el abandono de
los laboratorios y de las redes de monitoreo, incluidas las hidrometeorolégicas, la ausencia de
informacién publica confiable y la subordinacién de las decisiones técnicas a criterios
politicos, lo que redujo la capacidad del Estado para prevenir, medir, corregir y sancionar los
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danos ambientales. Sobre todo, a responder al pais y a la sociedad por su obligacién
fundamental de conservary proteger el patrimonio ambiental.

El problema no es que Venezuela carezca por completo de normas ambientales. El pais
conserva principios constitucionales, leyes organicas, normas de evaluacidon ambiental,
disposiciones sobre la calidad del agua, la regulacién de areas protegidas y la legislacion
penal ambiental. El problema central es la brecha entre el marco formal y la capacidad real de
aplicacién. En la practica, el sistema ambiental ha quedado atrapado entre dos extremos
igualmente negativos: por un lado, una permisologia burocratica, opaca, lentay discrecional
que puede convertirse en un cuello de botella para inversiones necesarias; por otro, una
incapacidad efectiva para anticipar y detener dafios graves, controlar actividades ilegales,
exigir el cumplimiento de la normativa y condicionantes de los permisos otorgados y sancionar
a actores con poder econdmico o politico.

La reconstruccion no debe responder a esta crisis eliminando controles ambientales ni
tratando el medio ambiente como un obstaculo para la inversién. Esa seria una falsa solucion.
En un contexto de reconstruccién acelerada, recursos fiscales limitados y la necesidad de
financiamiento multilateral y privado, debilitar las salvaguardas ambientales solo aumentaria
el riesgo de activos varados, litigios, conflictos sociales, pérdida de confianza y exclusién de
fuentes internacionales de financiamiento.

El objetivo debe ser exactamente el contrario: construir una institucionalidad ambiental
moderna, técnica, transparente, predecible y proporcional al riesgo, capaz de acelerar las
buenas inversiones y de detener, redisefiar o condicionar aquellas que generen costos
ambientales y sociales inaceptables. El pais no necesita menos evaluacion ambiental;
necesita una mejor evaluacion ambiental. No necesita mas discrecionalidad; necesita reglas
claras. No necesita tramites interminables; necesita decisiones técnicas, trazables en plazos
razonables y sujetas a rendicion de cuentas.

La referencia mas util no es un ambientalismo paralizante, sino el enfoque moderno, por
ejemplo, de la OCDE y de la Unidon Europea: integrar el ambiente en la planificacién, distinguir
entre evaluaciones estratégicas y evaluaciones especificas de proyectos, aplicar criterios de
proporcionalidad, digitalizar procesos y resultados, coordinar los permisos mediante
ventanillas Unicas y separar la formulacion de politicas de la evaluacion técnica de proyectos.

Bajo esta orientacion, el actual Ministerio del Poder Popular para el Ecosocialismo (MINEC)
deberia ser repensado, reinstitucionalizado y reformado para concentrarse en politicas,
normas, estandares, compromisos internacionales, informacién ambiental, inventario de
recursos naturales y ordenamiento territorial, proteccion de la biodiversidad, cumplimiento de
la normativa y supervision del sistema. La evaluacion técnica de grandes proyectos debe estar
a cargo de una agencia especializada, semiautdnoma, profesionalizaday financiada de
manera sostenible, con capacidad para revisar estudios complejos, coordinar opiniones

116



sectoriales, gestionar la participacion publica, monitorear el cumplimiento y publicar
informacién verificable.

Principios OCDE para una institucionalidad ambiental moderna

Separacion de funciones: el ministerio rector formula politicas, estandares y compromisos
internacionales; una agencia técnica aplica esas reglas a proyectos concretos; y la fiscalizacion
opera con instrumentos propios de seguimiento, sancion y rendicion de cuentas.

Permisologia integrada: la evaluaciéon debe considerar aire, agua, suelo, biodiversidad, salud,
territorio y riesgos como un sistema integrado, evitando la transferencia de contaminacion de un
medio a otro.

Ventanilla tnica y coordinacién: un promotor no debe recorrer ministerios aislados que emiten
permisos secuenciales o contradictorios; el Estado debe organizarse internamente pararesponder
con una sola voz técnica.

Proporcionalidad basada en el riesgo: los proyectos de bajo impacto deben tramitarse con
procedimientos simples; los megaproyectos, los pasivos ambientales y las obras criticas deben
recibir una evaluacién profunda y multidisciplinaria.

Evaluacion Ambiental Estratégica: las politicas, planes y programas deben evaluarse antes de
que existan proyectos cerrados, de modo que las decisiones territoriales y sectoriales reduzcan
los conflictos posteriores.

Digitalizaciéon, trazabilidad y transparencia: los expedientes, plazos, observaciones,
respuestas, condiciones y reportes de cumplimiento deben quedar registrados en plataformas
publicas auditables.

Financiamiento sostenible: las agencias requieren un presupuesto basico independiente, tasas
de evaluacion y seguimiento, reglas sobre conflictos de interés y auditoria externa para evitar la
captura regulatoria.

Fuente de referencia: sintesis de los principios de gobernanza regulatoria y de licenciamiento ambiental de la
OCDE, adaptados al caso venezolano.

BOX 7 Hacia una institucionalidad ambiental moderna (OCDE)

58.Una agencia ambiental para acelerar inversiones y reducir riesgos
La pieza institucional mas importante para vincular la infraestructura y el ambiente debe ser la
creacion de una agencia nacional semiautonoma de evaluacion y licenciamiento ambiental.
Su objetivo no seria debilitar al Ministerio del Ambiente ni sustituir la politica ambiental del
Estado, sino separar claramente tres funciones que hoy tienden a confundirse: la formulacién
de politicas y normas ambientales, que debe permanecer en el ministerio rector; la evaluacion
técnica de proyectos, que debe ser realizada por una agencia profesionalizada; y la
fiscalizacién, monitoreo y sancién, que debe operar con reglas claras, informacion publicay
capacidad efectiva de seguimiento.
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Esta agencia podria denominarse provisionalmente Agencia Nacional de Evaluaciony
Licenciamiento Ambiental (ANELA). Su mandato inicial debe concentrarse en proyectos de
alto impacto nacional: grandes obras hidraulicas, rehabilitacién y seguridad de presas,
sistemas regionales de agua potable, plantas de tratamiento, transmision eléctrica,
generacion hidroeléctricay térmica, corredores viales y logisticos, puertos, aeropuertos,
proyectos petroleros, gasiferos, mineros, rellenos sanitarios, drenaje urbano mayor, obras de
control de inundaciones y programas de remediacion ambiental. Los proyectos de bajo
impacto deberian gestionarse a nivel regional mediante registros simplificados, autorizaciones
generales o procedimientos regionales estandarizados, para que la agencia no se sature con
trdmites menores y pueda concentrarse en los activos criticos de la reconstrucciéon nacional.

Experiencias regionales para disefiar una agencia ambiental moderna

La reconstruccidon venezolana requerird una instituciéon capaz de evaluar, con rigor, rapidez y
transparencia, proyectos estratégicos de gran escala. Las experiencias de Colombia, Peru y Chile
ofrecen referencias particularmente Uutiles, pero Venezuela no deberia copiar mecanicamente
ninguno de esos modelos. La oportunidad radica en combinar sus mejores atributos en una agencia
adaptada a las necesidades de una reconstruccion extraordinaria.

Colombia aporta la especializacion técnicay el seguimiento. La experiencia de la ANLA muestra la
utilidad de separar la formulacion general de la politica ambiental de la evaluacién técnica de grandes
proyectos nacionales. Para Venezuela, esto sugiere una agencia con equipos multidisciplinarios
permanentes, autonomia operativa, financiamiento estable y responsabilidad no solo por la
aprobacioén inicial, sino también por el seguimiento durante la construccion, la operacion, el cierre y
el abandono de los proyectos.

Peru aporta la ventanilla inica. SENACE demuestra que la simplificacidn administrativa no tiene por
qué implicar un menor rigor. Un proyecto estratégico deberia ingresar mediante un solo expediente
digital, ser evaluado simultaneamente por las autoridades competentes y recibir un conjunto
integrado de observaciones y una decision trazable. El objetivo es evitar duplicaciones, consultas
secuenciales, criterios contradictorios y costos administrativos innecesarios.

Chile aporta transparencia, estandarizacion y previsibilidad. La experiencia del SEA muestra el
valor de los expedientes publicos, de procedimientos relativamente uniformes y de plataformas
digitales que permiten conocer el estado y el fundamento de las decisiones. También deja una
advertencia importante: la sofisticacion técnica no sustituye la legitimidad social. La participacion
ciudadana debe comenzar lo suficientemente temprano como para identificar conflictos y mejorar los
proyectos antes de que las decisiones fundamentales estén cerradas.

BOX 8 Agencias ambientales modernas en América Latina

La propuesta venezolana podria combinar estas tres fortalezas: capacidad técnica
especializada y seguimiento; una verdadera ventanilla Unica; y plena trazabilidad y
transparencia publica. ANELA no deberia convertirse en una nueva capa de permisologia, sino
en una agencia semiauténoma, profesionaly sometida a control publico, capaz de acompafar
una cartera de reconstruccién de gran complejidad.
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Su competencia tampoco deberia definirse exclusivamente por el costo de los proyectos. La
asignacion al nivel nacional deberia considerar conjuntamente la escala, la complejidad, el
riesgo, la sensibilidad ambientaly la relevancia estratégica. Una presa, una linea de
transmision, una carretera, un puerto, una instalacion petrolera o un gran desarrollo minero
puede requerir una evaluacién nacional, aunque sus costos difieran ampliamente. La leccién
regional no es crear mas permisos, sino construir una mejor capacidad de decisidon: una
agencia especializada, una sola ventanilla, un expediente digital y una decisiéon técnicamente
rigurosa, transparente y trazable.

ANELA deberia contar con financiamiento mixto. El presupuesto publico cubriria su estructura
basicay las funciones indispensables para preservar su independencia técnicay
administrativa, mientras que tasas transparentes pagadas por los promotores financiarian el
costo incremental de evaluar y supervisar proyectos especificos. Estas tasas deberian
establecerse mediante reglas publicas, proporcionales a la complejidad, la escalay el riesgo
del proyecto, nunca negociarse caso por caso, y estar sujetas a auditoriay a rendicion publica
de cuentas.

La gobernanza debe separar claramente la politica ambiental de la evaluacién de proyectos. El
Ministerio del Ambiente definiria politicas, normas y estdndares nacionales, asi como
compromisos internacionales; ANELA aplicaria esas normas a los proyectos estratégicos con
autonomia técnica. Su direccion deberia seleccionarse por mérito, contar con estabilidad
suficiente frente a los ciclos politicos y estar sometida a reglas estrictas de transparencia, de
conflicto de interés, de evaluacién de desempeno y de responsabilidad publica. Las
decisiones de licenciamiento deberan ser fundamentadas, publicas y susceptibles de revision
por una instancia independiente.

El sistema de evaluacion deberia ser proporcional al riesgo. Los proyectos se clasificarian
segun su complejidad, sensibilidad ambiental y relevancia estratégica, aplicando requisitos
mas exigentes a los de mayor impacto potencial. ANELA evaluaria alternativas, efectos
acumulativos, riesgos ambientales y sociales, biodiversidad, agua, cambio climatico,
reasentamiento y medidas de mitigacion, y mantendria responsabilidad sobre el seguimiento
posterior mediante monitoreo, inspecciones, auditorias y sanciones cuando corresponda.

Una agencia técnicamente solida también contribuiria a la bancabilidad de las inversiones.
Una licencia ambiental previsible, transparente y compatible con estandares internacionales
reduce la incertidumbre, facilita la debida diligencia de organismos multilaterales e
inversionistas, disminuye los conflictos y fortalece la confianza publica. Una licencia
politizada u opaca produce exactamente el efecto contrario.

ANELA deberia formar parte de una institucionalidad ambiental renovada. Su autonomia
operativa no sustituye al Ministerio del Ambiente, sino que exige una autoridad rectora
igualmente profesional, modernay capaz de formular politicas, generar informacion,
establecer estandares y coordinar la gestiéon ambiental en el territorio. Ambas instituciones
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deben compartir un propdsito: proteger y recuperar el capital natural del pais como
componente esencial de su infraestructuray de la sostenibilidad de la reconstruccion.

59.Entender y ordenar el territorio antes de licenciar proyectos

La herramienta central para vincular la infraestructura y el ambiente debe ser la Evaluacion
Ambiental Estratégica. La EAE permite evaluar politicas, planes, programas y territorios antes
de que los proyectos individuales estén definidos. A diferencia de la Evaluacion de Impacto
Ambiental, que examina proyectos especificos cuando muchas decisiones ya fueron tomadas,
la EAE permite analizar alternativas, identificar zonas de exclusidn, anticipar impactos
acumulativos, reconstruir lineas base, ordenar prioridades de inversion y reducir conflictos
posteriores. Las diferencias operativas entre EAE y EIA se describen en la siguiente tabla.

Dimension

Objeto

Momento

Escala

Pregunta central

Alternativas

Resultado

Evaluacion Ambiental
Estratégica (EAE)

Politicas, planes, programas,
territorios, cuencas, corredores
o sectores.

Etapa tempranade la
planificacion, antes de cerrar la
cartera de proyectos.

Macro: nacional, regional,
sectorial, territorial o de
cuenca.

¢.Déndey en qué condiciones
debe ocurrir el desarrollo?

Compara opciones
estratégicas: localizacion,
tecnologia, demanda,
conservacion, restauracién o
no intervencioén.

Zonas aptas, condicionadas o
excluidas; prioridades de
inversion; reglas de
ordenamiento; marco para la
licitacion de proyectos.

Evaluacion de Impacto
Ambiental (EIA)

Proyecto individual con
ubicacion, disefo y tecnologia
definidos.

Factibilidad, disefio o permisos,
cuando la decisién de inversion
suele estar avanzada.

Micro: area de influencia
directa e indirecta de un
proyecto especifico.

., Como mitigar, compensary
monitorear los impactos de
este proyecto?

Compara alternativas tacticas:
trazado, materiales, métodos
constructivos, medidas de
mitigacion.

Licencia ambiental,
condiciones especificas, plan
de manejo, compensaciones,
monitoreo y obligaciones de
cumplimiento.

Tabla 11 Evaluacion ambiental estratégica y evaluacion del impacto de los proyectos

Las diferencias operativas entre EAE y EIA. La reconstruccién venezolana requiere ambos
instrumentos, pero en secuencia: primero, EAE para ordenar las decisiones estratégicas;
luego, EIA para proyectos especificos.
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Para un programa nacional de reconstruccion a quince afos, la funcion critica de la EAE es
desplazar las decisiones ambientales desde el final del ciclo del proyecto hasta el inicio del
proceso de planificacion. De esta forma, en lugar de descubrir muy tarde que un proyecto afecta
una cuenca critica, una zona inundable, un area protegida, un territorio indigena o un pasivo
ambiental mayor, la EAE permite establecer desde el principio donde se puede invertir, en qué
condiciones, con qué restricciones y con qué medidas de mitigaciéon, compensacion o
restauracion.

La evaluacion ambiental estratégica en la legislaciéon europea

En la Unién Europea, la Evaluacion Ambiental Estratégica se aplica a determinados planes y programas
publicos que puedan tener efectos significativos sobre el medio ambiente. Su légica consiste en
anticipar la dimensién ambiental antes de aprobar planes sectoriales o territoriales que luego derivan en
proyectos individuales.

La EAE europea exige preparar un informe ambiental, consultar a las autoridades con competencias
ambientales, a las comunidades y al publico, considerar alternativas razonables, incorporar los
resultados de la consulta en la decision final, informar sobre cémo se integraron las consideraciones
ambientales y establecer medidas de seguimiento.

Su campo tipico incluye planes y programas de uso del suelo, transporte, energia, agua, residuos,
agricultura, turismo, mineria y desarrollo territorial. La EAE no sustituye el EIA de proyectos; lo precede y
lo orienta. En Venezuela, este enfoque permitiria evaluar primero cuencas, corredores, zonas mineras,
areas urbanasy planes sectoriales y, solo después, licenciar proyectos individuales con mayor certeza
técnicay menor conflictividad.

Fuente de referencia: Directiva 2001/42/CE de la Union Europea sobre la evaluacion de los efectos en el
medio ambiente de determinados planes y programas.

BOX 9 Evaluaciones ambientales estratégicas en la legislacion europea

Este enfoque es particularmente importante para Venezuela porque el pais necesita acelerar
las inversiones, pero no puede hacerlo sobre lineas base ambientales destruidas, informacion
incompletay desactualizada y una institucionalidad debilitada. Las EAE permitirian reconstruir
informacidn critica sobre cuencas, biodiversidad, calidad del agua, sedimentacién, areas
protegidas, riesgos climaticos, pasivos petroleros, mineria, residuos, drenaje urbano,
ocupacioén territorial y vulnerabilidad social. También permitirian establecer una jerarquia
clara entre proyectos urgentes de rehabilitacién, proyectos que requieren rediseno, proyectos
que deben condicionarse y proyectos que no deberian ejecutarse.

La agencia semiautdnoma de licenciamiento ambiental debe operar con un enfoque
escalonado. Las Evaluaciones Ambientales Estratégicas definirian los marcos territorialesy
sectoriales: cuencas, hidrocarburos, mineria formal, Arco Minero, ciudades vulnerablesy
corredores logisticos. Sobre esas EAE, luego se apoyarian las evaluaciones de impacto
ambiental de proyectos concretos. Este enfoque reduce los conflictos porque las grandes
decisiones sobre localizacién, alternativas, zonas de exclusidn, capacidad de cargay
prioridades de inversidn se discuten antes de que los proyectos estén cerrados. Asi, el EIA deja
de ser una batalla tardia sobre si el proyecto debe existiry se convierte en un instrumento
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técnico para disefarlo mejor, mitigar impactos, compensar dafios inevitables y monitorear el
cumplimiento.

60.Prioridades ambientales estratégicas
La reconstruccion no puede someter simultdneamente todo el territorio y todos los sectores
del pais a procesos exhaustivos de evaluacion estratégica. La prioridad debe centrarse
inicialmente en aquellos sistemas en los que coinciden la infraestructura critica, la
degradacién ambiental, los riesgos acumulados y las decisiones de inversién a gran escala.
Cuatro frentes requieren atenciéon inmediata.

El primero comprende las cuencas abastecedoras y energéticas, los embalses y las presas
estratégicas del pais. Venezuela depende en gran medida de la hidroelectricidad y de sistemas
de almacenamiento que abastecen de agua a sus principales ciudades y a sus actividades
productivas. Muchos de estos sistemas fueron disenados bajo condiciones hidrolégicas,
sedimentolégicas, ambientales y climaticas que han cambiado significativamente. La EAE
deberia examinar de manera integral el estado de las cuencas, la sedimentacion, la
deforestaciony la erosion, la calidad del agua, la vulnerabilidad climatica, la seguridad de las
presas, los conflictos entre usos y la proteccidén de las fuentes. Sus resultados deben orientar
la recertificacidn hidroldgica y de seguridad de las presas, la actualizacién de sus reglas de
operacion, larecuperacion de las cuencas abastecedoras y la priorizacion coordinada de
inversiones en agua, energia, riego, saneamiento y reduccion del riesgo.

El segundo frente es el sector de hidrocarburos. La recuperacioén petrolera no puede evaluarse
Unicamente en términos de produccidn, inversion y exportaciones. Debe incorporar la
integridad y la vida util residual de los activos, los pasivos ambientales acumulados, los
derrames cronicos, la infraestructura envejeciday los riesgos asociados a oleoductos,
campos maduros, refinerias, terminales y operaciones costeras y costa afuera. También debe
considerar sus efectos acumulativos en el agua, los suelos, los ecosistemas, la pesca, la
salud publicay las comunidades. Una EAE del sector deberia establecer criterios para decidir
qué activos rehabilitar, modernizar, remediar o retirar; definir responsabilidades ambientales;
fortalecer el monitoreo y los seguros; y establecer condiciones ambientales para las nuevas
inversiones. Recuperar la produccién sin reducir simultaneamente los pasivos y riesgos
ambientales significaria reconstruir una industria mas productiva, pero no necesariamente
sostenible.

Eltercer frente corresponde a la mineria formal a gran escala. Las decisiones sobre nuevas
explotaciones o la recuperacién de operaciones existentes deben considerar conjuntamente
el consumo y la disponibilidad de agua, la deforestacién, la alteraciéon de suelos y cauces, el
drenaje acido, el uso de sustancias peligrosas, los relaves, la seguridad de las presas de cola,
los requerimientos energéticos y de transporte, la afectacién de las cuencas, la biodiversidad,
las areas protegidas y los territorios indigenas. La evaluacion resulta particularmente
importante cuando el Estado participa simultaneamente como promotor, propietario o socio
de la actividad. En esas circunstancias, la evaluacion ambiental debe mantener
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independencia técnica respecto de quien impulsa la inversion. La EAE deberia establecer
zonas de exclusidon y de condicionamiento, estandares minimos de disefio y operacion,
sistemas de monitoreo, garantias financieras para el cierre y criterios de restauraciény de
responsabilidad ambiental.

El cuarto frente requiere una EAE territorial en el Arco Minero y en las areas afectadas por la
mineria ilegal. En este caso, el propdsito no es evaluar proyectos para otorgarles viabilidad
ambiental ni legitimar ocupaciones ilegales existentes. El problema desborda el
licenciamiento convencional: combina pérdida de control territorial, economias ilicitas,
deforestacion, destruccion de suelos y cauces, contaminacién por mercurio, afectacion de
pueblos indigenas, deterioro de la biodiversidad y amenazas a algunas de las cuencas mas
estratégicas del pais. La evaluacion debe integrar informacion satelital y geoespacial,
hidrolégica, de biodiversidad, de salud publica, de derechos humanos, de gobernanzay de
seguridad territorial, junto con los costos y las alternativas de remediacion y restauracion.

Su resultado deberia ser una estrategia territorial explicita de decisidn: identificar donde
detener definitivamente la actividad extractiva, dénde excluir cualquier nueva intervencion,
dénde recuperar el control territorial, donde remediar los pasivos, donde restaurar los
ecosistemas y qué alternativas econdmicas pueden ofrecerse a las poblaciones dependientes
de actividades mineras informales.

Estos cuatro ejercicios no deben concluir en diagndsticos ambientales independientes. Su
valor para la reconstruccion radica en traducirse en restricciones territoriales, prioridades de
inversioén, programas de restauracion, criterios de licenciamiento y decisiones
presupuestarias. La EAE sera util unicamente si modifica las decisiones que posteriormente
adopten los ministerios, los operadores publicos, los gobiernos territoriales y los
inversionistas.

61.0rdenamiento territorial y el licenciamiento de proyectos
Venezuela no parte de cero en materia de ordenamiento territorial. El pais cuenta con una
larga tradicion de estudios, leyes, reglamentos, planes nacionales, regionales y urbanos, areas
bajo régimen de administracidon especial, zonas protectoras, reservas forestales, parques
nacionales, planes de cuencay normas sobre la ocupacién del territorio. La Ley Organica para
la Ordenacion del Territorio de 1983 fue, en su momento, un instrumento avanzado para
Ameérica Latina, porque concibid el territorio no solo como soporte fisico de las actividades
econdmicas, sino también como espacio en el que deben armonizarse los asentamientos
humanos, la localizacién de las actividades productivas, el uso de los recursos naturales, el
desarrollo fisico-espacial y la proteccion del ambiente.

Elvalor estratégico de esa ley para la reconstruccién actual radica en su definicién amplia de
la ordenacidn del territorio. La ley entiende la ordenacién territorial como la regulaciony
promocion de la localizacion de los asentamientos humanos, de las actividades econdmicasy
sociales de la poblacién, y del desarrollo fisico-espacial, con el propdsito de armonizar el
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bienestar de la poblacidn, la optimizacién del uso de los recursos naturales y la protecciény
valorizaciéon del ambiente. Esta formulacidon contiene una intuicién moderna: el territorio es el
punto de encuentro entre la infraestructura, el ambiente, la economia, la poblaciény el
Estado.

62.Una ley avanzada no basta: hacer vinculante el ordenamiento
Sin embargo, la experiencia venezolana demuestra que la existencia de una ley avanzada no
garantiza resultados. El problema principal no ha sido la ausencia total de instrumentos
juridicos, sino su escasa eficacia practica. Durante décadas, el ordenamiento territorial
produjo diagndésticos, mapas, estudios, areas bajo régimen de administraciéon especial, planes
y delimitaciones, pero tuvo poca capacidad para condicionar efectivamente las decisiones de
inversion, de ocupacion urbana, de proteccioén del capital natural, de infraestructura, de
mineria, de petréleo, de agricultura, de vivienda, de vialidad y de desarrollo regional. En
muchos casos, los planes quedaron desconectados del presupuesto, de los permisos, de los
proyectos de ingenieria, de la fiscalizacién ambiental y de las decisiones concretas sobre la
localizacidén de las actividades econdmicas.

Esa brecha entre la normay la realidad debe reconocerse explicitamente. El ordenamiento
territorial venezolano ha enfrentado cuatro debilidades estructurales. Primero, una debilidad
técnica: informacion desactualizada, cartografia incompleta, pérdida de capacidades
profesionales, escaso monitoreo ambiental y capacidad limitada para el analisis espacial
moderno. Segundo, una debilidad institucional: competencias fragmentadas entre
ministerios, gobernaciones, municipios, autoridades ambientales, autoridades de agua,
operadores de infraestructura y entes sectoriales. Tercero, una debilidad operativa: los planes
muchas veces no se traducen en permisos, inversiones, servidumbres, restricciones efectivas,
programas de restauracion ni en prioridades presupuestarias. Cuarto, una debilidad politica:
las decisiones de ocupacion territorial han sido con frecuencia subordinadas a presiones
clientelares, intereses extractivos, la informalidad urbana, ocupaciones de hechoy proyectos
sin una evaluacion adecuada de los impactos acumulados.

A pesar de esas limitaciones, la Ley Organica para la Ordenacién del Territorio puede
convertirse en una palanca fundamental para reconstruir la relacién entre la infraestructuray
el medio ambiente. Su mayor potencial no radica en reproducir planes formales que nadie
cumple, sino en servir de base juridica para una nueva generacion de evaluaciones
ambientales estratégicas territoriales. La EAE permitiria actualizar el ordenamiento territorial
con informacién ambiental, hidroldgica, climatica, social e infraestructura, convirtiendo los
planes en instrumentos operativos para decidir dénde invertir, dénde restringir, dénde
restaurar, donde proteger y dénde no permitir nuevos desarrollos.

La clave consiste en pasar del ordenamiento territorial declarativo al ordenamiento territorial
vinculante. Bajo este enfoque, los planes nacionales, regionales, estadales, urbanos,
costeros, mineros, hidrocarburiferos, energéticos, viales y de cuenca no deberian ser meros
documentos de orientacion. Deberian estar sujetos a Evaluacion Ambiental Estratégica antes
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de su aprobacidon o actualizacion. Esa EAE debe examinar alternativas de localizacion,
impactos acumulados, disponibilidad de agua, riesgos de inundacion, deslizamientos,
sequias, erosion costera, biodiversidad, pasivos ambientales, vulnerabilidad climatica,
conflictos de uso, afectacion de comunidades y compatibilidad con la infraestructura
existente y futura.

63.De la EAE al licenciamiento: ordenar antes de autorizar
La experiencia europea ofrece una referencia util. En la Unién Europea, la Evaluacién
Ambiental Estratégica se aplica a planes y programas que abordan el uso del suelo, el
transporte, la energia, los residuos, la agricultura y el desarrollo territorial. Su légica es clara:
no basta con evaluar proyectos individuales cuando las grandes decisiones territoriales ya se
han tomado. Primero debe evaluarse el modelo de ocupacién, uso y transformacion del
territorio; luego se evaluan los proyectos concretos que derivan de ese marco. En términos
venezolanos, esto significa que un plan de desarrollo minero, un plan de expansion eléctrica,
un plan vial nacional, un plan urbano metropolitano, un plan de rehabilitacién de embalses, un
plan costero o un programa de reconstruccion regional deberian pasar por una EAE antes de
elaborar una cartera de proyectos.

Este enfoque permitiria resolver uno de los problemas mas frecuentes del licenciamiento
ambiental en Venezuela: la evaluacion tardia. Hoy, muchos proyectos llegan al Estudio de
Impacto Ambiental cuando las decisiones politicas, presupuestarias y de ingenieria ya estan
tomadas. En ese momento, el EIA se convierte en un tramite defensivo: busca justificar un
proyecto ya decidido, no comparar alternativas. El resultado es conflictividad, redisefios
costosos, demoras, discrecionalidad o una aprobacion débil. Con un sistema basado en EAE
territorial, las grandes decisiones se toman antes: se identifican zonas aptas, zonas
condicionadas, zonas saturadas, zonas vulnerables, zonas de exclusion y corredores
preferentes. EL EIA del proyecto queda entonces subordinado a un marco territorial
previamente evaluado.

La Ley Orgéanica para la Ordenacion del Territorio puede servir de puente entre ambos niveles.
En el nivel estratégico, los planes de ordenacién territorial, de cuenca, urbanosy sectoriales
deberian someterse a la EAE. A nivel de proyecto, las decisiones de licenciamiento ambiental
deberian verificar la compatibilidad del proyecto con esos planes estratégicamente evaluados.
El proyecto no deberia limitarse a preguntarse si puede mitigar sus impactos directos, sino
también si es compatible con el modelo territorial, la capacidad de carga de la cuenca, los
riesgos climaticos, las restricciones de biodiversidad, la disponibilidad de agua, la
infraestructura existente y los objetivos de restauracion ambiental.

Esto exige redisenar la relacidn entre tres instrumentos: el Plan de Ordenacidn del Territorio, la
Autorizacion de Ocupacion del Territorio y la Autorizacion de Afectacion de Recursos
Naturales. El Plan de Ordenacidon debe establecer la visidon territorial, las restricciones, las
prioridades, los usos compatibles y las zonas de exclusion. La Autorizacion de Ocupacion del
Territorio debe verificar que el proyecto sea compatible con la vision territorial del Plan de
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Ordenaciény con la EAE correspondiente. La Autorizacidon de Afectaciéon de Recursos
Naturales debe evaluar las intervenciones concretas en agua, suelos, vegetacion, fauna,
cauces, vertidos, emisiones, movimientos de tierray otros recursos afectados resultantes de
los EIA de los proyectos especificos. Esta secuencia permitiria devolverle sentido técnico al
sistema: primero se ordena el territorio, luego se autoriza la ocupaciény, finalmente, se regula
la afectacion especifica de los recursos.

La nueva agencia semiauténoma de evaluacién y licenciamiento ambiental deberia operar
precisamente sobre esta arquitectura. No deberia sustituir al sistema de ordenamiento
territorial, sino hacerlo aplicable. Su funcién seria asegurar que los proyectos estratégicos de
infraestructura sean consistentes con los planes territoriales sometidos a EAE y que los
permisos individuales no contradigan las prioridades de cuenca, biodiversidad, riesgos,
desarrollo urbano y resiliencia climatica. La agencia deberia contar con una unidad
especializada de andlisis territorial, capaz de evaluar la compatibilidad espacial mediante
sistemas de informacién geografica, mapas de riesgo, lineas base ambientales, imagenes
satelitales, catastros de infraestructura, areas protegidas, zonas de proteccién hidrica,
informacién sobre asentamientos informales y mapas de pasivos ambientales.

64.Territorios prioritarios para ordenar la reconstruccion
La reconstruccion de Venezuela requiere aplicar este enfoque de manera prioritaria en cinco
territorios criticos.

= Las primeras son las cuencas abastecedoras y energéticas: Caroni, Turimiquire, Tuy,
Lago de Valencia, Lago de Maracaibo, Guarico, Tocuyo, Uribante-Caparo y otras
cuencas que suministran agua potable, riego, generacion hidroeléctricay control de
inundaciones.

= Elsegundo son las areas urbanas metropolitanas, donde la informalidad, el drenaje
insuficiente, la ocupacién de quebradas, la inestabilidad de taludes y la falta de
saneamiento han convertido el territorio urbano en un sistema de riesgo.

= Eltercero son las zonas petroleras y gasiferas, especialmente el Lago de Maracaibo, la
Faja del Orinoco, Monagas, Anzoateguiy las areas costeras asociadas a terminalesy
refinerias, como Paraguanay Morén.

= Elcuarto corresponde a los territorios mineros del sur, donde la ocupacién extractiva,
legal e ilegal, ha desbordado la capacidad institucional y amenaza cuencas
estratégicas, areas protegidas y territorios indigenas.

= Elquinto comprende las zonas costeras e insulares, donde puertos, turismo, pesca,
camaroneras, manglares, erosidon costera, aumento del nivel del mar, hidrocarburos
costa afuera y asentamientos vulnerables requieren una planificacién integrada.

Para que el ordenamiento territorial sea una verdadera palanca de reconstruccioén, debe
vincularse con el presupuesto y con la cartera de proyectos y sus respectivos presupuestos.
Los planes territoriales evaluados estratégicamente deben generar listas de inversiones
prioritarias, programas de restauracion, restricciones de uso, servidumbres, zonas de
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proteccidn, obras de mitigacidn, reasentamientos preventivos, corredores logisticos, areas de
expansion urbanay proyectos de infraestructura verde. Si el plan no afecta ni el presupuesto ni
el licenciamiento, seguira siendo un documento decorativo.

La reconstruccion también exige recuperar la informacion territorial. Sin catastro actualizado,
cartografia confiable, topografia de precision, inventario de cuencas, estado de los embalses,
mapas de amenazas, datos de calidad del agua, informacidon sobre la cobertura vegetal,
inventario de pasivos ambientales, localizacion de asentamientos informales y trazado real de
redes de infraestructura, ningun sistema de ordenamiento sera efectivo. La Fase Cero
Ambiental debe incluir un programa nacional de informacién territorial y ambiental, apoyado
en imagenes satelitales, sensores remotos, estaciones de monitoreo, sistemas de informacion
geograficay en alianzas con universidades, academias, organismos multilaterales y centros
internacionales.

65.Convertir una tradicion juridica en una herramienta para la reconstruccion
La gran oportunidad consiste en convertir una tradicién juridica debilitada en una herramienta
moderna de reconstruccién. Venezuela no necesita empezar desde cero ni importar
mecanicamente modelos externos. Puede apoyarse en su propia tradicién de ordenamiento
territorial, pero actualizarla con Evaluacién Ambiental Estratégica, gestidn de riesgos, cambio
climatico, cuencas hidrograficas, biodiversidad, participacién publica, transparencia digital y
licenciamiento ambiental basado en evidencia. De esa forma, el ordenamiento territorial
dejaria de ser un archivo de planes incumplidos y pasaria a ser el marco que organiza la
inversion, protege el capital natural, reduce riesgos y otorga certidumbre a los proyectos de
infraestructura.

El plan de ordenamiento territorial, elaborado en 1982 para los trabajos iniciales de la Faja
Petrolifera del Orinoco, mediante un convenio entre el antiguo Ministerio del Ambiente y de los
Recursos Naturales Renovables (MARNR) y Petroleos de Venezuela S.A. (PDVSA), constituye
un valioso precedente de coordinacion técnica entre la autoridad ambientaly la principal
empresa petrolera del pais.

El mensaje central es que la reconstruccién no debe preguntar iUnicamente qué obras necesita
Venezuela, sino también dénde, en qué condiciones, con qué impactos acumulados, con qué
riesgos, con qué fuentes de agua, con qué restricciones ambientales y con qué capacidad
institucional pueden ejecutarse esas obras. Esa es precisamente la funcién estratégica del
ordenamiento territorial cuando se combina con la EAE y con un sistema moderno de
licenciamiento ambiental.

66.De la cuenca a la ciudad y al mar: combinar infraestructura gris y verde
La relacion entre el ambiente, el territorio y la ciudad se vuelve particularmente evidente en las
cuencas hidrograficas. Una ciudad puede depender de procesos que ocurren a decenas o
incluso cientos de kildbmetros de sus limites administrativos. La deforestacion aguas arriba
puede aumentar la sedimentacién en los embalses; los cambios de uso del suelo pueden
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modificar los caudales; el deterioro de las fuentes puede elevar los costos de potabilizacién;y
la impermeabilizaciéon urbana puede aumentar los picos de escorrentia que deben absorber
los drenajes y los cauces aguas abajo.

Por ello, en numerosos territorios venezolanos la unidad funcional de planificacion debe
trascender los limites administrativos. El enfoque cuenca—-ciudad-costa resulta
particularmente apropiado para La Guaira, donde las decisiones en las cuencas altas
condicionan torrentes, cauces y conos de deyeccidn; estos determinan el riesgo de la ciudad;
y las intervenciones urbanas afectan finalmente el borde marino-costero.

La planificacion urbana debera incorporar también soluciones basadas en la naturaleza. Los
sistemas urbanos de drenaje sostenible (SUDS), superficies permeables, tanques de
retencién, restauracion de cauces, parques inundables, proteccion de humedalesy
recuperacion de areas riberenas pueden reducir la presion sobre la infraestructura
convencionaly complementar colectores, diques, canales y estaciones de bombeo. La nota
técnica preparada para esta seccion propone integrar expresamente el enfoque de cuenca
con estas soluciones en la regulacién urbana. La infraestructura verde no debe presentarse
como una compensacién ambiental posterior a la construccién. Debe disefiarse como parte
de la infraestructura que presta el servicio.

67.Territorios piloto: demostrar que la integracion funciona
El programa nacional de reconstrucciéon deberia demostrar este enfoque mediante
intervenciones piloto en territorios donde la relacién entre el capital natural, la infraestructura
y los servicios sea particularmente evidente. Se han identificado tres casos de alto valor
demostrativo.

El primero deberia concentrarse en las areas criticas de la mineria del sur del Orinoco, incluido
el Arco Minero. El objetivo no seria legitimar la expansidon minera, sino recuperar
progresivamente la capacidad de control territorial, restaurar suelos y cauces, reducir la
sedimentaciény la contaminacion, monitorear la deforestacién, disminuir el uso de mercurio,
proteger territorios y comunidades indigenas e identificar zonas en las que la actividad
extractiva debe excluirse. La proteccién del Escudo Guayanés esta directamente vinculada a
la seguridad hidrica, ambiental y energética del pais.

El segundo piloto deberia ser la recuperacion integral del Lago de Maracaibo, donde confluyen
la infraestructura petrolera envejecida, los derrames, las descargas de aguas servidas, la
contaminacion agricola, la actividad pesquera, la produccion industrial, los asentamientos
urbanosy los ecosistemas costeros. La recuperacion petrolera y la recuperacién ambiental
deben formar parte del mismo programa territorial. Reparar oleoductos sin reducir los pasivos
ambientales o restaurar costas sin corregir las fuentes de contaminacién reproduciria la
fragmentacion que esta estrategia busca superar.
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El tercero deberia integrar la gestidon sostenible de las cuencas de Turimiquire y Alto Guarico
con la rehabilitacién de los sistemas hidraulicos y la recuperacion del servicio urbano de agua.
Ambos casos demuestran que una cuenca abastecedora constituye una infraestructura critica
natural. La proteccion de fuentes, el control de la erosidn, el saneamiento aguas arriba, el
monitoreo, la rehabilitacién hidraulica, las reglas de operaciéon de embalses, el
mantenimiento, la resiliencia climatica y la gestién institucional deben considerarse
componentes de un mismo sistema. El mensaje es especialmente importante para la
reconstruccion: proteger una cuenca puede ser tan importante para garantizar el suministro
de agua potable como rehabilitar una tuberia, una estacién de bombeo o una planta de
tratamiento.

Estos pilotos deben compartir tres caracteristicas. Las obras fisicas deben iracompanadas de
instituciones permanentes responsables de operar, mantener, monitoreary rendir cuentas.
Los programas deben generar informacion publica verificable —mapas, lineas base, costos,
indicadores y resultados—. Y su estructuracion debe permitir movilizar la cooperacién
internacional, el financiamiento climatico, los fondos ambientales y los recursos
multilaterales.

68.Cuatro reformas prioritarias para la reconstruccion
De este analisis se desprenden cuatro reformas institucionales que deberian incorporarse
tempranamente al programa nacional de reconstruccion.

= Laprimera consiste en simplificar la arquitectura territorial y restablecer una Unica
cadena de responsabilidad publica. El nivel nacionaly regional debe definir las
restricciones ambientales, hidraulicas, climaticasy de riesgo, asi como los corredores
estratégicos de infraestructura. Los municipios deben incorporar obligatoriamente esas
restricciones en sus instrumentos urbanos y ejercer plenamente sus competencias en
materia de zonificacién, catastro, desarrollo urbanoy gestiéon del suelo. ELrégimen
comunal debera revisarse y reformarse, o derogarse, en aquellas disposiciones que
establezcan jurisdicciones o competencias paralelas, preservando los mecanismos
legitimos de participaciény de gestion comunitaria.

= Lasegunda es construir una Infraestructura Nacional de Datos Espaciales y una
ventanilla Unica territorial y ambiental. Todos los organismos deben utilizar la misma
cartografia basicay hacer publicamente trazables las restricciones, los permisos y las
decisiones. La reconstruccion debe sustituir la multiplicacién de tramites por la
interoperabilidad y la toma de decisiones basadas en la informacion.

= Laterceraesincorporar sistematicamente el enfoque cuenca—-ciudad-costay la
infraestructura verde a la planificaciéon urbana y territorial. El drenaje, la estabilidad de
las laderas, la seguridad hidrica y la adaptaciéon climatica no pueden seguir
abordandose exclusivamente como problemas de obras civiles. Las funciones naturales
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que reducen los riesgos deben formar parte del disefio y del financiamiento de la
infraestructura.

= Lacuarta es desarrollar una politica nacional de habilitacién de la ciudad autoproducida
basada en elriesgo. La regularizacion predial, los servicios, la infraestructura, la
movilidad, el reforzamiento estructural y la mitigacién deben integrarse alli donde la
ocupacién pueda permanecer de manera segura. En zonas de riesgo no mitigable, la
reconstruccion debe ofrecer alternativas reales de reasentamiento y evitar la
reconsolidacion de la vulnerabilidad.

69.El territorio también es infraestructura
Ambiente, ordenamiento territorial, desarrollo urbano y gestién municipal no constituyen
politicas independientes. Forman una sola cadena de decisiones que determina donde se
ubica la infraestructura, qué riesgos asume, cuanto cuesta prestar los servicios, quién opera
los activos y quién responde por los resultados. Cuando esa cadena se rompe, el Estado
puede aprobar una obra ambientalmente incompatible, permitir urbanizaciones que
incrementan el riesgo hidraulico, extender redes hacia ocupaciones que nunca debieron
consolidarse o proteger formalmente territorios que luego permite ocupar. La fragmentacion
institucional termina traduciéndose en mayores costos, menor seguridad y servicios menos
confiables.

La reconstruccion debe invertir esa légica. El nivel nacional debe proteger el capital naturaly
establecer restricciones territoriales transparentes; la planificacion urbana debe organizar la
ciudad dentro de esos limites; los municipios deben recuperar las capacidades y recursos
para administrar el suelo; los operadores deben responder por la continuidad de los servicios;
y las comunidades deben disponer de espacios efectivos para participary exigir resultados. La
reconstruccioén necesita descentralizacién, pero no fragmentacion; participacion ciudadana,
pero no responsabilidades difusas; regulacion rigurosa, pero no multiples ventanillas
contradictorias.

La meta no es agregar otra capa de planificacion. Es lograr que el ambiente, el territorio, la
ciudad, la infraestructuray los servicios utilicen finalmente el mismo mapay formen una sola
cadena de responsabilidad publica. Solo entonces el ordenamiento territorial dejara de ser un
archivo de planes incumplidos y se convertira en lo que Venezuela necesita para
reconstruirse: una infraestructura institucional capaz de decidir ddnde construir, donde
proteger, donde adaptar, dénde rehabilitar y dénde no volver a construir.

70.Financiar y sostener la infraestructura gris y verde
Integrar infraestructura gris y verde también requiere cambiar la forma de financiar la
reconstruccion. La proteccidon de una cuenca, la restauracion de un humedal, la recuperacioén
de un cauce o el control de la erosidon generan servicios econdmicos concretos: prolongan la
vida util de los embalses, reducen los costos de tratamiento del agua, disminuyen los dafios
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porinundaciones, protegen la infraestructuray mejoran la resiliencia de las ciudades y los
sistemas productivos.

Esos beneficios deben incorporarse en la evaluacion econdmicay financiera de los proyectos.
La comparaciéon no deberia realizarse entre una “obra productiva” y una “acciéon ambiental”,
sino entre distintas combinaciones de inversiones capaces de proporcionar el mismo servicio
a lo largo de su ciclo de vida.

Esto implica reconocer financieramente los servicios ecosistémicos e incorporar su
conservacion en la arquitectura de la reconstrucciéon. Dependiendo del caso, podran utilizarse
recursos presupuestarios, tarifas de servicios, tasas ambientales, fondos de remediacion,
fideicomisos de seguimiento, pagos por servicios ecosistémicos, obligaciones de los
responsables de la contaminacidn, financiamiento climatico, fondos para la biodiversidad y
cooperacién multilateral.

El principio de quien contamina paga debe aplicarse junto con otro igualmente importante:
quienes reciben beneficios econdmicos directos de la conservaciéon de determinados
servicios ecosistémicos deben contribuir razonablemente a sostenerlos. Pero el
financiamiento inicial no basta. Toda solucién basada en la naturaleza también requiere
responsables, recursos para el mantenimiento, indicadores de desempefio y monitoreo. Una
cuenca restaurada, un parque inundable o un manglar protegido puede volver a degradarse si
nadie se encarga de su gestién una vez finalizado el proyecto. La infraestructura verde debe
someterse, por tanto, al mismo principio de sostenibilidad que la infraestructura
convencional: ninguna inversion sin responsable permanente, financiamiento de operaciény
mantenimiento, monitoreo y resultados verificables.

71.La Fase Cero Ambiental de la reconstruccion
La integracion ambiental debe formar parte del Dia D operacional. En la auditoria nacional de
infraestructura critica debe incorporarse una auditoria ambiental rapida de activos
estratégicos: cuencas abastecedoras, embalses, plantas de tratamiento, sistemas de
disposicidon de aguas servidas, rellenos sanitarios, oleoductos, refinerias, pasivos mineros,
zonas inundables, areas protegidas afectadas y corredores logisticos vulnerables. Esta
auditoria debe identificar riesgos ambientales que puedan comprometer la continuidad
operacional, la seguridad publica, la salud, la vida util de los activos y la elegibilidad para el
financiamiento internacional.

No se trata de demorar la estabilizacion, sino de evitar que las decisiones de emergencia
causen dafnos irreversibles o impliquen inversiones mal concebidas. Un programa masivo de
infraestructura a quince afios no es una simple sumatoria de obras civiles; es un proceso de
reconstruccioén del Estado y del territorio. Plantear ese horizonte temporal sin anclarlo desde
elinicio a una nueva institucionalidad ambiental y territorial seria garantizar cuellos de botella,
conflictos, sobrecostos y la destruccion prematura de activos.
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La Fase Cero Ambiental debe incluir tres decisiones inmediatas.

= Laprimera es crear la Agencia Nacional de Evaluacién y Licenciamiento Ambiental
(ANELA) como una entidad semiauténoma, técnicay financieramente sostenible.

= |Lasegunda es lanzar el programa nacional de Evaluaciones Ambientales Estratégicas
(EAE) para cuencas y embalses criticos, hidrocarburos, mineria extractiva formaly Arco
Minero, mineria formal e ilegal.

= Laterceraesiniciar los pilotos de remediaciény de gestidn integrada en Arco Minero,
en el lago de Maracaibo, en Turimiquire y en la cuenca del rio Guarico.

Estas medidas deben adoptarse antes de que el pais intente licitar masivamente obras. Si
Venezuela espera tener proyectos avanzados para reconstruir su capacidad ambiental, estos
proyectos chocaran con un sistema colapsado de permisos, informacién insuficiente,
conflictividad territorial, oposicién social y la falta de confianza de los financistas. La
institucionalidad ambiental debe preceder a la obra fisica por pura l6gica de la ruta critica. Sin
reglas ambientales claras, las inversiones no seran mas rapidas; seran mas riesgosas.

La reconstruccion ambiental también debe financiarse como parte de la reconstrucciéon de la
infraestructura, no como un componente marginal. Las tasas de evaluacion ambiental, los
fideicomisos de seguimiento, los fondos de remediacidn, los pagos por servicios
ecosistémicos, la cooperacion internacional, el financiamiento climatico, los recursos para la
biodiversidad y los mecanismos de responsabilidad extendida deben integrarse en la
arquitectura financiera del programa. El principio debe ser claro: quien contamina paga, quien
se beneficia de los servicios ecosistémicos contribuye a protegerlos, y quien financia
infraestructura debe exigir estandares verificables de sostenibilidad.

La Fase Cero Ambiental de la reconstruccion

Antes de licitar masivamente obras, Venezuela deberia ejecutar tres acciones habilitantes: crear
una agencia nacional semiautdnoma de evaluacién y licenciamiento ambiental; preparar
Evaluaciones Ambientales Estratégicas para cuencas, hidrocarburos, mineria formaly el Arco
Minero/mineria ilegal; y lanzar pilotos de remediacién en el Arco Minero, el Lago de Maracaibo y
Turimiquire. La légica no es frenar la inversidn, sino hacerla financieramente viable, técnicamente
robusta, socialmente legitima y ambientalmente defendible. La mitigacion ambientaly el redisefio
institucional no son consecuencia de la reconstruccién; son un requisito de la fase cero para que la
inversién ocurra, se pague y perdure.

BOX 10 La fase CERO ambiental de la reconstruccion

En conclusidn, el mensaje politico y técnico es simple: Venezuela no puede reconstruirse
destruyendo la base natural que sustenta sus servicios publicos. La infraestructura del siglo
XXI no es solo de concreto, acero, tuberias, turbinas, carreteras y cables. También incluye
agua limpia, cuencas estables, suelos protegidos, ecosistemas funcionales, informacién
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confiable, reguladores competentes, participacién ciudadanay reglas previsibles. Integrar el
ambiente y la infraestructura no es una concesién al ambientalismo; es una condicion de la
ingenieria moderna, de una buena economia publicay de la reconstruccidon responsable del
Estado venezolano.

133



Parte VIIl — Ordenar el territorio, gobernar la ciudad, sostener los
servicios

72. Del ambiente al territorio y la ciudad: ordenar antes de invertir
La infraestructura econdmica no funciona en un vacio. Toda carretera, acueducto, planta
eléctrica, hospital, vivienda o instalacidon productiva ocupa un territorio cuyas condiciones
ambientales, disponibilidad de recursos, amenazas naturales, accesibilidad y capacidad de
soporte condicionan su viabilidad. Por ello, decidir donde ubicar una inversidon puede ser tan
importante como decidir qué construir.

La Parte anterior establecié que el capital natural y la evaluacién ambiental deben identificar
tempranamente los limites ecoldgicos, los riesgos y las condiciones que las inversiones
deberan respetar. El siguiente desafio consiste en convertir esas condiciones en decisiones
efectivas sobre el territorio y la ciudad. El ordenamiento territorial determina dénde puede
localizarse el desarrollo y qué espacios deben protegerse, condicionarse o excluirse; la
planificacion urbana organiza la poblacion, las actividades, la movilidad y las redes dentro de
esos limites; y la gestién municipal transforma finalmente esas determinaciones en
decisiones concretas sobre parcelas, edificaciones, permisos, catastro, fiscalizacidony
tributacion.

El nexo ambiente, territorio, desarrollo urbano y gestion municipal
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La experiencia venezolana muestra el costo de romper esa secuencia. Primero se ocupa una
planicie de inundacion, un cono aluvial o una ladera inestable; después se regulariza la
ocupacion; posteriormente se extienden los servicios de agua, electricidad, vialidad y
transporte; y, finalmente, el Estado debe construir costosas obras de proteccién para reducir
un riesgo que pudo haberse evitado. Algo similar ocurre cuando se autorizan expansiones
urbanas sin verificar previamente la disponibilidad de agua, saneamiento, drenaje, movilidad o
electricidad. El costo de una decision inadecuada sobre el suelo termina trasladandose a los
operadores de servicios y al presupuesto publico.

La reconstruccion debe invertir esa légica. Las restricciones ambientales, sociales, de riesgoy
de capacidad de los servicios deben incorporarse desde la identificacién inicial de una
inversién, cuando aun pueden modificarse su localizacion, escala o tecnologia. En otras
palabras, ordenar antes de invertir no retrasa la infraestructura. Evita que la infraestructura
tenga que corregir posteriormente decisiones territoriales equivocadas.

73.Planificacidn, territorio y servicios: una sola decision
Venezuela no necesita crear una nueva superestructura de planificacién. Necesita hacer
converger sistemas que hoy operan con escasa interconexidn entre si. La planificacién del
desarrollo define las prioridades publicas, los programas de inversidn, los presupuestos y los
resultados que el Estado pretende alcanzar. EL ordenamiento territorial y urbanistico responde
a una pregunta diferente: donde pueden localizarse esas actividades y en qué condiciones
ambientales, fisicas y de riesgo. La planificacion sectorial de los servicios determina,
finalmente, si existen capacidad, infraestructura, financiamiento y operadores capaces de
prestar de manera sostenible el servicio requerido.

ARQUITECTURA INSTITUCIONAL DE LA PLANIFICACION
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Figura 20 El sistema de planificacion del territorio
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Hoy esas preguntas pueden recibir respuestas independientes. Un programa publico puede
priorizar una inversion sin comprobar su compatibilidad territorial; un municipio puede
autorizar una urbanizacion sin conocer la capacidad real del acueducto, el saneamiento, el
drenaje o la movilidad; y un operador puede programar una nueva infraestructura sin integrarla
adecuadamente con la ciudad que deberd servir. La consecuencia es una acumulacion de
decisiones formalmente validas, pero funcionalmente incompatibles.

La reforma no deberia consistir en producir mas planes. El objetivo es que cada instrumento
tenga una funcion inequivocay que sus determinaciones condicionen efectivamente las
decisiones posteriores de presupuesto, inversion, permisos, operacion y mantenimiento. El
territorio debe dejar de ser un documento cartografico que se consulta al final del proceso y
convertirse en una condicion inicial de las decisiones publicas y privadas.

Esta convergencia requiere reconocer que las geografias de los servicios no coinciden
necesariamente con las divisiones politico-administrativas. Cuencas, redes eléctricas,
sistemas de transporte, plantas de tratamiento, rellenos sanitarios o grandes acueductos
pueden atravesar varios municipios y estados. La planificacién debe responder
simultdneamente a las instituciones politicas y a las geografias funcionales de los sistemas
gue prestan los servicios: ;Qué quiere hacer el Estado? ;Donde puede hacerlo? ¢Puede
prestarse y sostenerse alli el servicio?

74.Del marco territorial a la autorizacion del proyecto
La distribucién de responsabilidades debe responder a un principio sencillo: cada escala
decide aquello que puede administrar con mayor eficacia, dentro de restricciones superiores
destinadas a proteger bienes, sistemas y riesgos que trascienden sus fronteras.

A nivel nacionaly regional deberian establecerse las determinaciones que no pueden
renegociarse proyecto por proyecto: areas protegidas, cuencas abastecedoras, zonas de
recarga, corredores ecoldgicos, fallas activas, planicies de inundacién, conos aluviales,
laderas de elevada peligrosidad, zonas costeras vulnerables y corredores estratégicos de
infraestructura. Estas determinaciones podrian consolidarse progresivamente en una Matriz
Nacional de Lineas Rojas, sustentada en informacion cientifica y cartografia oficial,
distinguiendo entre zonas excluidas, condicionadas, aptas, de restauraciény corredores
preferentes para la infraestructura.

Dentro de ese marco, la planificaciéon urbana definiria areas de consolidacion y expansion,
densidades, centralidades, movilidad, redes, drenaje, espacio publico y equipamientos. El
municipio convertiria finalmente esas decisiones en la gestidn cotidiana mediante el catastro,
la zonificacién, las Variables Urbanas Fundamentales, los permisos, lainspecciény el
control de las nuevas ocupaciones. La relacidon debe ser jerarquica sin convertirse en
centralizacién: un municipio no deberia urbanizar una zona declarada de riesgo inaceptable,
pero una autoridad nacional tampoco deberia decidir el detalle de cada parcela cuando esa
funcioén corresponde técnicamente al gobierno local.
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Sin embargo, la conformidad urbanistica no debe cerrar la cadena. Una parcela puede admitir
legalmente un determinado uso y carecer de agua, saneamiento, drenaje, electricidad,
movilidad o de capacidad ambiental suficiente para sostenerlo. Del mismo modo, puede exigir
ampliaciones de redes cuya inversién y cuyo mantenimiento nadie ha financiado.

Por ello, toda inversion importante deberia superar una conformidad integral de localizacion
que compruebe, antes de autorizarla, su compatibilidad territorial, ambientaly de riesgo; su
conformidad urbanistica; la capacidad real de los servicios; las inversiones adicionales
necesarias; quién financiara el CAPEX; quién cubrird el OPEX; y qué operador asumirg
posteriormente el activo.

De la base natural a la prestacion sostenible de infraestructura

Secuencia de decisiones para una reconstruccion territorialmente coherente

_ (8) (9]
i » 7 (B » Tk » &

Ordenamiento Planificacion Gestion Proyecto Licenciamiento  Construccién Operacién y
territorial urbana municipal mantenimiento

Evaluacion
Ambiental
Estratégica

Capital
natural

ol o ST 5 ) ;
_g_ La légica correcta es decidir primero sobre el territorio y el riesgo,
y solo después disefar, licenciar, construir y operar.

Figura 21 Del capital natural a la infraestructura

Este cambio conecta directamente el ordenamiento territorial con una de las tesis centrales
delinforme: la infraestructura como servicio y no solo como obra. Consiste en responder la
siguiente pregunta: ;Puede esta localizaciéon mantener, durante todo su ciclo de vida, la
actividad y los servicios que estamos autorizando?

75.Una plataforma comun para territorio, ambiente y urbanismo
La fragmentacion institucional venezolana tiene una manifestacién costosa e ineficiente:
diferentes organismos pueden examinar una misma inversion utilizando mapas, catastros,
escalas, fechasy criterios distintos. El problema no radica en que existan autoridades
ambientales, territoriales, urbanisticas y sectoriales especializadas; todas son necesarias.
Surge cuando trabajan con informacién incompatible, solicitan reiteradamente los mismos
antecedentes o adoptan decisiones contradictorias.

La reconstruccion requiere una geografia regulatoria comudn. Una Infraestructura Nacional de
Datos Espaciales deberia integrar progresivamente, sobre una misma referencia geografica,
areas protegidas, cuencas, hidrografia, topografia, amenazas naturales, catastro, propiedad,
zonificacién, asentamientos, redes de infraestructura, pasivos ambientales, corredores
estratégicos y proyectos de inversion.
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Sobre esa plataforma deberia funcionar una Ventanilla Digital Territorial, Urbanay
Ambiental, mediante la cual las instituciones examinen un proyecto a partir de una misma
localizaciény de un unico expediente. La georreferenciacién permitiria determinar, desde la
prefactibilidad, si el terreno es apto, condicionado o excluido; qué restricciones son
aplicables; qué informacidn ya existe; qué estudios adicionales se necesitan; qué autoridades
deben interveniry cuales son los plazos.

La ventanilla comun no debe convertirse en una super autoridad ni eliminar las competencias
especializadas. Su funcién es coordinar internamente al Estado. Las consultas que no
reguieran una secuencia técnica deben realizarse simultdneamente; la informacion
legitimamente disponible en una institucion no deberia solicitarse nuevamente; y las
discrepancias deberian resolverse mediante reglas de precedencia, plazos definidos,
decisiones motivadas y mecanismos conocidos de conciliacion o apelacion.

Simplificar tampoco significa reducir el rigor. Significa eliminar duplicaciones, distinguir los
controles que realmente agregan valor y utilizar la digitalizacion para aumentar la
transparencia, la predictibilidad y la trazabilidad. Esto implica: una parcela, una cartografia oficial,

un expediente digital, evaluaciones especializadas y una decision trazable. Por ejemplo, la siguiente tabla
ofrece un checklist para facilitar la conformidad territorial, urbanay de servicios.

Control

Territorio y ambiente

Riesgo

Urbanismo

Servicios

Infraestructura

Financiamiento

Operacion

Cumplimiento

Pregunta esencial

¢Lalocalizacion es apta, condicionada
o excluida?

¢La amenaza permite la ocupacion
permanente y bajo qué medidas?

¢Eluso, la densidad y configuracién
urbana son compatibles?

¢ Existe capacidad suficiente de agua,
saneamiento, drenaje, energia,
movilidad y residuos?

¢ Qué ampliaciones adicionales
requiere la actuacion?

¢, Quién paga el CAPEXy quién cubre el
OPEX?

¢ Quiénrecibe, operay mantiene el
activo?

¢ Lo construido coincide con lo
autorizado?

Evidencia / decision

Conformidad georreferenciada
y condiciones aplicables

Clasificacion oficial y medidas
de reduccion del riesgo

PDUL, ordenanzay VUF

Certificacion o
pronunciamiento de los
operadores

Programa de inversiones

Plan financiero y compromisos
verificables

Acuerdo de recepcion,
operacion y mantenimiento

Inspeccion, trazabilidad y
catastro actualizado

Tabla 12 Del territorio hasta los servicios de infraestructura
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76.Hacer funcionar el sistema de ordenamiento antes de reformarlo
Venezuela cuenta con una importante tradicion juridica en materia de ordenamiento territorial
y urbanistico. La Ley Organica para la Ordenacion del Territorio (LOOT) de 1983 fue, para su
época, un instrumento avanzado al concebir el territorio como el espacio en el que debian
armonizarse los asentamientos humanos, las actividades econdmicas, el aprovechamiento de
los recursos naturales, el desarrollo fisico y la proteccion ambiental. La Ley Organica de
Ordenacién Urbanistica (LOOU) de 1987 desarrollé esa visién para las ciudades,
estableciendo instrumentos destinados a traducir las determinaciones territoriales en
decisiones sobre usos del suelo, expansidon urbana, competencias municipales y Variables
Urbanas Fundamentales.

Por lo tanto, el desorden territorial en Venezuela no se explica por la ausencia de normas, sino
por un sistema de planificacidon incapaz de traducirlas en decisiones efectivamente
vinculantes. Los planes existen, pero no orientan de manera decisiva la inversion, no
condicionan los presupuestos, no disciplinan los permisos ni controlan la ocupacién del
suelo. A ello se suman capacidades técnicas insuficientes y una fragmentacién institucional
que diluye las responsabilidades entre quien planifica, quien autoriza, quien ejecuta y quien
responde. El resultado es un sistema juridicamente elaborado, pero operacionalmente débil:
elabora planes y regulaciones, pero no logra gobernar la transformacion real del territorio.

Después de cuatro décadas, este marco requiere una modernizacién profunda. La nueva
institucionalidad debera incorporar sistematicamente la gestién del riesgo de desastres, el
cambio climatico, las cuencas hidrogréficas, la infraestructura verde, la gobernanza
metropolitanay los servicios interjurisdiccionales, asi como catastros digitales, SIG
interoperables, informacioén publica, participacidon ciudadana, nuevos instrumentos de
financiamiento urbano y mecanismos eficaces de fiscalizacion y cumplimiento. La estrategia
de la Comisién de Desarrollo Nacional de la Academia plantea, ademas, recuperar las
capacidades técnicas de los estados y municipios y revisar las estructuras del Poder Comunal
gue se superponen a las competencias territoriales de los gobiernos locales.

Sin embargo, modernizar no consiste simplemente en redactar otra ley. Antes de reformar el
sistema, es necesario saber con precisidon qué existe y poner en funcionamiento lo que todavia
puede utilizarse. La primera tarea deberia ser un inventario juridico e institucional que
determine qué leyes y reglamentos estan efectivamente vigentes, qué planes conservan
validez, qué organismos ejercen realmente las competencias previstas y donde existen vacios,
contradicciones o superposiciones. A partir de ese diagndstico, la transicion puede aplicar
mecanismos provisionales de coordinacion, probar nuevas formas de trabajo y utilizar esa
experiencia para disefar posteriormente una reforma integral. En conclusion, la
reconstruccién no debe esperar una reforma legal completa para mejorar la gestion del
territorio; la futura reforma legal debe aprender de la experiencia obtenida al poner en marcha
el sistema actual.
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Hacer funcionar el sistema antes de reformarlo

La modernizacion integral de la legislacion territorial y urbanistica requerira tiempo. La
reconstruccion no puede esperar a que concluya. Durante los primeros meses de la transicion
deberia implantarse un Protocolo Transitorio de Conformidad Territorial, Urbana y de Servicios
aplicable inicialmente a las inversiones prioritarias de las dos ventanas de reconstruccion.

El protocolo no deberia crear una nueva autoridad ni modificar inicialmente las competencias
legales existentes. Estableceria una forma comun de trabajar: una cartografia oficial, un expediente
digital unico, un checklist de conformidad, consultas técnicas simultaneas, plazos conocidos,
resolucion formal de discrepancias y trazabilidad completa de las decisiones.

Su primera tarea seria realizar el inventario juridico-institucional de leyes, reglamentos, planes,
competencias y organismos y determinar dénde existen vacios, duplicaciones o contradicciones.

Paralelamente, la Fase Cero deberia recuperar catastros, mapas de amenazas, informacion de
redes e infraestructura y demas datos indispensables para decidir.

Los proyectos prioritarios deberian georreferenciarse desde su identificacién inicial y someterse a
una evaluacién temprana que clasifique sus localizaciones como aptas, condicionadas o
incompatibles, antes de comprometer grandes recursos en terrenos, ingenieria o contratacion.

Las opiniones de las distintas instituciones deberian solicitarse simultaneamente, siempre que sea
técnicamente posible. Cuando exista una discrepancia, el expediente deberia escalar
automaticamente a un mecanismo de conciliacion previamente establecido, en lugar de
permanecer indefinidamente paralizado.

El protocolo deberia medir, ademas, su propio desempefo: tiempo requerido para decidir; nimero
de organismos que intervienen; solicitudes repetidas de informacion; numero de observaciones y
devoluciones; controversias interinstitucionales; y tiempo empleado para resolverlas. Estos
indicadores permitirian determinar qué controles agregan valor y donde se concentran realmente
los costos de transaccion.

BOX 11 Para modernizar el sistema antes de reformarlo

77.De los planes a las decisiones: eficacia, eficiencia e incentivos
Un sistema de planificacion no debe juzgarse por la sofisticacién de sus normas o de sus
postulados doctrinarios, sino por su capacidad para producir decisiones efectivas a un costo
razonable. Su eficacia depende de que los planes condicionen realmente la ocupacion del
suelo, la localizacion de las inversiones y las decisiones presupuestarias posteriores. Su
eficiencia depende de que esos resultados se obtengan mediante procedimientos, plazosy
costos administrativos proporcionales. La experiencia venezolana presenta problemas en
ambas dimensiones: los planes carecen de capacidad para orientar las decisiones reales y su
aplicacién suele requerir procesos fragmentados y poco coordinados.

La coordinacidn institucional es necesaria, pero tiene un costo. Cada autoridad que interviene
consume tiempo profesional, informaciény capacidad gerencial. Cuando las consultas se
realizan secuencialmente, distintos organismos solicitan los mismos antecedentes, se repiten
estudios o una institucion reexamina materias ya evaluadas por otra, la especializacién deja
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de aportar valory se convierte en duplicacién. A los costos administrativos se suman otros
mucho mayores: inmovilizaciéon de capital, adquisicién prematura de terrenos, redisenos,
actualizacion de estudios, incertidumbre contractual, retrasos y posibles litigios. Ambiente,
riesgo, agua, movilidad y urbanismo requieren conocimientos especializados; lo que no
requieren son multiples expedientes para responder la misma pregunta varias veces.

Pero la ineficiencia territorial no es solo administrativa. También existe un problema de
incentivos. Un municipio puede obtener beneficios inmediatos al autorizar una urbanizacién o
una nueva actividad econédmica —empleo, construccion, valorizaciéon inmobiliaria e ingresos
fiscales—, mientras que los costos de extender servicios de agua, saneamiento, drenaje,
vialidad o transporte surgen afios después y pueden recaer sobre otra administracién, un
operador regional o el gobierno nacional. Se produce asi una separacion entre quien obtiene el
beneficio de autorizar y quien termina pagando las consecuencias de esa decision.

Esa asimetria ayuda a explicar una secuencia frecuente: primero se ocupa un area expuesta o
insuficientemente servida; después se regulariza la ocupacién; mas tarde, el Estado extiende
los servicios; y, finalmente, debe financiar infraestructura adicional o costosas obras de
proteccidn para corregir una decision territorial que pudo haberse evitado desde el inicio. El
problema no es solamente dénde se permite construir, sino quién asume durante décadas el
costo de haber permitido construir alli.

Alinear los incentivos no significa restringir injustificadamente la autonomia municipal, sino
hacer que las decisiones sobre el suelo incorporen sus consecuencias fiscales, ambientales y
operativas. Toda ampliacion de la poligonal urbana deberia demostrar la demanda que
pretende atender, evaluar primero las posibilidades de consolidacién y densificacion de dreas
ya servidas y comprobar la viabilidad técnica y financiera de ampliar las redes y mantenerlas a
lo largo de su ciclo de vida.

El financiamiento puede reforzar esa disciplina. Las transferencias nacionales, el
cofinanciamiento y los recursos multilaterales para infraestructura urbana pueden
condicionarse a la existencia de catastros actualizados, mapas de riesgo, planes vigentes,
transparencia en los permisos, capacidad institucional y compromisos verificables de
operaciény mantenimiento. Esta ldgica es consistente con las orientaciones de la OCDE
sobre inversion publica efectiva: la coordinacion entre niveles de gobierno, los mecanismos de
cofinanciamiento y los marcos fiscales deben contribuir a alinear las prioridades, internalizar
las externalidades y asegurar la sostenibilidad de las inversiones a largo plazo.

141



Orientaciones de la OCDE sobre territorio, ciudades e inversion publica

La Recomendacion de la OCDE sobre Inversion Publica Efectiva entre Niveles de Gobierno organiza
sus doce principios en torno a tres grandes desafios: la coordinacion entre niveles de gobierno y
politicas; el fortalecimiento de capacidades para preparary gestionar inversiones; y las condiciones
fiscales, regulatorias y de transparencia que permitan ejecutarlas de manera sostenible.
Recomienda estrategias de inversion adaptadas a cada territorio, la coordinacion vertical entre los
niveles de gobierno y la cooperacién horizontal entre gobiernos subnacionales para invertir a la
escala geografica pertinente.

Esta orientacion es relevante para Venezuela porque la OCDE no identifica la descentralizacion con
la fragmentacion. Su Recomendacion sobre Politica de Desarrollo Regional propone considerar las
areas funcionales, ademas de las fronteras administrativas, y utilizar la gobernanza metropolitana,
las asociaciones urbano-rurales, la cooperaciéon intermunicipal e interregional cuando las
relaciones econdmicas, ambientales o de servicios atraviesen las jurisdicciones politicas. También
insiste en dotar a los gobiernos subnacionales de capacidad y recursos para definir y ejecutar
prioridades territoriales.

BOX 12 Territorio, ciudades e inversion publica (OCDE)

78.La ciudad como sistema de servicios interdependientes
El ordenamiento territorial establece los grandes limites del desarrollo, pero es en la ciudad
donde esas determinaciones se traducen en calidad de vida. Alli se localizan hogares,
empleos, empresas, hospitales y escuelas; alli se consumen aguay electricidad, se generan
aguas residuales y residuos, y se realizan los desplazamientos cotidianos. Recuperar la
infraestructura venezolana exige, por tanto, recuperar también la capacidad de gobernar las
ciudades.

El municipio ocupa una posicion central porque administra diariamente el suelo, el catastro, la
zonificacion, los permisos, las construcciones, el espacio publico y la movilidad local. Pero
gobernar la ciudad no implica que el municipio deba prestar directamente todos sus servicios.
Una distincién clara resulta esencial: el municipio gobierna el territorio; los operadores
profesionales prestan y mantienen los servicios; las comunidades identifican necesidades y
supervisan los resultados.

Las redes fisicas tampoco respetan necesariamente las fronteras politico-administrativas. Un
acueducto puede abastecer a varios municipios desde una cuenca ubicada en otro estado;
una planta de tratamiento puede servir a varias jurisdicciones; un relleno sanitario puede
atender a una conurbacion; y un sistema de transporte metropolitano pierde eficiencia si cada
municipio lo administra de manera aislada. La descentralizacién no significa fragmentar redes
gue son técnicay econdémicamente indivisibles. Cada servicio debe organizarse a la escala
que permita aprovechar las economias de escala, garantizar la capacidad técnica, financiar
adecuadamente su operaciony mantener una responsabilidad institucional inequivoca.
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Esta légica permite incorporar el concepto de Metabolismo Urbano. Agua, saneamiento,
drenaje, residuos, energia, movilidad e infraestructura verde constituyen sistemas
interdependientes. La ciudad consume recursos, transforma el suelo, genera residuos y aguas
residuales, altera los cauces y depende de ecosistemas que pueden situarse muy lejos de sus
limites administrativos. Por ello, estos servicios no deben figurar como anexos sectoriales del
plan urbano: constituyen parte de la estructura que hace posible la ciudad.

La expansién urbana debe estar condicionada por la capacidad de esos sistemas. Un nuevo
desarrollo deberia demostrar previamente que las redes existentes poseen capacidad
suficiente o que existe un programa técnicamente y financieramente viable para ampliarlas. La
evaluacion debe considerar no solo si una tuberia o una via llega hasta una parcela, sino
también la capacidad de las fuentes, de las plantas, del drenaje, de la movilidad, de la
disposicion de residuos y los costos futuros de operacién y mantenimiento.

La poligonal urbana también constituye una frontera fiscal. Densificar areas seguras,
accesibles y adecuadamente servidas puede resultar mucho menos costoso que expandir
continuamente la ciudad y generar obligaciones de infraestructura durante décadas.

La infraestructura verde forma parte de esta misma ldgica funcional. Cauces restaurados,
superficies permeables, parques inundables, humedales y sistemas urbanos de drenaje
sostenible pueden complementar colectores, canales, diques y estaciones de bombeo. La
infraestructura gris y la verde deben concebirse conjuntamente cuando ambas prestan el
mismo servicio.

79.El municipio es donde la planificacion se convierte en gestion
Nada de lo anterior sera posible sin municipios técnicamente capaces y financieramente
sostenibles. El municipio es la escala en la que las grandes restricciones territoriales se
convierten diariamente en decisiones sobre parcelas, edificaciones, permisos, catastro,
inspeccidn, espacio publico y la ocupacién efectiva del suelo.

Su papel central no implica que deba operar directamente todos los servicios. Su funcién
principal es gobernar el espacio donde se encuentran esos servicios: planificar el desarrollo
urbano, administrar el suelo, mantener el catastro, aplicar la zonificacién y las Variables
Urbanas Fundamentales, fiscalizar las construcciones, gestionar el espacio publico, organizar
la movilidad localy coordinar a los operadores en torno a una estrategia de ciudad.

La reconstruccion debe dejar como legado municipios con catastros actualizados, capacidad
profesional, procedimientos de conformidad de riesgo, transparencia, fiscalizaciéony
capacidad efectiva para gestionar el suelo.

El analisis preparado para La Guaira refleja esa divisidon de funciones: la instancia territorial
protege la coherencia territorial y el riesgo; el municipio administra el suelo y la ciudad; los
operadores prestan los servicios; y una UEP temporal ejecuta la cartera extraordinaria. El éxito
no debe medirse solamente por las calles, tuberias, redes o drenajes construidos, sino
también por la capacidad institucional que queda instalada para administrarlos. Recuperar
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esta funcidn municipal requiere, sin embargo, enfrentar la superposiciéon de las arquitecturas
territoriales surgida en las ultimas dos décadas.

80.Dos arquitecturas territoriales: el Estado constitucional y el Estado comunal
Fortalecer al municipio exige reconocer un problema institucional mas profundo. En
Venezuela no existe hoy una sola arquitectura territorial. Sobre la organizacién politico-
territorial prevista en la Constitucion se desarrollé durante las ultimas dos décadas otra
estructura basada en consejos comunales, comunasy formas de agregacién del Poder
Popular. Ambas operan en el mismo territorio, pero responden a ldgicas distintas de
representacion, planificacion, financiamiento y rendicién de cuentas.

La Constitucion de 1999 organizé Venezuela como un Estado federal descentralizado y
distribuy6 territorialmente el Poder Publico entre los niveles nacional, estadal y municipal. El
municipio constituye la unidad politica primaria de la organizacién nacional y dispone de
autoridades electas, personalidad juridica, autonomiay competencias propias. Esta
arquitectura no excluye la participacion ciudadana. Por el contrario, la Constitucion incorpordo
mecanismos de democracia participativa y abrié expresamente la posibilidad de transferir
determinados servicios y actividades a comunidades organizadas bajo los principios de
coordinacién, cooperaciény corresponsabilidad. Esa distincion es fundamental.
Descentralizar hacia el ciudadano no equivale a construir otra administracion publica sobre el
mismo territorio.

El articulo 184 de la Constitucién contempla la transferencia de determinados servicios a
comunidades y grupos vecinales y establece que dichos procesos deben organizarse
mediante convenios orientados por la interdependencia, la coordinacidn, la cooperaciony la
corresponsabilidad. También contempla formas de autogestion y cogestion en la
administraciony el control de los servicios estatales y municipales. La propia Constitucién,
por tanto, proporciona una base amplia para la participacidon comunitaria. El cambio
cualitativo se produjo cuando esa participacion comenzé a estructurarse en un sistema
territorial y politico propio.

Las leyes del Poder Populary de las Comunas, aprobadas entre 2009 y 2010, organizaron
consejos comunales, comunas, parlamentos comunales, 6rganos ejecutivos, sistemas de
planificacidon, mecanismos financieros, contraloria social y posibilidades de transferencia de
competencias y de prestacion de servicios. La legislacion define, ademas, el Estado Comunal,
cuya unidad basica es la comuna. La seccién que actualmente ocupa el numero 84 de este
informe ya identifica correctamente que el ambito territorial de una comuna puede coincidir o
no con las divisiones politico-administrativas del Estado o del municipio.

Allan R. Brewer-Carias —profesor de Derecho de la Universidad Central de Venezuela, antiguo
profesor adjunto de la Columbia University y miembro de la Academia de Ciencias Politicasy
Sociales— ha analizado esta transformacion desde una perspectiva constitucional
particularmente critica. Su tesis es que las leyes del Poder Popular configuraron
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progresivamente un Estado Comunal paralelo al Estado constitucional, porque trasladan
funciones politicas, territoriales y administrativas a estructuras cuya legitimidad y forma de
representacion difieren de las de los gobiernos estadales y municipales.

Conviene distinguir aqui entre el hecho institucional y su valoracion juridica. Es un hecho que
las leyes de 2010 definieron el Estado Comunal, otorgaron a la comuna un papel centraly
construyeron una arquitectura propia de planificacién, autogobierno y transferencia de
competencias. La conclusion de que ello viola o “vacia” al Estado constitucional corresponde
a lainterpretacion juridica de Brewer-Carias y de otros criticos del modelo. El propio Tribunal
Supremo ha sostenido, en cambio, que esas formas desarrollan los principios
constitucionales de la democracia participativa y del ejercicio directo de la soberania. Para
este informe, la cuestion decisiva no necesita resolverse como una controversia ideoldgica. Es
principalmente un problema de gobernanza, de servicios y de responsabilidad publica.

Cuando un mismo territorio queda simultaneamente sujeto a un municipio, una parroquia,
varios consejos comunales, una 0 mas comunas y sistemas de agregacion del Poder Popular,
aparecen preguntas operativas inevitables: ;quién planifica?, ;quién prioriza la inversiéon?,
¢quién administra el suelo?, ¢ quién recibe los recursos?, ;quién es propietario del activo?,
¢quién contrata?, ;quién opera?, ;quién mantiene?, ;quién cobra?, ;quién fiscaliza?y,
finalmente, ¢ quién responde cuando el servicio falla?

El problema resulta particularmente importante para la infraestructura. Una plaza o una
pequena actuacién comunitaria puede gestionarse eficazmente a escala vecinal. Unared de
agua, un sistema de drenaje, una planta de tratamiento, un corredor de transporte o una
subestacion eléctrica responden a escalas técnicas y econdmicas que rara vez coinciden con
una comunidad determinada. Transferir funciones sin transferir simultaneamente la
capacidad, el financiamiento, la propiedad, los estandares y las responsabilidades puede
sustituir la descentralizacion por la fragmentacion.

La Constitucién proporciona una orientacion util. Brewer-Carias destaca que el articulo 184
concibe la creacion de instancias comunitarias como mecanismos para desarrollar
corresponsabilidad, autogestion y cogestion en la administracion de los gobiernos locales 'y
estadales, y no necesariamente para sustituirlos. Esa es su interpretacion juridica, pero
también constituye un criterio funcional razonable para reconstruir los servicios publicos. La
reconstruccioén no deberia, por ello, escoger entre municipio y comunidad. Deberia reconstruir
la relacion entre ambos.

Las comunidades poseen informacion, capacidad de movilizacion y proximidad que ninguna
administracion central puede reproducir. Pueden identificar fugas, fallas de servicio,
ocupaciones peligrosas, deterioro de espacios publicos y prioridades locales; participar en la
elaboracion de presupuestos, supervisar inversiones, ejercer la contraloria social y, cuando
exista capacidad comprobada, asumir, mediante convenios, determinadas funciones de
gestion.
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Pero la responsabilidad publica final debe seguir siendo identificable. En una nueva
arquitectura territorial, el municipio debe recuperar la capacidad para gobernar el sueloy la
ciudad; los operadores profesionales deben prestar los servicios a la escala técnica
adecuada; las comunidades deben participar, controlar y cogestionar cuando corresponda;y
los estados y la Nacion deben asumir las competencias que exceden la escala local.

El principio puede resumirse asi: participacion sin administracion paralela; descentralizacion
sin fragmentacion; transferencia de funciones con capacidad, recursos y responsabilidad
verificable.

Esta distincion se vuelve aun mas importante porque sobre las dos geografias —constitucional
y comunal— se desarrollé una tercera: la organizacion territorial vinculada a la seguridad, la
defensaintegraly la unién civico-militar.

81.La tercera geografia: militarizacion y control territorial
A la organizacion constitucionaly a la arquitectura comunal se superpone una tercera
geografia: la territorializacion de la seguridad y de la defensa integral. La organizacién de las
Fuerzas Armadas mediante Regiones Estratégicas de Defensa Integral —REDI—, Zonas
Operativas de Defensa Integral —ZODI—y Areas de Defensa Integral —ADI— vuelve a dividir el
territorio nacional segln una légica distinta de la de los estados, municipios, parroquiasy
comunas. La nota técnica examinada para este informe identifica esta estructura en La Guaira
y muestra cémo una ZODI y sus ADI se relacionan, en contingencias, con la gobernacion, la
alcaldia, los organismos de seguridad y las estructuras comunitarias.

La existencia de una organizacién territorial para la defensa no constituye, por si misma, un
problema. Todos los estados necesitan sistemas de seguridad, de defensa, de proteccion de
la infraestructura criticay de capacidad de movilizacién ante emergencias. La Constitucion
venezolana reconoce, ademas, la corresponsabilidad del Estado y de la sociedad en materia
de seguridad y defensa. El problema surge cuando una geografia concebida para defender el
territorio comienza a participar de manera permanente en el gobierno ordinario.

En una emergencia de gran magnitud, existe una razén operativa para concentrar las
decisiones. Un terremoto, una inundacién o un colapso de infraestructura puede exigir cerrar
vias, proteger instalaciones, movilizar maquinaria pesada, instalar puentes provisionales,
trasladar poblacion, asegurar combustible, restablecer comunicacionesy coordinar
simultaneamente organismos civiles y militares. En esas circunstancias, una cadena de
mando clara puede salvar vidas.

La Guaira, tras el terremoto de junio de 2026, demuestra precisamente esa utilidad. La
creacién inmediata de un Estado Mayor y de una Autoridad Unica permitié concentrar la
coordinacién durante la contingencia. El problema, como se senalé en la Parte |, comienza
cuando los mecanismos excepcionales se extienden a la vivienda, la infraestructura, el
ordenamiento, la contrataciény la reconstruccion, sin una transicién clara hacia las
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instituciones ordinarias. Sin embargo, debe distinguirse, por tanto, entre el mando operacional
durante una emergenciay el gobierno permanente del territorio.

Un comandante puede ordenar la apertura de una carretera obstruida, proteger una
subestacién o movilizar cisternas durante una crisis. No corresponde, sin embargo, a una
cadena de mando militar decidir durante décadas las tarifas, los programas de
mantenimiento, la expansién de un acueducto, la zonificacion urbana, los criterios para
reasentar poblacion o las prioridades de inversiéon de una ciudad.

La diferencia no es semantica. Responde a légicas institucionales distintas. La defensa se
organiza en torno al mando, la rapidez, la disciplinay el cumplimiento de la mision. La
administracién de servicios publicos requiere regulacién, informacién econémica,
planificacidon de activos, presupuestos recurrentes, estandares técnicos, participacion de los
usuarios, contratacion transparente y rendicion publica de cuentas. La primera necesita una
capacidad de movilizacién extraordinaria; la segunda, instituciones capaces de funcionar
todos los dias durante décadas. La superposicion puede representarse de manera simple:

Geografia Unidad Fundamento
territorial institucional
dominante

Constitucional Estado, Constitucion,
municipio, leyes y sufragio
parroquia

Comunal Consejo Leyes del Poder
comunal, Popular
comunay

agregaciones

Civico-militar REDI, ZODI, ADI Legislaciony
y 6érganos de doctrina de
defensa seguridad y
defensa

Funciodn legitima
principal

Gobierno territorial,
regulacion,
planificaciony
administracion

Participacion,
organizacion
comunitaria,
proyectosy
contraloria social

Defensa, seguridad,
movilizaciony
apoyo en
emergencias

Tabla 13 La superposicion de las tres logicas territoriales

Riesgo cuando
invade otras
funciones

Debilitamiento de
capacidadesy
recursos

Duplicacién de
competenciasy
responsabilidades

Sustitucion del
gobierno civily de los
operadores
permanentes

Esta tercera geografia cobra especial importancia en los territorios estratégicos. La Guaira
concentra puerto, aeropuerto, principales accesos a Caracas, infraestructura energética,
redes de aguay telecomunicaciones y una franja urbana altamente vulnerable a amenazas
sismicas, torrenciales y costeras. Es légico que tenga gran importancia para la seguridad
nacional. Pero precisamente por esa importancia, debe evitarse confundir la proteccién de la

infraestructura critica con su administracion.

La Fuerza Armada puede proteger una planta de tratamiento; no debe convertirse en el
operador del acueducto. Puede asegurar el acceso a un puerto tras un desastre; no sustituye a
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la autoridad portuaria. Puede movilizar maquinaria para despejar un cauce; no reemplaza a la
institucion responsable de monitorearlo y mantenerlo durante los proximos treinta afos. La
reconstruccion necesita recuperar esas fronteras funcionales.

Eso no exige prescindir de las capacidades militares. Por el contrario, el pais deberia conservar
y profesionalizar las que resultan indispensables para la proteccién civil: ingenieria,
comunicaciones, logistica, transporte, hospitales de campafa, puentes provisionales,
busqueda y rescate, proteccién de activos estratégicos y respuesta ante desastres. Lo que
debe cambiar es la relacidn entre esas capacidades extraordinarias y la administracién
ordinaria.

Durante la emergencia, la estructura militar apoyay, cuando corresponda legalmente,
coordina operaciones extraordinarias. Superada esa fase, Proteccion Civil, los gobiernos
territoriales, los operadores profesionales y las instituciones responsables deben recuperar
plenamente sus funciones. Todo Estado Mayor debe contar con un mandato definido,
condiciones de activacion y una estrategia de salida.

La experiencia de La Guaira permite formular una regla mas general para Venezuela: la
excepcionalidad puede organizar la respuesta, pero no debe convertirse en una forma
permanente de gobierno.

El desafio de la reconstruccién no consiste, por tanto, simplemente en “desmilitarizar” un
organigrama. Consiste en devolver cada funcidn a la institucion mejor preparada para
ejercerla: la Fuerza Armada protege y apoya; Proteccién Civil coordina la respuesta; las
autoridades civiles gobiernan el territorio; los reguladores establecen reglas; los operadores
prestan los servicios; y las comunidades participan y supervisan.

Solo asi puede transformarse la superposicion de tres geografias en una cadena coherente de
responsabilidades publicas.

82.La ciudad como sistema ambiental y de servicios
La reconstruccion urbana no puede seguir abordando el ambiente, la infraestructuray los
servicios como politicas separadas. Una ciudad consume aguay energia, transforma el suelo,
impermeabiliza superficies, genera aguas residuales y residuos, modifica los cauces,
demanda movilidad y depende de ecosistemas que con frecuencia se encuentran fuera de sus
limites administrativos. En términos funcionales, la ciudad constituye un sistema ambientaly
de servicios interdependientes.

Estarelacion puede entenderse a través del concepto de metabolismo urbano. La ciudad
recibe agua, energia, alimentos, materiales y otros recursos; los transforma mediante
actividades residenciales, productivas y comerciales; y genera aguas residuales, residuos,
emisiones y escorrentia. Su funcionamiento depende simultdneamente de redes construidasy
de sistemas naturales: cuencas, acuiferos, cauces, humedales, suelos, vegetaciény litoral.
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Por ello, el agua potable, el saneamiento, el drenaje, los residuos, la energia, la movilidad y la
infraestructura verde no deben figurar como anexos sectoriales de la planificaciéon urbana.
Constituyen parte de la estructura que hace posible la ciudad. La expansién urbana, la
densificacion, la localizacidon de nuevas viviendas y la autorizacion de actividades econdmicas
deberian evaluarse también en funcién de la capacidad de esos sistemas para atenderlas de
manera sostenible.

Una urbanizacién no esta realmente servida porque una tuberia, una via o una linea eléctrica
llegue hasta su perimetro. Debe existir capacidad suficiente en las fuentes de agua, plantas de
tratamiento, redes de distribucién, sistemas de saneamiento, drenajes, disposiciéon de
residuos, energia, movilidad y demas servicios; y también deben existir recursos para
operarlos, mantenerlos y renovarlos durante su ciclo de vida.

La consecuencia es importante: la planificacién urbana debe comenzar a incorporar
explicitamente la capacidad de los sistemas que sostienen la ciudad. Los servicios operan a
diferentes escalas territoriales. El municipio ocupa una posicién central en la gestion urbana,
pero ningln municipio puede gestionar por si solo el metabolismo completo de una ciudad.

Las fuentes de agua pueden localizarse en otra jurisdiccion; un embalse puede abastecer a
varios municipios; una planta de tratamiento puede atender a una conurbacion; un sistema de
transporte puede atravesar diferentes gobiernos locales; un relleno sanitario puede servir a
una region; y una cuenca hidrografica puede extenderse mucho mas alla de los limites
administrativos donde finalmente se producen las inundaciones o la contaminacioén.

Las redes fisicas no respetan necesariamente las fronteras politico-administrativas. Por ello,
cada servicio debe organizarse a la escala territorial que mejor combine la capacidad técnica,
las economias de escala, la sostenibilidad financiera y la responsabilidad publica. La
descentralizacion no significa fragmentar sistemas que son técnica o econémicamente
indivisibles. La relacion entre escala territorial, escala urbanay responsabilidad operacional
puede resumirse asi:

Servicio o
funcién

Agua potable

Saneamiento

Drenaje

Escala territorial

Cuenca, fuente, embalse,
acuiferoy areas de recarga

Cuenca receptora, calidad
ambientaly disposicion
final

Cuenca, caucesy riesgo
regional

Escala urbana/local

Demanda, densidad,
redes y expansion urbana

Recoleccién, tratamiento,
reusoy redes

Micro y macrodrenaje,
SUDSYy parques
inundables
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Responsable
operacional principal

Operador de agua

Operador de
saneamiento

Municipio/operador
competente



Residuos
sélidos

Movilidad

Electricidad

Infraestructura
verde

Gestién del
riesgo

Transferencia, tratamiento
y disposicion regional

Corredores nacionales,
regionalesy
metropolitanos

Sistema nacionaly redes
regionales

Cuencas, ecosistemasy
corredores ecoldgicos

Amenazas regionalesy
sistemas naturales

Recoleccion, limpieza
urbanay reciclaje

Calles, transporte local,
peatdny espacio publico

Distribuciéon y demanda
urbana

Parques, cauces,
humedalesy superficies
permeables

Exposicidn, construccion,
prevenciony evacuacion

Tabla 14 Servicios en las escalas territorial y urbana

Municipio/operador
regional

Autoridadesy
operadores

Operador eléctrico

Responsabilidad
compartida

Municipio + organismos
de riesgo

Esta organizacion multinivel exige coordinacion, pero también claridad institucional. Para
cada servicio debe poder identificarse quién planifica, quién financia, quién es propietario,
quién opera, quién mantiene y quién responde por el resultado.

El ciclo urbano del agua demuestra por qué es necesaria la integracién. La interdependencia
resulta especialmente evidente en el agua. Agua potable, saneamiento, drenaje y residuos
solidos se han planificado con frecuencia como sistemas separados, aungue interactlan
continuamente. Los residuos obstruyen sumideros y cauces, lo que agrava las inundaciones.
Un saneamiento deficiente contamina rios, playas y fuentes de abastecimiento. La expansién
urbanay laimpermeabilizacién aumentan la escorrentiay reducen la infiltracién. La
degradacién de las cuencas incrementa la erosion, la sedimentaciony los costos de
potabilizacién. Las aguas residuales tratadas pueden convertirse, en condiciones adecuadas,
en un recurso para determinados usos productivos, urbanos o ambientales.

La reconstruccion ofrece la oportunidad de abandonar esta fragmentacion y avanzar hacia una
gestion integrada del ciclo urbano del agua. El abastecimiento debe analizarse desde la fuente
hasta el usuario. El saneamiento abarca desde la generacién del efluente hasta su
tratamiento, redso o descarga. El drenaje, desde la precipitaciony la cuenca hasta el cauce
receptor. Los residuos, desde su generacién hasta la disposicion final. Cada componente
afecta a los demas. Esta perspectiva debe incorporarse directamente a los planes urbanos. Un
PDUL no deberia mostrar inicamente usos del suelo, vialidad y densidades. Deberia
identificar también la capacidad actual y futura de abastecimiento de agua, saneamiento,
drenaje, disposicion de residuos, energia y movilidad, y examinar como distintas alternativas
de crecimiento afectan la capacidad y los costos de esos sistemas.

La planificacion urbana dejaria de proyectar Unicamente la forma fisica de la ciudad para
comenzar a proyectar también los sistemas que permiten que la ciudad funcione.
Infraestructura gris e infraestructura verde forman un mismo sistema
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El drenaje urbano ilustra particularmente bien esta transformacion. Durante buena parte del
siglo XX, la solucidon convencional consistid en captary conducir el agua de lluvia tan
rapidamente como fuera posible mediante canales, colectores y otras obras de
infraestructura gris. Estas estructuras contindan siendo indispensables, especialmente en
ciudades densas y expuestas a eventos extremos, pero no son suficientes por si solas.

Los sistemas urbanos de drenaje sostenible, las superficies permeables, el almacenamiento
temporal, los parques inundables, la restauracion de cauces, la proteccién de humedalesy la
recuperacion de franjas riberefias pueden disminuir los picos de escorrentia, retener
sedimentos y reducir la presidon sobre los colectores y canales.

La infraestructura verde no debe considerarse una compensacion ambiental posterior a una
obra convencional. Cuando un humedal, una franja de inundacién o un parque cumple una
funcién hidraulica, también constituye infraestructura prestadora de servicios.

Esto modifica la forma de evaluar las inversiones. Un parque inundable puede producir
simultaneamente reduccion del riesgo, espacio publico, regulaciéon térmica, recreaciony
valorizacién urbana. La recuperaciéon de una cuenca puede disminuir la sedimentacion,
proteger una fuente de aguay reducir el costo de tratamiento. La proteccién de una franja
costera puede contribuir al turismo, a la biodiversidad y a la reduccién de riesgos.

La separacién tradicional entre “infraestructura” y “ambiente” pierde sentido cuando ambos
contribuyen a prestar el mismo servicio. La ciudad debe crecer dentro de la capacidad de sus
sistemas. Este enfoque tiene consecuencias directas en la expansion urbana. La poligonal
urbana no es solo una linea de planificacién. También es una frontera ambiental, operativay
fiscal.

Extender la ciudad obliga a ampliar las redes, operar las estaciones, recoger los residuos,
mantener las vias, atender las emergencias y financiar nuevos servicios durante décadas. En
muchos casos, consolidary densificar zonas seguras ya servidas puede resultar mas eficiente
que continuar extendiendo la infraestructura hacia areas distantes, costosas o
ambientalmente fragiles.

Por ello, un nuevo desarrollo deberia demostrar previamente que las redes existentes poseen
capacidad suficiente o que existe un programa técnicamente viable y financieramente
sostenible para ampliarlas y mantenerlas.

Esta evaluacién debe considerar simultaneamente la disponibilidad de agua, el saneamiento,
el drenaje, los residuos, la energia, la movilidad, los riesgos y los costos futuros de operaciony
mantenimiento. La pregunta ya no deberia ser Unicamente “; se puede construir aqui?”, sino
también “; puede la ciudad prestar y sostener los servicios que esta ocupacion requiere?”

La Guaira muestra con especial claridad esta unidad funcional. La Guaira ofrece un ejemplo
particularmente claro de por qué la ciudad, la infraestructura y el ambiente deben planificarse
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como un Unico sistema. Su geografia conecta en pocos kildmetros la divisoria de aguas de la
Cordillera de la Costa, las cabeceras de las cuencas, las laderas de gran pendiente, los
cauces torrenciales, los conos aluviales, los asentamientos urbanos, las playasy el mar.

Las decisiones adoptadas aguas arriba modifican el riesgo aguas abajo. La ocupacion de
laderas altera la escorrentia y la sedimentacién. La canalizacion de un cauce afecta la
dinamica del cono aluvial. El saneamiento deficiente deteriora los rios y las playas. La
ocupacion del litoral puede aumentar la exposicién. Y una obra construida en un punto del
sistema puede trasladar el riesgo a otro punto del mismo.

Por eso, el andlisis desarrollado para La Guaira propone utilizar la secuencia cuenca—-cauce—
ciudad-costa como unidad funcional, vinculando la planificacién territorial, la gestion del
riesgo, la infraestructuray los servicios. El documento actual ya reconoce que, en La Guaira, la
unidad relevante comprende la divisoria de aguas, la ladera, el cauce, el cono aluvial, la
ciudad, el litoraly el mar.

El Apéndice 2 desarrolla esta idea mediante la propuesta de una funciéon permanente Cuenca-
Ciudad-Costa, capaz de preservar la coherencia territorial y del riesgo aun cuando la
prestacion de los servicios corresponda a distintos operadores y la administracién urbana a
uno o varios municipios. El principio trasciende La Guaira. En todas las ciudades venezolanas,
la unidad funcional de los servicios y del ambiente puede ser distinta de la unidad
administrativa.

De sectores separados a una ciudad que funciona como un sistema. La reconstruccién ofrece
asi una oportunidad para corregir una fragmentacion histérica. El agua no puede planificarse
sin la cuenca; el saneamiento, sin la calidad del cuerpo receptor; el drenaje, sin el uso del
suelo; los residuos, sin considerar su impacto sobre los cauces y los sistemas de drenaje; la
expansion urbana, sin la capacidad de los servicios; y la infraestructura, sin reconocer los
servicios que también presta el capital natural.

La transformacion requerida es conceptual e institucional: pasar de una suma de proyectos
sectoriales a una ciudad concebida como un sistema ambiental y de servicios. Eso exige
integrar la planificacién territorial y urbana, la programacién de infraestructura, la informacion
ambiental, la gestién delriesgo y las decisiones de inversién. Exige también organizar cada
servicio a la escala adecuada y mantener una responsabilidad operacional inequivoca.

La regla puede resumirse de manera sencilla: ninguna expansion urbana sin capacidad de
servicios; ninguna infraestructura sin considerar su cuencay su entorno; ninguna solucion gris
sin evaluar su complemento verde; y ningln servicio sin un responsable capaz de sostenerlo
durante todo su ciclo de vida.
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83.La ciudad autoproducida: habilitar, mitigar o reasentar
Una parte significativa del habitat venezolano ha sido construida informalmente. La
reconstruccion urbana no puede limitarse, por tanto, ni a la ciudad formal ni a la aplicacion de
una sola politica a situaciones radicalmente distintas.

La primera distincion es fundamental: la informalidad juridica no implica necesariamente un
riesgo fisico. En asentamientos técnicamente seguros, la prioridad deberia ser la habilitacién
integral: catastro, regularizacién de la tenencia, agua, saneamiento, drenaje, vialidad,
movilidad, accesibilidad, espacio publico, equipamientos y reforzamiento estructural.

Cuando el riesgo sea mitigable, la habilitacion debera incorporar la estabilizacion de laderas,
el drenaje, las obras hidraulicas, el reforzamiento y la gestién permanente del riesgo. En
cambio, cuando existan cauces activos, flujos torrenciales, inestabilidad severa u otras
amenazas incompatibles con la ocupacién permanente, la reconstruccidon no deberia volver a
consolidar la vulnerabilidad. Alli donde el riesgo no sea mitigable, deberan ofrecerse
alternativas de reasentamiento concertado y de regeneracién urbana.

El reasentamiento no debe entenderse como una mera operacién inmobiliaria. Una nueva
vivienda desconectada del empleo, del transporte, de las escuelas, de los servicios o de las
redes sociales puede reducir una vulnerabilidad fisica y, simultdneamente, crear una nueva
vulnerabilidad social. La reubicacion debe formar parte de una politica de ciudad.

La participacion comunitaria es igualmente indispensable. Los habitantes conocen fallas de
servicio, puntos de inundacién, nuevas ocupaciones, fugas, deterioro del espacio publicoy
necesidades que dificilmente se reflejan con precisidn suficiente en la cartografia oficial.
Asociaciones de vecinos, universidades, gremios y organizaciones sociales pueden contribuir
a identificar prioridades, vigilar obras y servicios, y ejercer la contraloria social.

Pero la participacion no implica crear responsabilidades publicas paralelas. Para todo servicio
debe poder determinarse quién planifica, quién financia, quién contrata, quién es propietario,
quién opera, quién mantiene, quién cobray quién responde cuando falla. El problema
institucional de las estructuras comunales no es la participacién ciudadana, sino la
superposicion de competencias territoriales, financieras o de prestacion de servicios con las
de los municipios y los operadores, sin una delimitaciéon inequivoca de responsabilidades.

84.Financiar la ciudad y alinear los incentivos
Una descentralizacion sin recursos es Unicamente una transferencia de responsabilidades.
Los municipios necesitan capacidad profesional, catastros actualizados, sistemas de
informaciodn, fiscalizacidon y fuentes estables de ingresos para gobernar el suelo y sostener la
infraestructura urbana.

Pero el problema no es solamente fiscal. También existe una economia politica de la
expansion urbana. Una administracién puede obtener beneficios inmediatos autorizando
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nuevas urbanizaciones, actividades econdmicas o mayores densidades: empleo,
construccioén, valorizacién inmobiliaria € ingresos. Los costos de ampliar un acueducto, un
colector, el drenaje, las vias o el transporte surgen posteriormente y pueden recaer sobre otra
administracion, un operador regional o el gobierno nacional. Se produce asi una asimetria
entre el beneficio inmediato y las obligaciones futuras de infraestructura.

La reconstruccion debe hacer que las decisiones sobre el suelo incorporen esos costos.
Ampliar la poligonal urbana deberia requerir demostrar la demanda futura, considerar
previamente las posibilidades de densificacidony consolidacion y comprobar la viabilidad
técnicay financiera de los servicios requeridos.

Los municipios deberan recuperar progresivamente la tributaciéon inmobiliaria, modernizar los
catastros y utilizar instrumentos como las contribuciones por mejoras y los mecanismos de
captura de plusvalias. Cuando una inversion publica, un cambio de zonificacién o una mayor
edificabilidad incrementan significativamente el valor de un terreno, una parte de ese valor
puede, razonablemente, contribuir a financiar la infraestructura que lo permitio.

Las transferencias nacionales y el financiamiento multilateral también pueden contribuir a
alinear los incentivos. Catastros actualizados, mapas de riesgo, transparencia de los
permisos, planes vigentes, disciplina territorial, reduccién verificable de riesgos y
compromisos de operacion y mantenimiento deberian formar parte de las condiciones para
acceder a determinados recursos.

El objetivo no es impedir el crecimiento urbano, sino asegurar que ocurra donde los servicios
puedan sostenerlo y que sus costos futuros no se transfieran indiscriminadamente al conjunto
de la sociedad.

85.La ciudad sostenible: servicios, productividad y gobernanza
La reconstruccion territorial no estara completa si Venezuela construye carreteras, plantas,
redes y viviendas nuevas, pero deja atras ciudades mal gobernadas. Es en la ciudad donde
finalmente convergen casi todas las dimensiones desarrolladas en esta parte: territorio,
ambiente, riesgo, infraestructura, servicios, financiamiento, municipio, participacion
ciudadanay capacidad institucional. El objetivo final no es simplemente reconstruir activos.
Es hacer que la ciudad funcione.

El capital natural establece condiciones y limites. EL ordenamiento territorial determina dénde
proteger, donde excluir, donde condicionary hacia dénde orientar el desarrollo. La
planificacion urbana organiza la ciudad dentro de esos limites. El municipio gobierna el suelo,
el catastro, los permisos, el espacio publico y las decisiones cotidianas. Los operadores
transforman los activos fisicos en servicios. Las comunidades identifican necesidades,
participany exigen resultados. Los niveles estadal y nacional atienden las funciones que
exceden la escala municipal. La dificultad consiste en lograr que todos ellos cooperen sin que
sus responsabilidades se superpongan ni se desdigan.
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Participar sin sustituir. La participacién comunitaria es indispensable para una ciudad bien
gobernada. Los habitantes conocen fallas de servicio, puntos de inundacién, nuevas
ocupaciones, fugas, deterioro del espacio publicoy prioridades que dificilmente se registran
con la precision suficiente en los sistemas administrativos.

Asociaciones de vecinos, organizaciones comunitarias, universidades, gremiosy
organizaciones de la sociedad civil pueden contribuir a identificar prioridades, vigilar las
inversiones, evaluar los servicios, participar en la elaboracién de presupuestos y ejercer la
contraloria social.

Las organizaciones comunitarias pueden incluso asumir determinadas actividades cuando
exista una ventaja efectiva de proximidad y capacidad comprobada: vigilancia de servicios,
identificacion de fugas, cuidado de espacios publicos, pequenas actuaciones comunitarias o
determinadas tareas de mantenimiento. Pero deben hacerlo mediante convenios claros con el
municipio o el operador, con estandares de servicio, financiamiento definido, auditoriay
responsabilidades precisas.

Participar no significa crear una segunda administracion publica sobre el mismo territorio.
Para cada servicio debe poder responderse claramente: quién planifica, quién financia, quién
contrata, quién es propietario, quién opera, quién cobra, quién mantiene, quién fiscalizay
quién responde cuando falla.

Proteger sin militarizar la gestion. EL mismo principio debe aplicarse a las capacidades
militares y de respuesta ante emergencias. La Fuerza Armada dispone de recursos
indispensables para enfrentar terremotos, inundaciones y fallas de infraestructura: logistica,
comunicaciones, transporte, ingenieria, seguridad, maquinaria y capacidad de despliegue
inmediato. Esas capacidades constituyen un activo nacional y deben integrarse al sistema de
proteccidony respuesta.

Pero proteger un activo no significa administrarlo; coordinar una emergencia no significa
gobernar permanentemente el territorio. Una vez superada la contingencia, las autoridades
civiles, los municipios, los reguladores y los operadores profesionales deben recuperar
plenamente sus funciones ordinarias. La excepcionalidad puede organizar la respuestay
salvar vidas; no constituye un modelo sostenible para administrar ciudades y servicios durante
décadas.

Coordinar sin fragmentar. Una ciudad moderna necesita la cooperacion de numerosas
instituciones. Las redes de infraestructura tampoco coinciden necesariamente con las
fronteras municipales. Un acueducto puede abastecer a varios municipios; un sistema de
transporte puede servir a toda una regiéon metropolitana; una cuenca atraviesa multiples
jurisdicciones;y el riesgo puede originarse muy lejos del lugar donde finalmente se producen
las pérdidas.
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La descentralizacidon no implica fragmentar estos sistemas. Cada funcidon debe organizarse a
la escala territorial que combine la proximidad al ciudadano, la capacidad técnica, las
economias de escalay la responsabilidad institucional. El municipio debe gobernar la ciudad;
los operadores deben administrar profesionalmente las redes; los estados y la Nacién deben
desempenar funciones de escala superior; y las comunidades deben participar sin diluir la
responsabilidad final.

La diferencia fundamental radica en coordinar y sustituir. La reconstruccion puede utilizar
convenios interinstitucionales, protocolos de emergencia, contratos de desempernio,
mecanismos de cofinanciamiento y plataformas comunes de informacion para organizar dicha
cooperacion. Pero siempre debe existir una institucidon responsable del resultado. Una
arquitectura clara de responsabilidades. La organizacién basica puede resumirse asi:

Actor Responsabilidad principal

Municipio Suelo, catastro, permisos, fiscalizacién, espacio publico, vialidad y
movilidad localy gestiéon urbana

Operadores Operacion, mantenimiento, expansion, calidad y sostenibilidad de los
profesionales servicios
Estado y Nacion Funciones regionales y nacionales, grandes redes, regulacion, politicas y

equidad territorial

Comunidades Participacion, identificacion de necesidades, cogestién apropiaday
contraloria social

Proteccion Civil Preparacion, alerta, coordinacién y respuesta ante emergencias

Fuerza Armada Defensa, seguridad, proteccién de infraestructura criticay apoyo
extraordinario

Reguladores Normas, estandares, supervision, tarifas cuando corresponday proteccién
de usuarios

Tabla 15 Actores y sus responsabilidades a nivel urbano

El principio es sencillo: muchos actores pueden participar, pero la responsabilidad final no
puede ser anénima.

La ciudad también es una unidad econémica. Una ciudad bien gobernada no solo presta
mejores servicios. También genera productividad, empleo y oportunidades. La ciudad es un
mercado de trabajo, una concentracion de empresasy conocimiento, una plataforma
logistica, un espacio de innovaciény el principal escenario de interaccidon econdmicay social.
La proximidad entre vivienda, empleo, transporte, escuelas, servicios de salud, serviciosy
actividades productivas influye directamente en el tiempo de desplazamiento, el costo de
vida, la productividad de las empresas y las oportunidades disponibles para los hogares.

Una ciudad con suministro intermitente de agua, electricidad inestable, transporte deficiente,
inundaciones recurrentes y grandes distancias entre vivienda y empleo puede disponer de

numerosos activos fisicos y, sin embargo, funcionar de manera deficiente como sistema
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econdémico. La reconstruccién debe, por tanto, transformar al municipio de simple
administrador de permisos en gestor de la ciudad, y transformar la planificacion urbana de una
coleccidn de zonificaciones en un mecanismo capaz de coordinar territorio, riesgo,
infraestructura, servicios, ambiente, movilidad y recursos fiscales.

La infraestructura también debe evaluarse desde esta perspectiva. Una carretera no vale solo
por sus kildmetros construidos, sino por la accesibilidad que genera. Un acueducto, por la
continuidad y la calidad del agua que entrega. Un drenaje, por las pérdidas que evita. Un
espacio publico por la integraciéon urbana que genera. Y una inversion de mitigacion, por la
reduccion verificable del riesgo.

La ciudad como unidad de servicios, productividad y calidad de vida. La ciudad constituye, en
ultimainstancia, la escala en la que el concepto de infraestructura como servicio adquiere su
expresion mas concreta. El ciudadano no experimenta de forma aislada un sistema eléctrico,
un acueducto, una carretera o un plan urbano. Experimenta una ciudad: cuanto tarda en llegar
al trabajo, si dispone de agua, si la electricidad funciona, si puede desplazarse, si su vivienda
estd protegida frente a inundaciones y deslizamientos, si existen escuelas y centros de salud
accesibles y si el espacio urbano ofrece oportunidades econémicas y una calidad de vida
razonable.

Por eso, el éxito de la reconstrucciéon urbana no debe medirse principalmente por el numero
de viviendas entregadas, los kildmetros construidos o los recursos contratados. Debe medirse
por la continuidad y calidad de los servicios, la reduccién delriesgo, el acceso a
oportunidades, la productividad urbana, la calidad del espacio publico y la capacidad
institucional y financiera para sostener esos resultados en el tiempo.

La arquitectura territorial necesaria puede resumirse en cuatro reglas: descentralizacion sin
fragmentacion; participacion sin responsabilidades difusas; apoyo militar sin militarizacion del
gobierno civil; y una sola cadena de responsabilidad publica para cada servicio.

La distincion final debe ser inequivoca: el ordenamiento territorial establece dénde proteger,
doénde excluir, dénde condicionar y hacia dénde orientar el desarrollo; la planificacién urbana
define qué ciudad construir dentro de esos limites; los operadores convierten la
infraestructura en servicios; y la gestion municipal hace que esa ciudad funcione todos los
dias.

La reconstruccion territorial estara completa cuando Venezuela deje de producir planes, obras
y urbanizaciones aisladas y empiece a producir ciudades capaces de prestar servicios, reducir
riesgos, generar oportunidades, rendir cuentas y sostenerse institucional y financieramente a
lo largo del tiempo.
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Las comunas: participacion social sin fragmentar la responsabilidad publica

La Ley Organica de las Comunas, aprobada en diciembre de 2010, cre6 la Comuna como una entidad
localvinculada al ejercicio del Poder Populary a las formas de autogobierno. La legislacion establecié
una arquitectura propia que incluye la planificacién comunal, el Parlamento Comunal, el Consejo
Ejecutivo, los mecanismos financieros y la posibilidad de recibir competencias y servicios
transferidos. También dispuso que el ambito geografico de una comuna puede coincidir o no con los
limites politico-administrativos de los estados y municipios.

El régimen fue objeto de una amplia reforma publicada en la Gaceta Oficial Extraordinaria N.© 6.872
del 30 de diciembre de 2024. Entre las modificaciones, se incorporé una Comision de los Servicios
Publicos de la Comuna, con funciones de coordinacién y gestién de servicios, preparacion de
solicitudes para su transferencia, asi como de identificacion de obras necesarias en el ambito
comunal.

La Constitucién, por otra parte, reconoce simultdaneamente la autonomia municipal y la posibilidad
de transferir determinados servicios a comunidades organizadas cuando demuestren capacidad
para prestarlos. El articulo 184 ofrece, por tanto, una base clara para la participacion y la gestion
comunitaria, sin que necesariamente sea preciso establecer un gobierno territorial paralelo.

La reconstruccién debera resolver explicitamente la relacidon entre los municipios y las estructuras
territoriales creadas en torno al Poder Popular. El problema institucional no reside en la participacién
comunitaria. Aparece cuando se superponen, sobre un mismo territorio, estructuras de planificacion,
gobierno, financiamiento o prestacion, sin una delimitacién inequivoca de responsabilidades.

La posicién de la Comisién de Desarrollo Nacional de la Academia es clara: la reconstruccioén
requiere derogar las leyes del Poder Comunal que usurpan competencias locales y reinstalar y
modernizar las instancias estadales, metropolitanas y locales de ordenacion territorial y desarrollo
urbano, devolviendo la autoridad técnica a las gobernaciones y alcaldias. Este planteamiento no
implica reducir la participaciéon ciudadana. Por el contrario, asociaciones de vecinos, organizaciones
comunitarias, mesas técnicas, presupuesto participativo y formas de contraloria social pueden
mejorar la informacidn, la legitimidad y la rendicién de cuentas.

Tabla 16 Las superposicion del mandato municipal y comunal
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Parte IX — Los sectores estratégicos que definiran el futuro del
pais

86.Las comunas y los servicios en red: agua y electricidad
La Parte VIl mostré que sobre el territorio venezolano se superponen hoy distintas arquitecturas de
decision: la organizacion constitucional de estados y municipios, las estructuras del Poder Populary la
organizacion territorial vinculada a la defensay la seguridad. Al entrar en el &mbito de la infraestructura, esa
superposicion deja de ser solo un problema institucional. Puede convertirse directamente en un problema
de operacion, de inversién y de calidad del servicio.

El agua potable, el saneamiento y la electricidad son servicios de red. No funcionan como una suma de
instalaciones locales independientes, sino como sistemas integrados en los que las decisiones tomadas en
un punto afectan el funcionamiento del conjunto. Una modificacién de valvulas o de bombeos altera
presionesy caudales aguas abajo; una nueva conexion eléctrica modifica cargas, transformadores y
alimentadores; una inversion localizada puede resultar inutil si la restriccién principal se encuentra en otra
parte de la red. Por eso, la participacion comunitaria puede aportar informacion, vigilancia, identificacion de
necesidades y control social, pero no puede sustituir la responsabilidad técnica del operador ni fragmentar
las decisiones que deben tomarse para el sistema en su conjunto.

La legislacion del Poder Popular amplié progresivamente el papel de los consejos comunales y las comunas
en la planificacion, la gestion de recursos, la ejecucién de proyectos y la eventual recepcién de
competenciasy la prestacion de servicios. La arquitectura comunal dejo asi de limitarse a mecanismos de
consulta o de contraloria y adquirié capacidad propia para formular proyectos, administrar recursosy
gestionar funciones transferidas. La reforma de la Ley Organica de las Comunas de 2024 mantuvo esa
orientacion, reafirmando a la comuna como unidad fundamental del Estado comunaly fortaleciendo su
papel en la planificacion, ejecucidon y gestion de competenciasy servicios.

La consecuencia para los servicios publicos es importante: junto a la cadena sectorial formada por el
ministerio, el regulador, el operadory el gobierno territorial, puede surgir una segunda cadena de
priorizacién, financiamiento y ejecucioén, vinculada directamente a las organizaciones comunales. Aguay
electricidad: el mismo problema institucional con arquitecturas sectoriales distintas. El impacto de esta
superposicion no es el mismo en ambos sectores.

Dimension Agua potable y saneamiento Electricidad
Naturaleza del Fuentes, produccién, conduccion, Generacion, transmision, distribuciony
sistema almacenamiento, distribucion, comercializaciéon forman un sistema

saneamiento y disposicién forman una eléctrico integrado
red hidraulica integrada

Arquitectura LOPSAPS: municipio responsable, Sistema progresivamente centralizado
sectorial operador identificado, regulacién bajo conducciéon nacionaly operador
originalmente sectorial, contratos, tarifas e eléctrico integrado

prevista inversiones programadas

Participacion Mesas Técnicas de Agua, usuariosy Consejos comunales, organizaciones
comunitaria organizaciones comunitarias; del Poder Populary mecanismos de
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Influencia sobre
inversiones

Riesgo operacional

Riesgo
institucional
principal

Aporte comunitario
de mayor valor

posibilidad de gestién comunitaria bajo
reglas y responsabilidades definidas

Identificacidon de necesidades,
pequefas obras, rehabilitacién local y
proyectos comunales

Intervenciones locales pueden alterar
presiones, sectorizacion, calidad
sanitaria y equilibrio hidraulico

Superponer una cadena comunal a la
titularidad municipal, regulaciény
responsabilidad del operador previstas
en la LOPSAPS

Informacién sobre fallas, fugas,
continuidad, calidad percibida,
prioridades y contraloria social

participacion local, especialmente en
distribucion y redes de proximidad

Alumbrado, transformadores,
extensiones y mejoras de redes locales

Nuevas cargas o intervenciones locales
pueden afectar transformadores,
alimentadores, proteccionesy calidad
del suministro

Confundir participacién local con
responsabilidad por la operacion
técnica de un sistema integrado

Reporte de fallas, calidad de servicio,
necesidades locales, eficiencia
energéticay vigilancia de inversiones

Tabla 17 Las comunas y los servicios en red de electricidad, agua potable y saneamiento

La diferencia crucial radica en que el marco eléctrico desarrollado durante el periodo chavista incorporé al
Poder Popular en una arquitectura sectorial ya fuertemente centralizada. En agua potable y saneamiento, en
cambio, la legislacion comunal posterior se superpuso a una ley —la LOPSAPS de 2001— concebida bajo
una légica muy diferente: descentralizacion, separacién de funciones, regulacién sectorial, operadores
profesionalizados y participacion de los usuarios dentro de una cadena definida de responsabilidades.

Es alli donde la contradiccidon resulta mas visible. La LOPSAPS ya incorporaba la participacion comunitaria.
La LOPSAPS no fue disefada para la participacion de las comunidades. Por el contrario, buscaba
incorporarla en una arquitectura sectorial ordenada. La ley asigno a los municipios responsabilidades
centrales en la prestacién y el control de los servicios y establecié una separacion entre rectoria, regulacion
y operacion. El modelo contemplaba operadores identificables, planificacién de inversiones, reglas
tarifarias, estandares de calidad y la participacion de los usuarios. El material revisado para este informe
resume esa arquitectura en torno a cuatro pilares: responsabilidad municipal; separacion entre rectoria,
regulacion y operacion; sostenibilidad econdmico-financiera; y participaciéon organizada de los usuarios.

La participacién ciudadana estaba, por tanto, dentro del modelo y no fuera de él. Las Mesas Técnicas de
Agua fueron concebidas como espacios para que los usuarios identificaran problemas, participaran en la
planificacién, vigilaran la prestacion del servicio y ejercieran la contraloria social. La LOPSAPS también
contemplaba la posibilidad de que las organizaciones comunitarias asumieran determinadas funciones o
incluso prestaran servicios locales cuando existieran capacidad, acuerdos, regulacidony una
responsabilidad claramente identificada.

La distincion es fundamental: LOPSAPS incorporaba a la comunidad al sistema sectorial; la arquitectura
comunal posterior cred, ademas, una estructura territorial propia capaz de planificar, recibir recursos,
ejecutar proyectos y solicitar competencias o servicios. El problema, por ello, no es la participacion frente a
la tecnocracia. El problema surge cuando dos estructuras distintas pueden influir simultdneamente en la
misma red, sin una jerarquia clara de decisiones y responsabilidades.
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Del usuario que participa en el territorio que decide. La diferencia parece pequena, pero,
institucionalmente, es profunda. Una Mesa Técnica de Agua puede sefalar que una comunidad lleva varios
dias sin suministro, detectar una fuga o participar en la elaboracién de un diagndéstico. Esa informacion
debe alimentar al operadory al programa de inversiones.

Una comuna que dispone de financiamiento propio para intervenir en una red, priorizar una obra o gestionar
directamente determinados componentes ya se encuentra en un ambito distinto. La decisidn deja de ser
Unicamente de participaciony pasa a incidir en la operacidn y en la configuracién fisica del sistema.

Los documentos examinados para este informe identifican precisamente esa transicién: las organizaciones
comunales pueden formular y ejecutar proyectos, administrar recursos y recibir competencias o servicios
transferidos, lo que puede generar una superposicion potencial con las responsabilidades municipales y
sectoriales.

En un servicio de red, esa superposicion tiene consecuencias técnicas. En un acueducto, manipular
valvulas, modificar conexiones, instalar bombas o extender la red puede alterar el balance hidraulico. Una
solucion que aumenta el suministro en una comunidad puede reducirlo en otra. Una nueva bomba puede
incrementar el caudal local y, al mismo tiempo, generar presiones incompatibles con las tuberias
existentes. Una conexidn realizada sin control sanitario puede introducir riesgos de contaminacion. El
material técnico utilizado para este analisis advierte precisamente sobre los riesgos de intervenciones
locales en valvulas, presiones y redes sin coordinaciéon con el operador.

En electricidad ocurre algo equivalente. Una comunidad puede identificar perfectamente la necesidad de un
nuevo transformador o de extender una red. Pero determinar la solucion requiere conocer las cargas, la
capacidad aguas arriba, las protecciones, los alimentadores, los niveles de tensiény el comportamiento de
la red. La comunidad suele ser la escala mas adecuada para identificar el problema. No necesariamente es
la escala adecuada para decidir la solucion técnica.

Las comunas también modificaron la légica de la inversion. ELimpacto no se limita a la operacion. También
afecta laforma en que se seleccionan las inversiones. Una de las fortalezas de la participacion comunitaria
es que permite identificar demandas que pueden permanecer invisibles para una empresa centralizada. Las
comunidades conocen dénde existen fugas, baja presion, interrupciones recurrentes, postes deteriorados,
calles sin alumbrado o sectores que nunca fueron adecuadamente conectados. Esa informacion debe
formar parte de la programacion de inversiones.

Pero una empresa de servicios no puede construir su programa de CAPEX simplemente agregando
proyectos comunitarios. La falla visible no siempre identifica la restriccion real. Una comunidad puede
requerir, aparentemente, una nueva tuberia cuando el problema se encuentra en la planta de produccién,
en una estaciéon de bombeo o en un tanque situado kildmetros aguas arriba. Un transformador puede estar
sobrecargado porque el alimentador completo requiere refuerzo. Una nueva extension puede empeorar la
calidad del servicio si no hay capacidad adicional en el sistema matriz.

Por eso, la priorizacion territorial debe integrarse con planes maestros, modelos de red y gestién de activos.
Elriesgo de una arquitectura fragmentada es sustituir la planificacién del sistema por una coleccién de
intervenciones localmente visibles. Puede aumentar el nimero de obras ejecutadas sin mejorar
proporcionalmente la calidad del servicio.

Esta distincion es especialmente importante en un pais con recursos fiscales escasos. Cada inversion local
debe responder a tres preguntas: ;resuelve realmente la restriccion del sistema?, ; quién sera propietarioy
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operador del activo?, y ;quién financiara su operacién y mantenimiento una vez construido? Una obra sin
esas respuestas puede aumentar el CAPEX y, simultaneamente, los pasivos futuros.

La contradiccion con la LOPSAPS. El sector del agua muestra con especial claridad las consecuencias de
esta evolucidn. La LOPSAPS pretendia ordenar un sector histédricamente centralizado estableciendo
responsabilidades diferenciadas. El municipio debia adquirir un papel central en la titularidad y control del
servicio; la rectoria nacional fijaria politicas; la regulacidn debia ejercer una funciéon técnica independiente;
y operadores municipales, regionales o mancomunados prestarian los servicios con responsabilidades
definidas.

El modelo buscaba, ademads, avanzar hacia una gestion econémicamente sostenible mediante tarifas, la
recuperacion eficiente de costos, subsidios explicitos y programas plurianuales de inversién. El material
revisado destaca, precisamente, que la LOPSAPS vinculaba las tarifas con los costos de operacion,
mantenimiento y reposicién, asi como con la sostenibilidad financiera.

Las leyes comunales introdujeron una légica territorial distinta. La comuna no necesariamente coincide con
la jurisdiccién del operador ni con la geometria hidraulica de la red. Sus limites pueden no coincidir con los
de municipios, sistemas de abastecimiento, sectores hidraulicos o cuencas. Las prioridades se construyen
a nivel territorial a partir de las necesidades de la comunidad y pueden recibir financiamiento mediante
circuitos distintos de los presupuestos municipales o empresariales. El propio material del informe senala
que la cartografia comunal puede diferir de la division politico-administrativa y que diversas comunas
pueden coexistir dentro de una misma jurisdiccion.

Asi, la logica original de la LOPSAPS quedod cada vez mas tensionada entre varios centros de decision. Por
una parte, la descentralizacién prevista por la ley nunca se completé y la prestacidon continué dependiendo
en gran medida de las hidrolégicas nacionales y regionales. Por otra parte, surgieron consejos comunales,
comunas y otras organizaciones capaces de participar en la definicidn y la ejecucion de actuaciones
relativas a los servicios. El resultado no fue una verdadera descentralizacion regulada, sino una
superposicion de responsabilidades: en resumen, un caos que contribuyd al deterioro abrupto del servicio.

La reconstruccion del sector debe resolver esa contradiccion. No se trata de eliminar la participacion, sino
de reconstruir la cadena de responsabilidad. La respuesta no puede ser regresar a un modelo
exclusivamente vertical en el que las empresas decidan sin la participacion de los usuarios. La experiencia
comunal conserva elementos valiosos: proximidad al ciudadano, conocimiento detallado de las fallas,
capacidad de organizacion, vigilancia del servicio, contraloria socialy la posibilidad de ejecutar con rapidez
determinadas actuaciones pequenas.

Esas capacidades deben preservarse. Pero deben incorporarse a la cadena sectorial y no operar como
sustituto de esta. En agua potable y saneamiento, la reconstruccién debe recuperar la légica basica de la
LOPSAPS: rectoria clara, regulacion independiente, municipio con responsabilidades definidas, operadores
profesionalizados, contratos o instrumentos de gestidn, sostenibilidad financiera y participacién organizada
de los usuarios.

Las organizaciones comunitarias pueden informar, vigilar, participar en la priorizacion de inversionesy,
cuando exista capacidad comprobada, gestionar determinados sistemas pequefos mediante reglas
explicitas. Pero la planificacion hidraulica, el control de calidad, la sectorizacion, la gestion de presiones,
las grandes inversiones y la operacion de sistemas integrados deben permanecer bajo la responsabilidad
profesional del operador.
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En electricidad debe aplicarse el mismo criterio. La participacion puede contribuir a identificar fallas,
priorizar las necesidades locales, vigilar la calidad y apoyar programas de eficiencia. Pero generacion,
despacho, transmisidén, protecciones, operacién de alimentadores y planificacidn del sistema no pueden
fragmentarse entre los territorios comunales.

La regla para ambos sectores debe ser inequivoca: la comunidad identifica, participa y controla; el operador
decide y responde por la integridad técnica de la red; el regulador establece y verifica los estandares; y
ninguna inversion se incorpora al sistema sin operador, financiamiento de O&M y compatibilidad con el plan
maestro correspondiente.

Esta separacion de funciones no reduce la participacién ciudadana. La hace mas efectiva, porque convierte
la demanda social en informacion para mejorar el servicio sin destruir la responsabilidad institucional
necesaria para prestarlo.

La leccion es central para todos los sectores: una red no puede gobernarse como una suma de territorios
independientes. La proximidad debe utilizarse para identificar las necesidades; la ingenieria y la regulacion
para convertirlas en soluciones; y una institucion claramente identificada debe responder finalmente por el
servicio.

87.Electricidad: crisis estructural y la necesidad de una reforma profunda
La electricidad constituye la infraestructura mas critica para la estabilizaciony la
reconstruccion venezolanas. Su deterioro afecta simultaneamente al agua potable, a las
telecomunicaciones, a los hospitales, al transporte, a la produccidon industrial, a la logistica, al
comercioy al funcionamiento financiero. En sistemas altamente interdependientes, la
fragilidad eléctrica tiende, ademas, a amplificar vulnerabilidades preexistentes en
practicamente todos los demas sectores de infraestructura.

Durante décadas, Venezuela desarrolld uno de los sistemas eléctricos mas extensos y
robustos de América Latina, apoyado principalmente en la generacién hidroeléctrica a gran
escalay en la expansion progresiva de las redes nacionales de transmisién. Sin embargo, el
deterioro del mantenimiento, la centralizacién administrativa, el abandono de las reglas
basicas de gobernabilidad y la pérdida acumulada de capacidades técnicas terminaron por
provocar enormes fallas operativas y una vulnerabilidad sistémica.
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Sistema Eléctrico Venezolano (1990-2025)

Capacidad instalada vs. capacidad operativa real
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ados. Fuente: Elaboracion propia con base en datos del sector eléctrico venezolano.

Figura 22 El sistema eléctrico venezolano, capacidad instalada y operativa (1990-2025)

88.Un sistema al borde del colapso permanente
El colapso del sistema eléctrico venezolano constituye uno de los mayores fracasos de
infraestructura publica en América Latina en las ultimas décadas. Venezuela pasé de operar
uno de los sistemas eléctricos mas avanzados de la region, basado en el complejo
hidroeléctrico del Caroniy en una extensa red nacional interconectada, a enfrentar apagones
recurrentes, racionamientos crénicos y una capacidad operativa que no supera un tercio de la
capacidad instalada. La crisis no puede explicarse Unicamente por la falta de inversion, las
sequias o las sanciones.

Un punto de inflexién fundamental se produjo entre 2001 y 2010. La Ley Organica del Servicio
Eléctrico (LOSE) de 2001 habia sido disefiada bajo un modelo de modernizacién inspirado en
las reformas eléctricas aplicadas en América Latina durante los anos noventa, que promovia la
separacion de actividades, la regulaciéon independiente, la sostenibilidad financieray la
participacion privada en la generacion. Sin embargo, a partir de 2007 comenzd una
recentralizacion acelerada del sector mediante la nacionalizacion de las empresas eléctricas y
la creacion de CORPOELEC como la corporacién estatal Unica.

Este proceso culmind con la aprobacion de la Ley Organica del Sistemay Servicio Eléctrico
(LOSSE) en diciembre de 2010, que reemplazé el modelo anterior por un esquema de
monopolio estatal verticalmente integrado, politicamente subordinado al Ejecutivoy
sustentado en tarifas altamente subsidiadas. ElL nuevo marco fortalecid el control estatal,
amplio el concepto de acceso universal como derecho social, eliminé los mecanismos de
competencia, elimind la supervision técnica independiente, redujo la transparencia operativa
y destruyo los incentivos econdmicos necesarios para mantener y expandir de manera
sostenible el sistema eléctrico.
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El deterioro del sistema refleja un problema mas grave: el colapso institucional del sector
eléctrico. Durante dos décadas, la centralizacidon extrema, la subordinacién politica de las
decisiones técnicas, el colapso tarifario, la corrupcion, la destruccion de los incentivos
econdmicosy la pérdida masiva de capacidades profesionales erosionaron la sostenibilidad
del sistema. Elresultado fue un modelo incapaz de mantener, expandiry operar de manera
eficiente una infraestructura compleja y altamente interdependiente con los sectores
petrolero, gasifero y de agua potable.

EDELCA: excelencia técnica sobre una base financiera insostenible

Desde los anos sesenta, EDELCA ha sido una empresa de referencia internacional y el ndcleo técnico
del sistema eléctrico venezolano. Al final de su trayectoria institucional, en 2010, gestionaba cerca de
15.300 MW de capacidad instalada en el Bajo Caroni: Guri, con 10.000 MW; Macagua, con 3.140 MW; y
Caruachi, con 2.160 MW. También operaba una extensa red troncal de transmisiéon de 800 kV y 400 kV,
indispensable para transportar la energia hidroeléctrica a los principales centros de consumo del pais.

Esta fortaleza técnicay operacional, sin embargo, no estuvo acompafada de una politica publica
capaz de garantizar los recursos necesarios para operar, mantener, reponery ampliar los activos a lo
largo de todo su ciclo de vida. Durante buena parte de su trayectoria, las tarifas de EDELCA
permanecieron desvinculadas de los costos de generacidn, transmisién, mantenimiento y reposicion
de capital. A mediados de los afnos noventa, por ejemplo, la empresa vendia energia en bloque a las
distribuidoras estatales a precios cercanos a 0,15 centavos de délar por kWh. La tarifa residencial de la
Electricidad de Caracas era de 2,8 US¢/kWh, frente a aproximadamente 7 US¢/kWh en Chiley 10
US¢/kWh en Colombia.

Elresultado fue una paradoja: una empresa de excelencia internacional, pero descapitalizada
comercialy financieramente. El subsidio no eliminaba el costo de la electricidad; lo trasladaba fuera
de la tarifa y lo convertia en aportes fiscales, garantias soberanas y deuda publica. El servicio parecia
barato para el usuario, mientras que el Estado asumia el costo de sostenery expandir el sistema.

Entre 1994 y 1996, EDELCA ejecutaba inversiones estimadas entre US$300 millones y US$500 millones
anuales, financiadas principalmente mediante endeudamiento, garantias soberanas y aportes de
capital del Estado. Entretanto, sus ingresos corrientes apenas alcanzaban para cubrir la némina, la
operaciény el mantenimiento preventivo basico. La morosidad crénica de CADAFE, su principal
comprador, agravaba esta fragilidad: EDELCA facturaba la energia suministrada, pero no recibia
oportunamente el flujo de caja necesario para sostener la operacién y contribuir al financiamiento de
su expansion.

EDELCA construyd y operd infraestructura de clase mundial, pero su experiencia demuestra que
ningun sistema puede ser sostenible cuando el precio del servicio permanece desconectado de su
costo real. La reconstruccion del sector eléctrico debera integrar, desde el comienzo, tarifas capaces
de cubrir los costos eficientes del servicio; subsidios explicitos, focalizados y financiados por el
presupuesto publico; disciplina de pago y cobranza; financiamiento adecuado del OPEX, del
mantenimiento y de la reposicion de activos; y una regulacion técnicay econdmica independiente.

BOX 14 Edelca, una empresa de clase mundial
La verdadera pregunta para Venezuela ya no es cOmo reparar plantas aisladas ni concluir
proyectos inconclusos. La pregunta central es si el marco legal e institucional actual permite
recuperar de manera sostenible el servicio eléctrico. La evidencia indica que no. Mientras

165



persistan el monopolio vertical integrado de CORPOELEC, la ausencia de regulacion
independiente, las tarifas artificialmente subsidiadas y las restricciones estructurales a la
inversién privada, cualquier recuperacion sera necesariamente parcial, fragily
financieramente inviable.

89.¢{Como recuperar el sistema eléctrico venezolano?
El sistema puede estabilizarse parcialmente bajo el marco actual, pero no puede reconstruirse
plenamente sin reformas estructurales. Venezuela puede estabilizar temporalmente el
sistema mediante reparaciones de emergencia, rehabilitacién térmica puntual y la expansion
de la autogeneracion distribuida. Pero no podra reconstruir un sistema eléctrico moderno,
resiliente y sostenible sin una reforma profunda del modelo institucional, regulatorioy
financiero del sector. La experiencia internacional demuestra que los sistemas eléctricos
sostenibles requieren regulacién independiente, disciplina financiera, inversién continua,
competencia cuando sea posible y operadores técnicamente auténomos. La recuperacion del
sector eléctrico venezolano dependera menos de la capacidad de construir nuevas plantas
que de la de reconstruir instituciones capaces de operar el sistema con criterios técnicosy
economicos a largo plazo.

La experiencia reciente muestra que la recuperacién eléctrica no puede reducirse
exclusivamente a la expansion de la capacidad instalada. La resiliencia de las redes, el
mantenimiento diferido, la confiabilidad de la transmision, la disponibilidad de combustibles,
la redundancia operacional y la capacidad de respuesta de las utilities resultan igualmente
importantes para garantizar la continuidad funcional del sistema. La estabilidad eléctrica
moderna depende simultdneamente de activos fisicos, de la gobernabilidad, del
mantenimiento y de la operacidén técnica profesional.

Durante las primeras fases de reconstruccion, la prioridad debera concentrarse en la
estabilizacidon operacional del sistema, la reduccidn de vulnerabilidades criticas y la
recuperacion gradual de la confiabilidad de las redes existentes antes que en nuevos
megaproyectos de generacion. La rehabilitacién selectiva de la transmisién, el mantenimiento
estratégico, el fortalecimiento de la operacién técnicay la mejora progresiva de la capacidad
de respuesta podrian generar beneficios inmediatos significativamente mayores que los de la
expansion acelerada de nueva infraestructura fisicamente visible.

La transformacion energética global también obligara a Venezuela a reconsiderar su estrategia
eléctrica a largo plazo. La transicion energética global, la digitalizacion, la descentralizacion
tecnoldgicay la creciente importancia de la resiliencia climatica modificaran los modelos
tradicionales de generacién y distribucién de energia. La reconstruccidn del sistema eléctrico
venezolano debera combinar la recuperacién urgente de la confiabilidad operacional con una
modernizacion gradual orientada a la resiliencia, la flexibilidad y la sostenibilidad futura.
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90.Agua potable: el colapso de la salud publica
El agua potable y el saneamiento representan, simultdaneamente, infraestructura critica,
estabilidad social, salud publicay legitimidad institucional. En contextos de fragilidad estatal
prolongada, la continuidad minima de los servicios de agua frecuentemente constituye uno de
los factores mas visibles y politicamente sensibles en el desempeno cotidiano del Estado.

El colapso del sector del agua no es principalmente una crisis de infraestructura: es una crisis
institucional. La crisis refleja un problema mas grave: el colapso institucional, regulatorio y
operativo del modelo de gestién del agua potable y del saneamiento. Durante las ultimas dos
décadas, la discrecionalidad en la conduccidn del sector, el ocultamiento deliberado de la
tragica situacion operativa, la falta deliberada de rendiciéon de cuentas, la centralizacién
extrema, la subordinacion politica de las empresas hidrolégicas, el colapso tarifario, la
pérdida de capacidades técnicas y la ausencia de mantenimiento sistematico erosionaron la
sostenibilidad del sistema. El resultado fue un modelo incapaz de operar, mantenery expandir
una infraestructura compleja, intensiva en energia e interdependiente de los sectores eléctrico
y urbano.

La destruccion de la sostenibilidad financiera terminé por paralizar la capacidad operativa del
sistema. Durante afos, las tarifas permanecieron congeladas mientras la inflaciony la
devaluacién pulverizaron los ingresos de las empresas hidroldgicas. La capacidad para
financiar el mantenimiento preventivo, la reposicidon de equipos, la expansién deredesy la
contratacién de personal técnico especializado se colapsd. Como consecuencia, gran parte
de la infraestructura hidraulica nacional opera hoy muy por debajo de su capacidad de disefo,
con pérdidas fisicas elevadas, fallas recurrentes de bombeo y obsolescencia de activos
criticos.

91.Un sistema en emergencia permanente
El deterioro del sector de agua potable y saneamiento en Venezuela constituye una de las
expresiones mas severas del colapso de la infraestructura publica nacional. Durante décadas,
el pais desarrolld uno de los sistemas hidraulicos mas ambiciosos de América Latina, basado
en grandes embalses multipropdsito, extensos sistemas de trasvase, importantes acueductos
regionales y elevados niveles de cobertura urbana.

Hoy, sin embargo, Venezuela enfrenta un deterioro generalizado del servicio, caracterizado por
la precariedad, las interrupciones prolongadas, las pérdidas masivas de agua, el colapso
operacional de estaciones de bombeo y plantas de tratamiento, el deterioro de la calidad del
aguay la dependencia de mecanismos informales de abastecimiento. La crisis hidrica se ha
convertido en un problema de salud publica, de productividad econdmicay de estabilidad
social.
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Turimiquire, crénica de una crisis anunciada

La crisis hidrica que afecta a Cumana, la Peninsula de Araya y, parcialmente, a la isla de Margarita no
es un evento aislado ni imprevisible, sino la culminacién de mas de cuatro décadas de deterioro
acumulado en el sistema Turimiquire. El derrumbe en el tunel Guamacan en febrero de 2026
interrumpio el suministro de agua potable a unas 500.000 personas y volvié a exponer vulnerabilidades
estructurales que habian sido advertidas por especialistas en 1994, 2008 y 2011, cuando incluso se
recomendd declarar la situacion del Turimiquire como una “emergencia nacional”. El problema se
arrastra practicamente desde la inauguracion de la obra: la presa Las Canalitas ha presentado
filtraciones desde el inicio de sus operaciones en 1989, con multiples reparaciones parciales que no
han resuelto las fallas estructurales en el disefo, la construccién y la operacién.

La emergencia actual revela un patrén reiterado de improvisacion, de inspeccion técnica deficiente, de
mantenimiento insuficiente y de ausencia de planificacion de contingencias a lo largo de todos los
gobiernos. Durante afios, las respuestas se centraron en reparaciones parciales y soluciones
temporales, mientras el deterioro avanzaba tanto en el tunel Guamacan como en la presa Las
Canalitas. La crisis también evidencia la ausencia histdrica de gestion de la demanda urbana: pérdidas
superiores al 50%, tomas clandestinas, consumo no controlado, falta de sectorizacién y escasa
medicidn convierten un 70% del agua producida en agua perdida, desperdiciada, y no contabilizada. En
otras palabras, la emergencia no responde a la escasez de agua, sino al colapso de la gestidn integral
del sistema. Mas de lo mismo solo prolongara la “crénica de una crisis anunciada”.

Las soluciones propuestas requieren combinar simultdneamente la gestion de la oferta y la de la
demanda. Por el lado de la oferta, se plantea rehabilitar con urgencia las fuentes alternas de
Manzanares y Cancamure, optimizar la planta J.J. Codallos, fortalecer el sistema Clavellinos,
racionalizar el suministro mediante camiones cisterna y evaluar nuevas fuentes complementarias,
como ladesalaciény las aguas subterraneas. Pero la medida masimportante e inmediata es la gestién
de la demanda: sectorizacion de redes, control de fugas, eliminacion de tomas ilegales, medicion en
tiempo real, campafas masivas de ahorro y racionalizacion temporal del consumo, siguiendo
experiencias internacionales como las de Bogota y Ciudad del Cabo. Laverdadera solucién no consiste
Unicamente en reparar un tunel o una presa, ni en construir otra tuberia, sino en un cambio de
mentalidad que transforme un modelo de gestion que durante décadas privilegio la improvisaciony la
politica por encima de la sostenibilidad técnica y operativa del sistema hidrico nororiental.

En conclusidn, la crisis actual del sistema Turimiquire deja al descubierto una falla estructural aguda
en el modelo de gestidon del agua de la regidn nororiental. La rehabilitacion profunda de la
infraestructura critica, especialmente el tunel de Guaimacany la presa Las Canalitas, es inevitable,
exige unavision de largo plazo, incluyendo la operacién en emergencia del sistema Cumana-Margarita
por varios afnos. Esta crisis debe aprovecharse como el catalizador necesario para transformar
estructuralmente el sistema de abastecimiento. La disponibilidad de recursos hidricos y la
infraestructura no son el principal problema. La improvisacion, la falta de una planificacién
estratégica, la ausencia de gobernabilidad en la gestidn de la crisis, junto con la ineficiencia operativa
son los factores determinantes

BOX 16 Turimiquire, una crisis anunciada

El sector del agua entré en una trayectoria de deterioro estructural que se profundizé
considerablemente cuando se revirtio la reforma descentralizadora de los anos noventa. La
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Ley Organica para la Prestacion de los Servicios de Agua Potable y Saneamiento (LOPSAPS) de
2001 introdujo un marco moderno de reforma sectorial inspirado en experiencias
internacionales exitosas de descentralizacion y gestion empresarial. La ley promovia una
separacion clara entre rectoria, regulacion y operacion; fortalecia la autonomia técnicay
financiera de los prestadores; impulsaba la recuperacion gradual de costos con criterios de
equidad social; y contemplaba una mayor participaciéon de los municipios y de operadores
especializados.

Sin embargo, este modelo nunca llegd a implementarse porque la ley no fue debidamente
reglamentada. A partir de mediados de los anos 2000, el sector comenzd un proceso de
recentralizacion progresiva caracterizado por una gestidn discrecionaly politicamente
subordinada al nivel central, mediante el control directo de HIDROVEN sobre las hidrolégicas
regionales, el congelamiento de las tarifas y la dependencia de transferencias fiscales
extraordinarias. El resultado fue la erosidon de la autonomia operativa, la destruccion de
incentivos para una gestion eficiente, la pérdida de talento gerencial y el debilitamiento
sistematico y deliberado de la sostenibilidad financiera y técnica del sector.

El Decreto 5.229 de enero de 2026 profundiza alin més en las causas estructurales que
llevaron al colapso del sector. La reforma recentraliza las decisiones estratégicas, concentra
funciones regulatorias y operativas bajo el control politico central y erosiona los principios
fundamentales de autonomia operativa y de regulacion independiente previstos en la ley.
Ademas de generar inseguridad juridica e institucional, el nuevo esquema reduce aun mas los
incentivos para una gestion técnica y financieramente sostenible, profundizando en las
mismas fallas estructurales que histéricamente contribuyeron al colapso del antiguo modelo
centralizado del INOS.

La experiencia regional demuestra precisamente lo contrario: algunas mejoras en la cobertura,
la continuidad y la calidad del servicio han estado asociadas a operadores descentralizados,
con una gerencia técnica independiente y con sostenibilidad financiera parcial bajo reglas
clarasy estables, como ocurrié con Hidrocapital en los afios noventa.

92.Recuperar el agua para recuperar el pais
El deterioro de los sistemas de agua potable en Venezuela refleja multiples problemas
acumulados: pérdidas fisicas elevadas, deterioro de la infraestructura, debilidad operativa,
escasez de mantenimiento, vulnerabilidad de las fuentes y fragilidad institucional de las
utilities. La interdependencia entre el aguay la electricidad, ademas, amplifica la
vulnerabilidad sistémica. Las fallas eléctricas tienen efectos en cascada en los sistemas de
bombeo, tratamiento y distribucion, asi como en la capacidad operativa de los sistemas
urbanos de agua potable.

Ninguna rehabilitacion de infraestructura sera sostenible mientras el modelo institucional del
sector permanezca colapsado. La cuestion central es si el marco institucional actual permite
recuperar de manera sostenible los servicios de agua potable y de saneamiento. La evidencia
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indica que no. Mientras persistan la subordinacion politica de las empresas operadoras, la
ausencia de regulacion independiente, el colapso tarifario, la falta de autonomia empresarialy
las restricciones estructurales al financiamiento y la inversion, cualquier recuperacion sera
necesariamente parcial, fragily financieramente inviable.

Sistemas de Agua y Saneamiento en Venezuela (1990-2025)
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Figura 23 Demanda eléctrica de los sistema de agua (1990-2025)

La reconstruccion inicial debera concentrarse prioritariamente en la estabilizacion
operacional, la reduccion de pérdidas, la rehabilitacion selectiva y el fortalecimiento gradual
de las utilities antes que en la expansién indiscriminada de grandes obras hidraulicas. En
numerosos sistemas urbanos, mejoras modestas en el mantenimiento, la sectorizacién, la
reduccion de fugas y la gestion operativa pueden generar incrementos significativos en la
continuidad y la eficiencia del servicio.

La sostenibilidad futura del sector también requerira enfrentar desafios como la urbanizacion
informal, el cambio climatico, la degradacién ambientaly la vulnerabilidad hidrica a nivel
regional. Las sequias prolongadas, la variabilidad hidrolégica y los eventos extremos
incrementaran la presién sobre los sistemas de agua urbanay rural. La resiliencia hidrica
debera convertirse, por tanto, en un componente central de la estrategia nacional de
adaptaciony resiliencia.

La reconstruccion del sector del agua también requerira redefinir los modelos institucionales y
financieros de las utilities. Durante décadas, numerosos sistemas operaron bajo esquemas
sin recuperacion de costos operativos, con una fuerte dependencia fiscal y una autonomia
operativa limitada. Sin fortalecimiento de la gobernabilidad, de la capacidad técnicay de una
sostenibilidad financiera minima, incluso las importantes inversiones fisicas podrian
deteriorarse rapidamente.

La evidencia regional es inequivoca. La experiencia comparada en América Latina ofrece una
leccidn clara de politica publica que las autoridades nacionales no deberian ignorar. Paises
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con realidades institucionales diversas, como Brasil, Chile, Colombia y Peru, han logrado
mejoras sostenidas en la cobertura, la continuidad y la calidad de los servicios de agua
potable y saneamiento mediante marcos legales claros, operadores descentralizados con
autonomia operativa, reguladores técnicos independientes y esquemas tarifarios sostenibles
con subsidios focalizados.

En conclusidn, insistir en una nueva estructura centralizada, como se aprobé mediante el
decreto 5.229, coloca a Venezuela en sentido contrario a la evolucidén regional, llevandola
hacia modelos que la propia regién ha abandonado. La CEPAL, el Banco Mundialy el Banco
Interamericano de Desarrollo coinciden en un punto central: los retrocesos en el sector del
agua suelen estar asociados a la concentracion excesiva de decisiones, a la erosion de la
regulacion técnicay a la sustitucion de la ley por decretos discrecionales.

En consecuencia, las autoridades sectoriales deben suspender cualquier proceso de
recentralizaciéon que contradiga el marco legal establecido en la LOPSAPS, como ley de la
Republica; restablecer la descentralizacion operativa con fortalecimiento institucional;
avanzar hacia la sostenibilidad financiera con criterios de equidad social; y crear un ente
regulador independiente, técnico y creible, separado de la operacion.

93.Transporte y logistica: un pais desconectado
El deterioro del sistema de transporte y vialidad en Venezuela se ha convertido en una de las
principales limitaciones para la recuperacion econdémica, la integracion territorial y la
competitividad del pais. Durante gran parte del siglo XX, Venezuela desarrollé una
infraestructura moderna para los estandares regionales, apoyada en la renta petroleray en
una solida capacidad de inversion publica. La expansion de autopistas, puertos, aeropuertos,
metros y corredores logisticos permitid integrar los principales centros urbanosy productivos
del pais. Sin embargo, hoy Venezuela enfrenta un deterioro generalizado de carreteras,
puentes, puertos, sistemas ferroviarios y transporte urbano, acompanado de una
fragmentacion operativa y una severa pérdida de capacidad institucional.

94.Infraestructura vial en deterioro acelerado
La crisis del sector no puede explicarse Unicamente por la caida de la inversién publica o la
contraccién econdmica. El problema central ha sido el colapso del modelo de gobernanza,
planificaciony financiamiento de la infraestructura. Durante las ultimas dos décadas, la
recentralizacion politica, el debilitamiento de las gobernaciones y los municipios, la
subordinacion de las decisiones técnicas a prioridades coyunturales y el abandono del
mantenimiento preventivo han erosionado la sostenibilidad del sistema. Aunque formalmente
el sector continua bajo la rectoria del Ministerio del Poder Popular para el Transporte (MPPT),
en la practica opera bajo una combinacién de centralizacion politicay fragmentacion
operativa que ha debilitado la coordinacién territorial y reducido la capacidad de gestion del
Estado.
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El punto de quiebre ocurrié cuando el sector se orientd hacia proyectos de alta visibilidad
politicay hacia decisiones de corto plazo. La planificacién del transporte dejé de responder
prioritariamente a criterios de conectividad territorial, productividad, mantenimiento y analisis
costo-beneficio. La ausencia de una autoridad técnica multimodal capaz de integrar vialidad,
logistica, puertos, ferrocarriles, transporte urbano y desarrollo territorial fragmentd ain mas la
capacidad para orientar estratégicamente las inversiones. Como consecuencia, numerosos
puentes, lineas de metro, proyectos ferroviarios, urbanos y logisticos quedaron inconclusos o
subutilizados, generando “elefantes blancos” que absorbieron enormes recursos sin
traducirse en mejoras sostenibles de la movilidad y la competitividad.

La consecuencia mas visible de este deterioro ha sido el abandono sistematico del
mantenimiento. El principal problema del sector ya no es la falta de nuevas obras, sino el
colapso de la infraestructura existente. Gran parte de la red vial nacional presenta pavimentos
deteriorados, fallas estructurales en puentes, drenajes colapsados y senalizacion deficiente.
Paralelamente, el modelo de financiamiento mostré debilidades estructurales:
histéricamente dependid casi exclusivamente de la renta petrolera, del presupuesto nacional
y de mecanismos extraordinarios de financiamiento publico. A diferencia de otros paises
latinoamericanos, Venezuela no desarrolld mecanismos modernos de concesiones,
asociaciones publico-privadas y financiamiento a largo plazo. La caida de los ingresos
petroleros termind por destruir la capacidad para sostener programas masivos de inversiony
mantenimiento.

La verdadera crisis del transporte en Venezuela ya no es Unicamente una crisis de
infraestructura: es una crisis de gobernanzay de capacidad estatal. El Estado mantiene el
control formal sobre gran parte de la infraestructura, pero, simultdneamente, carece de los
recursos, las capacidades técnicas y los mecanismos modernos de gestion necesarios para
sostenerla. La ausencia de regulacion técnica independiente, la limitada participacion privada
y la falta de mecanismos transparentes de priorizacidon de inversiones redujeron la eficiencia,
la competitividad logistica y la resiliencia territorial del sistema. La recuperacion del sector
reguerira mas que nuevas obras; exigira reconstruir capacidades institucionales capaces de
planificar, priorizar y gestionar sistemas complejos de movilidad y logistica con una vision de
largo plazo.

95.Reconectar el territorio nacional
La prioridad inmediata debe centrarse en recuperar el mantenimiento y la resiliencia de la
infraestructura existente antes de embarcarse en nuevos megaproyectos. La rehabilitaciéon de
corredores estratégicos, puentes criticos, drenajes y sistemas urbanos de movilidad generaria
retornos econdémicos y sociales mayores que los de las nuevas expansiones de baja viabilidad.
Paralelamente, Venezuela necesitara fortalecer las gobernaciones, los municipios y las
autoridades metropolitanas, promover una descentralizacidon operativa gradual y abrir espacio
a mecanismos modernos de concesiones y asociaciones publico-privadas, especialmente en
autopistas, logistica, puertos, aeropuertos y corredores ferroviarios. La reconstruccion
sostenible del sector dependera, finalmente, de sustituir la légica de obras aisladas y de
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anuncios coyunturales por un modelo basado en el mantenimiento sistematico, la gobernanza
técnica, el financiamiento sostenible y la planificacion integrada del territorio nacional.

96.Petroleo y transicion energética: la gran paradoja venezolana
Venezuela continuara dependiendo, fiscal y econdmicamente, del petréleo durante varias
décadas. Aun bajo escenarios de transicion energética acelerada, los hidrocarburos seguiran
desempenando un papel importante en la economia global durante buena parte del siglo XXI.
Sin embargo, el contexto internacional en el que operara el sector energético venezolano sera
distinto del que permitio la expansion petrolera del siglo XX.

Escenarios mundiales de demanda de petréleo (2023-2050)
Basado en proyecciones del World Energy Outlook de la AIE
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La transicién energética global esta modificando los patrones de inversion, financiamientoy
demanda de hidrocarburos. La presién internacional por la descarbonizacion, la
electrificacion, la eficiencia energética y la reduccién de emisiones incrementara la
competencia entre los productores y reducira gradualmente el espacio fiscal para modelos
altamente dependientes de la renta petrolera. Venezuela enfrentara, por tanto, el desafio
simultaneo de recuperar capacidades productivas bésicas y de adaptarse gradualmente a una
economia energética global en transformacion.

La reconstruccion del sector petrolero también enfrentara importantes restricciones
institucionales y operativas. Mas alla de sanciones internacionales o limitaciones financieras,
buena parte del deterioro acumulado se debe a la pérdida de capacidades técnicas, la
debilidad de la gobernabilidad, el deterioro operacionaly la fragilidad institucional de PDVSAy
del ecosistema energético nacional. La recuperacion sostenible del sector requerira
reconstruir capacidades gerenciales, de mantenimiento, de transparencia operativay de
credibilidad institucional.
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Durante las primeras etapas, la estrategia energética debera priorizar la recuperacion
selectiva de la produccidn, la rehabilitaciéon de la infraestructura critica y la estabilizacién
operacional antes que la expansion acelerada de grandes proyectos de inversion. La
capacidad para mantener una produccion confiable y operativa ser4, inicialmente, mas
importante que las ambiciosas metas de expansion fisica.

Sin embargo, la reconstruccion venezolana no podra depender exclusivamente de la
restauracion del modelo rentista tradicional. La volatilidad estructural de los mercados
energéticos, la transicién tecnoldgica global y las restricciones fiscales futuras exigiran utilizar
la recuperacion petrolera como plataforma transitoria para fortalecer la infraestructura,
diversificar gradualmente la economia y reconstruir capacidades institucionales mas
sostenibles.

Consumo de petréleo por sector

Participacion aproximada y principal uso final

Sector de consumo S M E G I Principal uso final
consumo de petréleo

Transporte 55%-60% Automéviles, camiones de carga,

buques y aviacion

Industria y petroquimica 20%—-25% Plasticos, resinas, quimicos, asfalto
y calor industrial
@ Otros (residencial y agropecuario) 10%-15% Coccién con (,le, calefaccién y
maquinaria agricola
Generacién eléctrica 4%—5% Plantas térmicas y generadores

aislados o de respaldo

0 Mensaje clave: el transporte concentra, por amplio margen, la mayor parte del consumo de petréleo.

Tabla 18 Consumo de petréleo por sector (2020)

97.Las ciudades y corredores que definiran la recuperacion
La recuperacién venezolana dependera de la capacidad de reconstruir la conectividad
territorial, la resiliencia urbanay la logistica econdmica. Las ciudades concentraran buena
parte de la demanda futura de infraestructura resiliente, movilidad, drenaje urbano,
conectividad digitaly servicios basicos. En sociedades altamente urbanizadas, la calidad
funcional de los sistemas urbanos se convierte en el factor determinante central de la
productividad, la cohesion socialy la gobernabilidad.

El deterioro acumulado de la infraestructura urbana en Venezuela afecta simultaneamente la
movilidad, el drenaje, el abastecimiento de agua, la gestién de residuos sélidos, la
conectividad digital y el espacio publico. La expansién de la urbanizacion informal y el
crecimiento desordenado incrementaron, ademas, la vulnerabilidad ante inundaciones,
deslizamientos y eventos climaticos extremos. La reconstruccién urbana requerira, por tanto,
combinar la rehabilitacién de los servicios basicos con estrategias mas amplias de resiliencia
territorial y de adaptacion al cambio climatico.
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La logistica y la conectividad territorial también desempenaran un papel central en la
recuperacion econémica. Puertos, carreteras, corredores de transporte y sistemas logisticos
constituyen la infraestructura critica para la integracion productiva y el funcionamiento
econdmico nacionales. Durante anos, el deterioro de la conectividad fisica y la fragilidad de
las cadenas logisticas incrementaron los costos, la fragmentacion territorial y la vulnerabilidad
operacional.

La reconstruccion de la conectividad nacional requerira priorizar corredores estratégicos con
el mayor impacto econdmico y operacional antes que la expansion indiscriminada de redes de
transporte. Bajo severas restricciones fiscales, la rehabilitacién selectiva de infraestructura
logistica critica podria generar retornos significativamente mayores que los de programas
extensivos de expansion fisica.

Las ciudades venezolanas también enfrentaran desafios asociados al cambio climaticoy a la
resiliencia urbana. Las inundaciones, las olas de calor, la degradacidén ambientaly la
vulnerabilidad de los servicios basicos incrementaran la presion sobre los gobiernos locales y
las empresas de servicios publicos urbanos. La adaptacién climatica dejara de ser un tema
ambiental sectorial para convertirse en un componente central de la estabilidad urbanay de la
continuidad funcional de los servicios esenciales.
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Parte X — Hoja de ruta para la reconstruccion nacional hacia
2040

La reconstruccién de la infraestructura venezolana no puede reducirse a una cartera de proyectos ni
organizarse como una sucesién de obras independientes. Después de décadas de deterioro institucional,
pérdida de capacidad operativa, descapitalizacién de los servicios publicos, emigracién de capital humano
y envejecimiento de los activos, la recuperacion deberd avanzar mediante una secuencia que responda
simultdaneamente a la condicioén fisica de los sistemas, a la urgencia de recuperar los serviciosy a la
capacidad del Estado para administrarlos de manera sostenible. Primero serd necesario evitar que continlie
el deterioro y recuperar una funcionalidad minima; luego reconstruir las instituciones, los operadores y los
sistemas sectoriales; y solamente después sera posible avanzar hacia una modernizacién mas profunda de
la infraestructura, de las ciudades y de la economia.

Las tres fases que se presentan a continuacion constituyen, por tanto, una propuesta técnicay
programatica, no una prediccion sobre la evolucion politica del pais. El horizonte 2025-2040 expresa el
orden, la urgenciay la magnitud temporal de las transformaciones necesarias, pero no debe interpretarse
como un calendario automatico. Las fases necesariamente se superpondrany su velocidad dependera de la
estabilidad politica, la normalizacidn macroecondémica, la capacidad de absorcidn, el acceso al
financiamiento y, sobre todo, de la recuperacion de las instituciones que deberan formular, regular,
ejecutar, operar y mantener las inversiones. El propio enfoque del informe reconoce que el paso entre fases
debera basarse en resultados verificables y no simplemente en el transcurso del calendario.

Hoja de Ruta 2025-2040

Reconstruccién de la infraestructura y transformacion institucional

¢

SAansr

2035-2040

Estabilizacion operacional Reconstruccion institucional Modernizacion resiliente
y emergencia funcional y rehabilitacion sectorial y transformacion productiva

@ Restaurar continuidad minima de servicios @ Reordenar sectores y operadores @ Expandir infraestructura prioritaria
@ Atender cuellos de botella criticos @ Rehabilitar activos estratégicos @ Incorporar resiliencia y digitalizacion

@ Recuperar gobernabilidad funcional @ Fortalecer regulacion y gestion @ Apoyar competitividad y diversificacion

o] 2
Eje
@) ...

Gobernabilidad + Resiliencia + Capacidad estatal + Sostenibilidad financiera

Figura 25 Hoja de Ruta 2025 - 2040

Existe, ademas, una condicion habilitante que debe hacerse explicita. Esta hoja de ruta supone que
Venezuela consigue avanzar hacia una ruptura suficientemente profunda con las practicas institucionales
que contribuyeron al deterioro de los servicios publicos: restablecimiento progresivo del Estado de derecho,
recuperacion de la legitimidad democratica y del funcionamiento efectivo de los poderes publicos,
profesionalizacién de la administracién, transparencia y rendicion de cuentas, recuperacion de las
capacidades territoriales y municipales y adopcion de un marco econémico en el que el Estado pueda
formular politicas, regular y proteger elinterés publico sin pretender sustituir indiscriminadamente a
operadores, empresas y mecanismos de mercado.

Sin esas condiciones, una parte importante del trabajo puede prepararse y determinadas intervenciones
urgentes pueden comenzar, pero dificilmente podra ejecutarse de manera integral la transformacion
descrita en las tres fases. La hoja de ruta debe entenderse entonces como el camino hacia el cual debe
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orientarse la reconstruccion nacional cuando existan las condiciones politicas e institucionales para
sostenerlo. COmo actuar mientras esas condiciones todavia no existen plenamente es un problema
diferente, que se aborda en la Parte XVI.

98.Fase | — evitar el colapso operacional (2025-2030)
La primera fase de la reconstrucciéon venezolana estara dominada por la estabilizacién
operacional basica, la recuperacion de los servicios criticos y la contencion de las
vulnerabilidades sistémicas mas urgentes. Bajo condiciones de alta fragilidad institucional,
severas restricciones fiscales y deterioro acumulado de la infraestructura, el objetivo inicial no
podra ser la modernizacion integral del pais, sino la restauracién gradual de una funcionalidad
minima del Estado y de la economia.

Durante esta etapa, las prioridades deberan concentrarse en la estabilizacién del sistema
eléctrico, la recuperacién operacional de los sistemas de agua potable y de saneamiento, el
aseguramiento de los combustibles y de las telecomunicaciones criticas, la rehabilitacion de
los principales corredores logisticos y la recuperacion inicial de las capacidades técnicas
necesarias para administrar estos sistemas. La continuidad funcional de los servicios
esenciales sera uno de los principales determinantes de la estabilidad econdmicay social en
los primeros afnos de una transicion. Para la poblacidn, la recuperacion del Estado se hara
tangible cuando disminuyan los apagones, mejore la continuidad del abastecimiento de agua,
funcionen hospitales y escuelas, se normalice la movilidad y las instituciones vuelvan a
demostrar capacidad para resolver problemas cotidianos.

La estabilizacion macroecondmica sera igualmente indispensable. Incluso en escenarios
relativamente favorables de recuperacioén petrolera, normalizacién financiera y reapertura del
financiamiento multilateral, los recursos fiscales resultaran insuficientes frente a la magnitud
de las necesidades acumuladas. La Fase | requerira, por ello, una secuencia rigurosa de
prioridades y una concentracion deliberada en aquellos nodos cuya recuperacion produzca
los mayores beneficios sistémicos. La inversidon no deberia distribuirse entre sectores o
territorios Unicamente por criterios politicos o de visibilidad, sino que deberia concentrarse
primero en las funciones cuya interrupcién impide que opere el resto de la economia.

Esta logica exige invertir en una secuencia profundamente arraigada en la tradicién venezolana
de lainversién publica. Antes de construir nueva capacidad, habra que determinar cuanta
capacidad existente puede recuperarse. Mantenimiento extraordinario, reposicién de equipos
criticos, rehabilitacion selectiva, reduccién de pérdidas, recuperacion de sistemas de control
y mejor utilizacion de activos pueden producir, durante esta etapa, retornos muy superiores a
los de nuevas obras fisicamente mas visibles. La primera pregunta de la reconstruccién no
debe ser qué construir, sino qué servicio necesita recuperarse y cual es la forma mas
eficiente, rapiday sostenible de hacerlo.

La infraestructura deberd, ademas, gestionarse como un sistemay no como una coleccién de
activos independientes. Una central eléctrica rehabilitada que carece de combustible, de

transmisidon o de mantenimiento no constituye capacidad efectiva; una planta de tratamiento
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de agua que pierde una proporcién elevada de su produccién en la red no recupera realmente
el servicio; un puerto reparado sin accesos terrestres, aduanas, energia o logistica funcional
no restablece la conectividad. La estabilizacion debera concentrarse, por ello, en cadenas
funcionales completasy en los cuellos de botella cuya falla produce consecuencias en
multiples sectores.

La reconstruccion de la gobernabilidad producira, durante esta fase, retornos comparables a
los de la inversion fisica. Meritocracia técnica, transparencia, gestion profesional de las
empresas de servicios, disciplina financieray coordinacidn institucional serdn indispensables
para impedir que los nuevos recursos reproduzcan las dinamicas que contribuyeron al
deterioro anterior. Sin embargo, tampoco sera posible desmantelar abruptamente las
organizaciones existentes. CORPOELEC, HIDROVEN, las hidroldgicas regionales, las
instituciones de transporte y otros organismos conservan personal, conocimiento
operacional, archivos y control fisico de activos estratégicos que deberan utilizarse para
preservar la continuidad de los servicios. La estrategia debera distinguir entre la operacion
inmediata y la reforma estructural: mantener en funcionamiento aquello que aun funciona,
mientras se prepara la institucionalidad que sustituira progresivamente las estructuras
fallidas. Esta es precisamente la ldgica del “Dia D operacional” desarrollada previamente en el
informe.

La legitimidad cotidiana del nuevo Estado dependera, finalmente, de mejoras visibles 'y
verificables en los servicios. Una transicidon no se consolidara inicamente mediante nuevas
leyes, acuerdos politicos o grandes anuncios financieros. Necesitara demostrar que el Estado
puede volver a ejercer sus funciones elementales. En la Fase |, recuperar la continuidad de los
servicios sera, simultaneamente, una politica de infraestructura, una politica econémicay una
politica de legitimidad institucional.

99.Fase Il — Reconstruir instituciones y servicios (2030-2035)
La segunda fase estara caracterizada por la consolidacién gradual de la gobernabilidad, el
fortalecimiento regulatorio y una rehabilitacién mas amplia de los sectores estratégicos.
Cuando la estabilizacién inicial haya reducido la fragilidad extrema de los sistemas criticos, el
pais podra pasar de una respuesta predominantemente operacional a una reconstruccion
institucionaly sectorial mas profunda.

Esta etapa debera consolidar una separacion efectiva entre rectoria, regulaciény operacion,
un principio fundamental de los sistemas modernos de infraestructura. Los ministerios
deberan concentrarse en formular politicas y planificar; los reguladores deberan ejercer sus
funciones técnicas y econdmicas con autonomia suficiente; y los operadores deberan
responder por la continuidad, la calidad, la eficiencia, la sostenibilidad financieray el
mantenimiento de los servicios. La separacién no constituye un simple arreglo organizacional:
evita que una misma institucion formule la politica, opere los activos, establezca sus propias
reglas, administre los recursosy, posteriormente, evalue su propio desempefio.
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En electricidad sera necesario desarrollar un marco regulatorio moderno, avanzar hacia un
operador independiente del sistema, recuperar la autonomia empresarial, establecer reglas
previsibles para generacioén y distribuciény abrir gradualmente espacios ainversiony la
competencia donde resulte técnicay econdmicamente apropiado. En agua potabley
saneamiento, sera necesario recuperar los principios fundamentales de la reforma prevista
por la LOPSAPS: separacion funcional, operadores profesionalizados, descentralizacion
acorde con las caracteristicas de los sistemas, regulaciéon independiente y recuperacion
gradual de costos, acompafada de mecanismos explicitos de proteccién social.

La recuperacion tarifaria debera avanzar junto con la mejora de los servicios. Después de afios
de empobrecimiento, pretender que los usuarios financien de inmediato la rehabilitacién
acumulada mediante tarifas seria regresivo y politicamente inviable. Pero tampoco sera
sostenible reconstruir servicios cuya operacion dependa indefinidamente de transferencias
fiscales discrecionales. El objetivo debera ser recuperar progresivamente los costos eficientes
de operacion, mantenimiento y reposicidn, con subsidios transparentes y focalizados para los
hogares vulnerables, mientras el financiamiento publico, multilateral y, eventualmente,
privado absorba una parte significativa del costo extraordinario de la rehabilitaciéon.

La reconstruccion institucional probablemente seguira siendo el principal cuello de botella.
Aprobar una ley puede tomar meses; construir una institucién creible puede requerir anos.
Reguladores independientes, empresas téchicamente gobernadas, sistemas fiduciarios
confiables, carreras profesionales y mecanismos de contratacidn transparentes necesitan
acumular conocimiento, reputacion y disciplina organizacional. El éxito de la Fase Il no debera
medirse Unicamente por el volumen de inversidn ejecutada, sino por la capacidad de las
instituciones para conservar, operary financiar los activos una vez terminadas las obras.

La rehabilitacion sectorial debera acompanar esta transformacion. La modernizacion parcial
de la generacion y transmision eléctricas, la reduccidon sustancial de las pérdidas de agua, la
recuperacion del saneamiento, la rehabilitacion de carreteras y puentes, la modernizacion de
puertos y aeropuertos, la expansion de la conectividad digital y la recuperacién de la
infraestructura urbana y regional seran componentes importantes. La calidad institucionaly la
capacidad de gobernanza continuaran condicionando la sostenibilidad de esas inversiones.

La participacion privada podra expandirse conforme aumente la previsibilidad institucional,
pero las APP y las concesiones deberan utilizarse de manera selectiva y no como sustitutos de
la capacidad publica. La inversién privada necesita contratos ejecutables, reguladores,
mecanismos de pago, seguridad juridica y una distribucién razonable de riesgos.
Paradoéjicamente, una mayor participacion privada en la infraestructura exige un Estado mas
competente, no uno mas débil.

La recuperacion del capital humano constituira otro desafio estructural. La emigraciény el
deterioro prolongado de las instituciones publicas redujeron profundamente las capacidades
nacionales de ingenieria, operacion, planificacion y regulacion. Recuperarlas requerira
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salarios profesionales razonables, formacién técnica, alianzas con universidades, el uso
selectivo de especialistas internacionales y mecanismos sistematicos para incorporar a la
diaspora venezolana. La Fase Il debera lograr que las estructuras extraordinarias requeridas
durante la emergencia puedan ser sustituidas progresivamente por instituciones ordinarias
capaces de funcionar por si mismas.

100. Fase lll - Modernizar para competir y construir resiliencia (2035-2040)
La tercera fase estard orientada a la modernizacién resiliente de la infraestructura, la
transformacion productiva y la adaptacién a un entorno internacional definido por la transicién
energética, la digitalizacion, la competencia tecnoldgica y una creciente multipolaridad. Una
vez estabilizados los sistemas esenciales y reconstruida una base institucional suficiente,
Venezuela podra desplazar gradualmente el énfasis de la recuperacion de lo perdido hacia la
construccion de la infraestructura que necesitara en las décadas siguientes.

La resiliencia climatica debera convertirse en un criterio estandar de planificacién y diseno.
Sequias, inundaciones, deslizamientos, vulnerabilidad costera y eventos extremos exigiran
sistemas redundantes, flexibles y capaces de recuperar rapidamente su funcionamiento. La
infraestructura dejara de optimizarse exclusivamente para minimizar costos en condiciones
promedio y deberd incorporar explicitamente la incertidumbre, el riesgo sistémico, los
escenarios extremos y la capacidad adaptativa.

La modernizacién energética también adquirira mayor importancia. Venezuela conservara
durante décadas importantes ventajas en hidrocarburos, gasy generacién hidroeléctrica, pero
debera administrarlas en un mercado mundial mucho mas incierto. El gas natural, la
petroquimica, la eficiencia energética, las energias renovables, el almacenamientoy la
digitalizacién de las redes podran complementar la recuperacion de los sistemas
tradicionales. Las inversiones petroleras deberan evaluarse frente a escenarios alternativos de
demanda mundial, y no sobre la expectativa de que el comportamiento futuro del mercado
constituya una simple prolongacién del pasado.

Las ciudades seran uno de los principales escenarios de la transformacion. Movilidad,
resiliencia urbana, conectividad digital, agua, saneamiento, drenaje, vivienda, logistica
metropolitanay calidad de los servicios condicionaran cada vez mas la productividad y la
competitividad nacionales. La planificacion territorial debera reemplazar la expansion urbana
desordenada por una relacién mas coherente entre la infraestructura, los riesgos, el capital
natural, la localizacidn de las actividades econdmicas y la capacidad municipal.

Hacia 2040, el éxito no debera medirse por haber reconstruido la infraestructura que
Venezuela tenia al comienzo del siglo, sino por haber desarrollado un Estado capaz de
gestionar de manera permanente los servicios, activos y riesgos del siglo XXI. La
infraestructura debera ser mas productiva, flexible, resiliente y financieramente sostenible, y
el pais debera haber abandonado definitivamente la idea de que cada expansion
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extraordinaria de los ingresos publicos justifica otra ronda de construccién sin resolver
primero quién operara, mantendra y financiara los activos.

Las tres fases constituyen, en consecuencia, un caminoy no una profecia. Sus fechas son
referencias programaticas y necesariamente habra superposicién entre ellas. Pero su
secuencia estratégica resulta dificil de invertir: primero, estabilizar; después, reconstruir
instituciones y servicios; y, finalmente, modernizar y transformar. La dificultad radica en que
Venezuela todavia no se encuentra necesariamente en las condiciones politicas para recorrer
plenamente ese camino. Ese es un problema distinto y merece un anélisis especifico.

181



Parte XI — Qué hacer durante el régimen interino: una agenda de
acciones “no regret”

101. Una transicion que todavia no equivale a una ruptura
La hoja de ruta anterior supone la existencia de condiciones politicas e institucionales que
permitan llevar adelante una transformacion profunda del Estado. Sin embargo, el escenario
actual debe analizarse por lo que es y no por lo que se desea que llegue a ser. Bajo la hipdtesis
adoptada en este informe, el régimen interino representa todavia una ruptura completa con el
orden anterior. Conserva buena parte de los cuadros burocraticos, de las estructuras
administrativas, de las rutinas, de los incentivos y de las culturas institucionales acumulados
durante mas de dos décadas. Las organizaciones que deberian participar en la reforma son, en
una medida importante, las mismas que administraron el modelo precedente y cuya actuacioén
coincidié con la pérdida de autonomia técnica de los operadores, el debilitamiento de la
regulacion, la centralizacién de decisiones, la opacidad en el uso de los recursos y el deterioro
progresivo de los servicios.

Esta continuidad tiene una consecuencia fundamental para la reconstruccion. No puede
suponerse que una burocracia formada durante décadas en torno a determinados incentivos
se transforme espontdneamente en el agente de una reforma orientada a reguladores
independientes, operadores profesionalizados, descentralizacion responsable, transparencia
contractual, recuperaciéon de costos y competencia. La resistencia al cambio no debe verse
como una anomalia, sino como uno de los riesgos centrales del proceso. Reconstruir el
Estado no puede significar simplemente recapitalizar, con nuevos recursos, las mismas
instituciones y los mismos incentivos que contribuyeron al deterioro.

Al mismo tiempo, seria igualmente peligroso imaginar que esas instituciones pueden
desmantelarse de un dia para otro. Conservan control material sobre instalaciones
estratégicas, conocimiento operacional, archivos, procedimientos, relaciones laborales y
personal indispensable para mantener en funcionamiento la electricidad, el agua, el
transporte, los hidrocarburos y otros sistemas esenciales. El problema de la transicidon no
admite, por tanto, una alternativa simple entre continuidad y ruptura. Es necesario conservar
aquello que mantiene al pais en funcionamiento mientras se transforma lo que reproduce las
causas estructurales de su deterioro.

A esta contradiccién interna se suma una condicién externa excepcional. En el escenario
considerado por este informe, el interinato se rige por una relacién extraordinariamente
asimétrica con los Estados Unidos, cuya capacidad para influir en los mercados, las
sanciones, el acceso financiero, la comercializacion petrolera, las inversiones y las relaciones
internacionales constituye un poder de apalancamiento decisivo. Washington persigue
ademas objetivos propios: preservar la estabilidad politica y regional, evitar nuevos episodios
de desorden, incrementar rapidamente la produccion petrolera venezolanay limitar la
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expansion de competidores estratégicos en sectores y recursos considerados relevantes para
sus intereses hemisféricos.

Esta realidad no deberia ocultarse, pero tampoco debe interpretarse como una arquitectura
deseable a largo plazo. Una tutela externa puede abrir espacios para estabilizar la economiay
generar incentivos para determinadas reformas, pero no sustituye la legitimidad democratica
ni constituye una base lo suficientemente estable para una estrategia de reconstruccioén de
quince afos. Las prioridades de los Estados Unidos pueden modificarse con las
administraciones, los ciclos electorales y la evolucién de la competencia geopolitica
internacional. El objetivo venezolano debe consistir, por tanto, en utilizar el poder de
apalancamiento existente durante el régimen interino para crear reglas e instituciones que,
progresivamente, reduzcan la necesidad de dicho apalancamiento.

El dilema puede formularse con claridad. Esperar a que la transicién concluya por completo
antes de iniciar la reconstruccion significaria perder anos, seguir destruyendo capital fisicoy
humano y llegar nuevamente tarde cuando se abra una verdadera oportunidad politica. Pero
actuar como si esa transiciéon ya hubiese ocurrido podria legitimar decisiones irreversibles
adoptadas por instituciones que todavia no relinen todas las condiciones de
representatividad, transparencia y rendicidn de cuentas necesarias para comprometer el
patrimonio nacional durante décadas. Entre ambos extremos hay un margen considerable
para actuar. Ese espacio constituye la agenda de acciones “no regret” del régimen interino.

102. Preparar ahora lo que cualquier Venezuela futura necesitara
Las acciones “no regret” son aquellas cuya utilidad no depende sustancialmente del resultado
inmediato de la transicién politica. Producen conocimiento, preservan activos, reducen
riesgos, recuperan capacidad profesional o preparan decisiones que cualquier administracion
futura, razonablemente competente, necesitara tomar. Su objetivo no es sustituir
prematuramente las tres fases de reconstruccion, sino impedir que el pais llegue al momento
de ejecutarlas sin informacién, sin proyectos, sin capacidad técnicay con una infraestructura
aun mas deteriorada.

Accion “no regret” Qué deberia adelantarse durante el Resultado esperado
interinato

Auditoria Nacional de Inventariar y evaluar condicion, capacidad Saber qué preservar,

Infraestructura disponible, criticidad, vida residual, O&M, rehabilitar, sustituir,

Estratégica vulnerabilidad y costo de rehabilitacidon de redimensionar o retirar

los activos principales

Evaluacion Nacionaldel Identificar profesionales, técnicos, Conocer los vacios de
Capital Humano operadores, gerentes, reguladores, capacidad antes de iniciar
universidades y capacidades existentes en inversiones masivas
la didspora
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Linea base nacional de
servicios

Data Room Nacional de

Infraestructura

Recertificacion de
activos criticos

Estudios estratégicos
indispensables

Evaluaciones
ambientales
estratégicasy

ordenamiento territorial

Preparacion de
reformas legales

Unidades técnicas de
transicion

Cartera nacional de
proyectos preparados

Mantenimientoy
preservacion critica

Reforma fiduciariay
transparencia

Movilizacion de
didsporay asistencia
técnica

Medir continuidad, cobertura, calidad,
pérdidas, confiabilidad, costos 'y
desempefio

Recuperary digitalizar planos, inventarios,
contratos, estudios, modelos, catastrosy
memoria operacional

Presas, centrales, subestaciones, grandes
puentes, plantas de tratamiento, puertosy
otras instalaciones de alto riesgo

Balances eléctricos e hidricos, planes
maestros, modelacion, hidrologia, logistica,
movilidad y diagndsticos urbanos

Cuencas, petréleo, mineria, corredores
logisticos, ciudades vulnerables y territorios
afectados por el terremoto

Electricidad, agua, hidrocarburos,
regulacién econémica, APP, ambiente,
territorio, municipios, comunasy
contratacion publica

Regulacidn, tarifas, planificacion, gestion de
activos, preparacion de proyectosy disefio
institucional

Prefactibilidad, alternativas, CAPEX, OPEX,
operador futuro, riesgos, salvaguardasy
estrategia financiera

Repuestos, bombeos, subestaciones,
centrales, plantas, presas, puentes,
sistemas de controly telecomunicaciones

Contratacion competitiva, datos abiertos,
beneficiarios finales, auditoria y seguimiento
fisico-financiero

Bancos de expertos, contratos temporales,
cooperacion universitaria y formacion
profesional
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Pasar de medir

infraestructura construida a
medir servicios efectivamente
prestados

Recuperar la memoria del
Estadoy crear una base
comun de informacion

Reducir la probabilidad de
fallas catastroéficas

Evitar anos de demora
cuando comiencen las
inversiones

Determinar dénde y bajo qué
condiciones debe invertirse
antes de licitar obras

Disponer de alternativas
maduras para el momento
politico apropiado

Construir capacidad
profesional sin crear
prematuramente grandes
burocracias nuevas

Transformar financiamiento
potencial en capacidad
efectiva de desembolso

Evitar que activos todavia
recuperables se pierdan
durante el interinato

Reducir capturay aumentar
confianza

Recuperar rapidamente
competencias escasas



Preparacion de Diagndéstico empresarial, separacion de Evitar improvisaciones

reguladores y futuros funciones, estandares de servicioy cuando comiencen las

operadores metodologias regulatorias reformas estructurales

Sistema Unico de Catastro, redes, amenazas, cuencas, Utilizar una misma geografia

informacion territorial restricciones ambientales, propiedady uso para planificar, licenciary
del suelo reconstruir

Tabla 19 Acciones no-regret durante la transicién

Estas actividades tienen un costo relativamente pequenio frente a las decenas de miles de
millones de délares que requerira la reconstruccion, pero pueden determinar la velocidad y la
calidad con que esos recursos se utilicen posteriormente. El propio anélisis financiero del
informe muestra que la disponibilidad tedrica de financiamiento sera, inicialmente, menos
importante que la capacidad de convertir esos recursos en proyectos maduros, contratos
confiables, operadores competentes y mejores servicios.

Una de las decisiones mas importantes serd iniciar de inmediato la Auditoria Nacional de
Infraestructura Estratégica. Venezuela no puede planificar seriamente una reconstruccion si
desconoce la situacion real de sus activos. La capacidad instalada nominal ofrece poca
informacion cuando una parte considerable esta fuera de servicio, opera de forma
intermitente o requiere una rehabilitaciéon mayor. La auditoria debera permitir distinguir activos
conservables, rehabilitables, sustituibles, sobredimensionados, obsoletos o econdmicamente
inviables, y deberd vincular cada decision con su ciclo de vida, su costo futuro de operacion,
su criticidad y su demanda esperada.

Una légica equivalente debe aplicarse al capital humano. La infraestructura venezolana perdié
simultaneamente activos fisicos y capacidad profesional. El pais necesita saber cuantos
operadores experimentados permanecen en empresas publicas, qué capacidades existen en
universidades y sector privado, cudles especialistas emigraron, qué competencias pueden
recuperarse mediante programas temporales de retorno o trabajo remoto y en cuales areas
sera indispensable utilizar apoyo internacional durante varios afnos. La recuperacion del
capital humano debe comenzar antes de la expansion masiva de la inversién; de lo contrario,
los recursos financieros creceran mas rapidamente que la capacidad nacional para
administrarlos.

También debe iniciarse desde ahora la preparacion de las reformas legales e institucionales.
Esto no significa que todas deban aprobarse durante el interinato. Preparar una ley, someterla
a discusién técnica, comparar alternativas internacionales, estimar impactos econémicosy
desarrollar reglamentos preliminares es muy diferente de adoptar de manera definitiva una
transformacioén que afectard durante décadas la propiedad, la regulacién o la explotacion de
activos estratégicos. La transicion debe utilizarse para reducir la improvisacion futura, no para
sustituir prematuramente decisiones que requieren una legitimidad democratica mas sélida.
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La regla que deberia regir en este periodo es la proporcionalidad entre la urgenciay la.
Preservar una subestacion, digitalizar archivos, inspeccionar una presa, preparar un regulador
o elaborar una ley son decisiones de alta reversibilidad y beneficios futuros evidentes. Vender
activos estratégicos, otorgar concesiones extraordinariamente largas, comprometer reservas
o recursos naturales durante varias décadas, asumir grandes garantias soberanas o privatizar
monopolios sin competencia producen efectos mucho mas dificiles de revertir. Cuanto mayor
sea el compromiso intergeneracional, mayores deberdn ser la transparencia, la competencia,
la revisidon independiente y la legitimidad politica requeridas.

103. Una burocracia refractaria sin incentivos para la reforma
Si una parte importante de las estructuras administrativas conserva incentivos y lealtades
asociados al modelo anterior, producir diagndsticos técnicamente correctos no bastara. Sera
necesario modificar gradualmente los incentivos bajo los cuales operan las instituciones. Esto
significa vincular beneficios concretos —financiamiento, rehabilitacién de activos, acceso a
equipos, garantias, asistencia técnica o mayores margenes de autonomia financiera— al
cumplimiento de compromisos objetivos y verificables de transparencia, profesionalizaciény
desempeno.

Una empresa publica podria, por ejemplo, acceder a una primera operaciéon de rehabilitacién
al completary publicar su inventario de activos, entregar informacién financiera y permitir una
auditoria independiente. Una segunda etapa podria requerir procedimientos de contratacién
competitivos, la separacion contable de actividades y la seleccién profesional para
determinadas posiciones gerenciales. Etapas posteriores podrian vincular mayores
inversiones con metodologias tarifarias, estandares de servicio, mecanismos regulatorios
independientes y una reorganizacion corporativa. En lugar de exigir genéricamente “reformar
CORPOELEC” o “modernizar HIDROVEN?”, la reforma se convertiria en una secuencia concreta
de resultados verificables.

Aqui se presenta el papel potencial del apalancamiento externo. Bajo la hipétesis politica
considerada, los Estados Unidos disponen de instrumentos capaces de modificar los
incentivos del interinato. El argumento a favor de utilizarlos en una agenda de reconstruccion
puede formularse incluso a partir de los propios intereses estadounidenses. Una recuperacion
rapida de la produccion petrolera requiere electricidad confiable, gas, agua industrial, puertos,
dragado, carreteras, telecomunicaciones, proveedores, personal especializado, seguridad
operacional, mecanismos de pago y reglas contractuales razonablemente previsibles. La
industria petrolera no puede seguir operando indefinidamente como un enclave exitoso dentro
de unainfraestructura nacional colapsada.

Lo mismo ocurre con la estabilidad politica. La electricidad, el agua, la movilidad, el
combustible y los servicios urbanos forman parte de las condiciones materiales para la
estabilidad de cualquier gobierno. Recuperar los servicios publicos e instituciones técnicas no
compite, por tanto, con los objetivos inmediatos de aumentar la produccion petroleray
mantener la estabilidad; contribuye a hacerlos sostenibles. Este puede ser uno de los
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argumentos mas eficaces para lograr que Washington apoye una agenda que vaya mas alla del
petroleo y utilice parte de su capacidad de influencia para promover la transparencia, la
profesionalizacién, el mantenimiento y la recuperacion de los sistemas criticos.

El objetivo venezolano, sin embargo, no deberia ser reemplazar una administracion
centralizada doméstica por una administracion bilateral estadounidense. La intervencion
externa debe servir para crear reglas y capacidades que, progresivamente, reduzcan la
dependencia de las intervenciones discrecionales. El paso estratégico debe ser del
apalancamiento bilateral a la condicionalidad multilateral; de la condicionalidad a la
capacidad institucional; y de la capacidad institucional a una gobernabilidad democraticay
soberana.

104. El terremoto no puede esperar: reconstruir durante el régimen interino
La recuperacion posterior al terremoto constituye la principal excepcion a la gradualidad
impuesta por la transicion politica. La poblacion afectada no puede esperar a que se complete
la reconstruccion de los poderes publicos, se creen nuevos reguladores o culminen las
reformas sectoriales. Hospitales, escuelas, viviendas, sistemas de aguay electricidad,
vialidad, puentes, cauces, taludes, drenajes y sistemas de proteccién requieren respuestas
inmediatas. Pero precisamente porque las instituciones siguen siendo fragiles, la necesidad
de actuar rapidamente debe ir acompanada de reglas especialmente rigurosas de
planificacion, transparenciay responsabilidad.

Elinforme ya propone la arquitectura apropiada: una sola estrategia nacional con dos
ventanas operativas diferenciadas pero integradas. La ventana nacional atiende la
recuperacion estructural de los sistemas de infraestructura y de servicios del pais; la ventana
sismica atiende la emergenciay la reconstruccion de los territorios afectados. Las dos deben
compartir normas técnicas, salvaguardas ambientales y sociales, informacién, sistemas
fiduciarios, criterios de priorizacién y compromisos explicitos de operacién y mantenimiento.
No se trata de reconstruir La Guaira por separado mientras continlan deteriorandose la
electricidad, el aguay la logistica nacionales, ni de someter la emergencia sismica a la
velocidad ordinaria de organismos que carecen de capacidad para responder a ella.

Cada ventana debe utilizar simultdneamente dos canales. El canal rapido atiende situaciones
humanitarias, restablecimiento de servicios, estabilizacion de estructuras, reparaciones
criticas e intervenciones cuyo disefno es conocido y cuya demora produce dafnos adicionales.
El canal estructural prepara las inversiones que modificaran durante décadas el territorio:
vivienda permanente, sistemas hidraulicos, grandes corredores, obras costeras,
reasentamientos y nuevas redes matrices. Este canal requiere estudios completos,
comparacion de alternativas, mapas de amenazas, evaluacién ambiental y ordenamiento
territorial. Ambos deben comenzar al mismo tiempo: resolver la urgencia mientras se prepara
adecuadamente la reconstruccion para los proximos anos.
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La regla deberia ser inequivoca: la emergencia debe ser rapida; la reconstruccién irreversible
debe serinformada. Recuperar provisionalmente una carretera puede ser urgente; decidir un
nuevo corredor definitivo requiere estudiar sus implicaciones territoriales. Restituir el servicio
de agua no puede esperar; reconstruir una vivienda permanente sobre un abanico aluvial
activo si exige conocer previamente el riesgo. Estabilizar un cauce después de un desastre es
una intervencién inmediata; consolidar nuevamente las ocupaciones vulnerables en sus
margenes puede provocar una catastrofe futura.

La Guaira ofrece, ademas, una oportunidad excepcional para demostrar una forma distinta de
reconstruccion. El informe ya propone combinar una capacidad temporal extraordinaria para
ejecutar la recuperaciéon con responsabilidades institucionales permanentes en materia de
cuencas, costa, riesgo, monitoreo, mantenimiento y ordenamiento territorial. Durante el
régimen interino puede existir una unidad ejecutora profesional, temporaly sometida a
procedimientos fiduciarios especiales. Lo que no debe repetirse es la creacion de una
organizacion extraordinaria que, anos después, desaparezca, dejando nuevamente sin dueno
las obras, los cauces, la memoria técnica, los mapasy las responsabilidades de
mantenimiento.

La reconstruccion sismica puede convertirse, por esta razén, en el primer laboratorio de la
nueva gobernabilidad de la reconstruccién. Contratos abiertos, adquisiciones competitivas,
informacion georreferenciada, beneficiarios finales identificados, auditorias independientes,
indicadores de resultados, presupuestos de mantenimientoy operadores responsables
pueden aplicarse desde ahora. La Guaira dejaria asi de ser solamente el territorio mas
severamente afectado por el desastre para convertirse en la primera demostraciéon de que
Venezuela puede transformar recursos extraordinarios en mejores servicios, en una reduccion
verificable del riesgo y en instituciones permanentes.

La arquitectura financiera capaz de sostener este proceso, sin embargo, no puede limitarse a
una unidad ejecutora ni a un fondo posdesastre. Debe resolver simultdneamente el problema
central de la transicién venezolana: cémo movilizar y absorber recursos mientras se
reconstruyen las propias instituciones encargadas de administrarlos.

Parte Xl — Operacionalizar la transicion y la reconstruccion

105. Movilizar recursos antes de haber reconstruido la capacidad para

utilizarlos
La reconstruccion venezolana enfrenta una paradoja financiera e institucional. El pais
necesitara movilizar grandes cantidades de recursos precisamente cuando sus instituciones
tendran muy poca capacidad para programarlos, contratarlos, supervisarlos y transformarlos
en servicios sostenibles. Si se espera hasta que el Estado haya recuperado plenamente sus
capacidades, pueden perderse afios decisivos y los activos seguiran deteriorandose. Si, por el
contrario, grandes flujos financieros se canalizan prematuramente a través de instituciones
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opacas, poco profesionales o resistentes a la reforma, esos recursos pueden fortalecer las
mismas estructuras que la reconstruccion pretende transformar.

Este no es solamente un problema venezolano. Las grandes reconstrucciones posteriores a
guerras y desastres han debido resolver de maneras distintas la tension entre la velocidad, la
capacidad nacional, la coordinacién internacional, la soberania, la transparenciay la
sostenibilidad institucional. La experiencia comparada muestra que no existe un mecanismo
universal. Algunos modelos son apropiados cuando existe un Estado nacional fuerte; otros
permiten restablecer rapidamente los servicios en territorios devastados; otros resuelven
restricciones especificas de acceso o de seguridad; y algunos intentan simultdneamente
financiar la recuperacion y transformar las instituciones.

Para Venezuela, la cuestion decisiva consiste en encontrar un mecanismo capaz de
desempenar cuatro funciones simultaneas: financiar necesidades urgentes; preparary
movilizar inversiones de largo plazo; reconstruir la capacidad estatal; y condicionar el
aumento progresivo del financiamiento al cumplimiento de reformas y resultados verificables.
Desde esta perspectiva, el esquema desarrollado por la Unién Europea para Ucrania ofrece
elementos particularmente interesantes.

106. Lo que Venezuela puede aprender de Ucrania —y de las limitaciones

de otros modelos
La Ukraine Facility fue establecida por la Unidon Europea para el periodo 2024-2027 con
recursos de hasta €50.000 millones en préstamos y apoyo no reembolsable. Su importancia
no reside Unicamente en la magnitud del financiamiento, sino también en su arquitectura. El
mecanismo integra, en un mismo marco, apoyo financiero al Estado, condicionado a la
ejecucion de un plan de reformas e inversiones; un instrumento destinado a movilizar
inversion publicay privada mediante garantias y blending; y un tercer componente de
asistencia técnicay fortalecimiento institucional. El centro del esquema es el Ukraine Plan,
preparado por el propio gobierno ucraniano, cuya implementacion se traduce en condiciones
e hitos que determinan desembolsos regulares. La Facility cuenta, ademas, con un sistema
robusto de auditoria y control, asi como con un Audit Board independiente.

El principio relevante para Venezuela es que la reconstruccion fisica, el financiamiento y la
reforma institucional no se administran como procesos separados. El apoyo financiero
permite sostener al Estado y recuperar activos, pero, simultaneamente, incentiva reformas en
la administracion publica, la gestidn financiera, el Estado de derecho, la lucha contra la
corrupcion, los sectores econémicos y las instituciones. El Ukraine Investment Framework,
por su parte, utiliza garantias, asistencia técnica e instrumentos financieros para reducir
riesgos y movilizar capital privado y publico, mientras que el tercer pilar fortalece la capacidad
de las autoridades nacionales y subnacionales para ejecutar el proceso.

Venezuela no dispone del principal anclaje institucional ucraniano: la perspectiva de adhesién
a la Uniéon Europea. Tampoco puede suponerse que un gobierno interino venezolano tenga la
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legitimidad, la cohesiodn institucionaly la apropiacién nacional del Ukraine Plan. Estas
diferencias son sustanciales y hacen imposible una simple réplica. Pero no disminuyen el
valor de la idea central: convertir el financiamiento externo en una palanca explicita para
generar la capacidad institucional necesaria para administrarlo.

Esta caracteristica diferencia la experiencia ucraniana de otros modelos recientes que,
aungue valiosos, responden a problemas menos afines a los venezolanos. Después del
terremoto de 2023, Turkiye pudo apoyarse en un Estado nacional con una capacidad
administrativa y ejecutiva comparativamente solida. La cooperacién internacional se
concentrd en movilizar financiamiento y en complementar una respuesta fundamentalmente
dirigida por instituciones nacionales; la conferencia internacional de donantes organizada en
Bruselas fue importante para captar recursos, pero no estaba diseflada para reconstruir la
arquitectura del Estado turco. Venezuela no puede partir del mismo supuesto sobre la
capacidad gubernamental.

Haiti plantea el riesgo contrario. Después del terremoto de 2010, se intentd combinar el
liderazgo haitiano, la coordinacién internacionaly un fondo multidonante en un contexto de
enorme debilidad institucional. Desde el comienzo, el Banco Mundial sefalaba correctamente
gue la reconstruccidn debia permanecer bajo liderazgo haitiano y que el fondo debia servir
para coordinar, no para reemplazar, a las instituciones nacionales. Sin embargo, la
experiencia posterior mostro las dificultades inherentes a una reconstruccién gestionada
mediante multiples estructuras, donantes y mecanismos extraordinarios en un Estado cuya
capacidad seguia siendo extremadamente limitada. Para Venezuela, la leccion principal no es
gue deba evitarse la cooperacidén internacional, sino que una estructura internacional paralela
que se ejecuta mientras el Estado permanece sin transformarse no resuelve el problema de
fondo.

Gazaresponde a una restriccidon aun mas especifica. El Gaza Reconstruction Mechanism de
2014 fue un acuerdo temporal entre el Gobierno palestino e Israel, facilitado por Naciones
Unidas, disefiado fundamentalmente para permitiry controlar la entrada de materiales de
construccién sujetos arestricciones de doble uso, facilitar proyectos y ofrecer cierta
previsibilidad a los donantes. Es un mecanismo logistico y de seguridad en circunstancias
excepcionales, no una arquitectura para reconstruir simultaneamente la capacidad estatal,
los mercados, la regulacidon y el financiamiento. Por esa razén, ofrece pocas respuestas al
dilema principal de Venezuela.

En cambio, Irak aporta una experiencia muy relevante para el canal de recuperacioén rapida. La
Funding Facility for Stabilization de la UNDP rehabilité servicios de agua, electricidad,
hospitales, escuelas, carreteras, viviendas y otros servicios en territorios afectados por el
conflicto, trabajando segun prioridades acordadas con el Gobierno iraquiy utilizando
ampliamente empresas locales. El mecanismo combind la recuperacioén rapida de la
infraestructura con el fortalecimiento de las capacidades locales y, en su fase reciente, ha
enfatizado la transferencia, la operacion y el mantenimiento de los activos rehabilitados. Su
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gran fortaleza es la capacidad de producir resultados visibles rapidamente; su objetivo, sin
embargo, ha sido principalmente la estabilizacion territorial y no la transformacién integral de
la arquitectura econdmicay regulatoria nacional.

La experiencia mas reciente de Siria ofrece otra ensefanza util. El Banco Mundial esta
aplicando un enfoque explicito de “basics first”, fortaleciendo primero las funciones
esenciales de gestion financiera publica, presupuesto, adquisiciones, controles, informaciéony
capacidad fiduciaria, como base para una futura reconstruccion a mayor escala. El proyecto
aprobado en 2026 parte precisamente del principio de que una gestién transparente de los
recursos publicos es necesaria para generar confianza ciudadana e internacional y,
posteriormente, movilizar mayores flujos de financiamiento.

La conclusién comparativa no es que Venezuela deba copiar Ucrania ni que los otros modelos
hayan fracasado. Es mas precisa: para el problema particular venezolano, el modelo europeo
ofrece la arquitectura conceptual mas completa porque integra en un solo proceso el
financiamiento, las reformas, la inversion, la asistencia técnica, los hitos verificables y el
fortalecimiento del Estado. La experiencia de Irak puede aportar velocidad operativa; Siria
recuerda la importancia de reconstruir primero las funciones fiduciarias basicas; Tlrkiye
demuestra el valor de un liderazgo nacional sélido cuando la capacidad existe; Haiti advierte
contra la proliferacion de estructuras paralelas; y Gaza muestra las limitaciones de los
mecanismos disefiados fundamentalmente para resolver restricciones externas de acceso. La
férmula venezolana deberia tomar elementos de estas experiencias, pero responder a su
propio problema institucional.

107. Un mecanismo financiero para la Transicidon, Recuperacion y

Reconstruccion
Sobre esta base se propone estudiar la creacion de una Facilidad Venezolana para la
Transicion, Recuperaciony Reconstruccion —FVTRR—. El término transicion es deliberado. El
mecanismo no seria simplemente un fondo para financiar obras, sino una plataforma
temporal destinada a conectar el régimen interino con la reconstruccién institucional y,
finalmente, con la capacidad ordinaria de un Estado democraticamente legitimado.

La FVTRR tampoco introduciria una arquitectura distinta de la que este informe ya propone
para la reconstruccién nacional y la respuesta al terremoto. La operacionalizaria. La estrategia
seguiria siendo una sola, con dos ventanas —nacional y sismica—, dos canales de ejecucion
—rapidoy estructural—, un sistema fiduciario comun y un registro unico de inversiones. El
informe ya establece que la existencia de dos ventanas no debe producir dos presupuestos,
dos carteras inconexas o dos sistemas de control, sino subcuentas diferenciadas sometidas a
reglas comunes de elegibilidad, adquisiciones, salvaguardas, auditoria y publicacion de
resultados.

La Ventana Nacional financiaria progresivamente auditorias, sistemas de informacion,
reformas institucionales, preparacion de proyectos, mantenimiento critico y rehabilitacion de
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infraestructura eléctrica, de agua, de transporte, logistica, telecomunicaciones, ambientaly
de ciudades. La Ventana Sismica atenderia la emergencia, la vivienda, los hospitales, las
escuelas, larecuperacion de la infraestructura critica, la reduccion de riesgos y la
reconstruccion territorial de las zonas afectadas. Ambas comenzarian con una combinacion
distinta de canal rapido y canal estructural, segun la urgencia y la madurez de cada
intervencion.

Siguiendo la légica de la Ukraine Facility, la FVTRR podria organizar sus instrumentos en torno
a tres grandes funciones. La primera vincularia el apoyo financiero, la recuperacion de los
servicios y las reformas institucionales. La segunda utilizaria garantias, financiamiento
combinado y otros mecanismos para movilizar la inversidon publica y privada en proyectos
maduros. La tercera financiaria la preparacion de proyectos, la asistencia técnica, la
formacion de capital humano, el fortalecimiento regulatorio, los gobiernos subnacionales, la
informaciony la capacidad fiduciaria. No es indispensable replicar juridicamente los tres
pilares europeos; lo importante es conservar la integracién funcional que los hace efectivos.

La diferencia fundamental frente a un fondo tradicional seria que el financiamiento creceria a
medida que crecieran la capacidad, la transparenciay el cumplimiento de compromisos
verificables. En una primera etapa, podrian financiarse auditorias, sistemas de informacion,
mantenimiento y rehabilitacion inmediata a cambio del acceso a datos y estados financieros,
la publicacion contractualy la realizaciéon de auditorias independientes. En etapas
posteriores, mayores inversiones podrian condicionarse a la contratacién competitiva, la
seleccion profesional de gerencias, la separacion contable de actividades, la adopcién de
estandares regulatorios y la creacidon de organismos independientes.

La secuencia puede resumirse en una formula simple: mas transparencia + mayor capacidad
institucional + reformas verificadas = mayor financiamiento y mayor autonomia nacional para
administrarlo. Esta logica es especialmente importante durante el régimen interino porque
permite actuar incluso cuando existen dudas razonables sobre los incentivos de algunas
instituciones nacionales. No requiere confiar ciegamente en que la reforma ocurrira tras el
desembolso. Tampoco exige sustituir de inmediato el aparato publico. Establece una
trayectoria gradual en la que el acceso creciente a los recursos depende de comportamientos
institucionales observables.

108. Gobernanza de la Facilidad: de la tutela externa a la capacidad nacional
La gobernanza de la FVTRR sera probablemente mas importante que su tamano financiero.
Una facilidad controlada exclusivamente por el gobierno interino tendria evidentes problemas
de credibilidad y correria el riesgo de convertirse en otra fuente extrapresupuestaria de
discrecionalidad. Un mecanismo controlado bilateralmente por los Estados Unidos podria
movilizar recursos y decisiones con rapidez, pero institucionalizaria la dependencia externa,
expondria la reconstruccion a los ciclos politicos estadounidenses y generaria
cuestionamientos sobre su legitimidad. Por el contrario, una comision internacional que
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sustituyera al Estado podria reproducir algunas de las dificultades observadas en contextos
como el de Haiti.

La opcidén mas robusta seria una facilidad de propiedad venezolana, gobernanza compartiday
administracion fiduciaria multilateral, con participaciéon progresiva de las instituciones
nacionales conforme demuestren capacidad y legitimidad. Las instituciones financieras
internacionales podrian desempefiar funciones diferenciadas de administracioén, preparacion
de proyectos, otorgamiento de garantias, asistencia técnicay supervision. Banco Mundial, BID
y CAF ofrecen experiencias complementarias; la Unidon Europea podria aportar conocimiento
directo sobre la arquitectura de la Ukraine Facility; Estados Unidos desempenaria inicialmente
un papel determinante como facilitador politico, financiero y econdmico; y otros gobiernosy
donantes podrian incorporarse bajo reglas comunes.

Este arreglo permitiria resolver una de las contradicciones centrales del interinato. El
apalancamiento estadounidense seguiria siendo relevante al comienzo, pero dejaria de operar
exclusivamente mediante decisiones bilaterales para convertirse progresivamente en respaldo
de una arquitectura multilateral basada en reglas. El objetivo no seria sustituir una tutela por
otra, sino aprovechar una situacidn extraordinaria de dependencia para construir las
instituciones que permitan superarla.

La sociedad civil, las academias, las universidades, las organizaciones profesionales, los
gobiernos territoriales y el sector privado deberian disponer de mecanismos formales de
consulta, de acceso a lainformacion y de vigilancia, pero la responsabilidad ejecutiva no debe
diluirse. Una reconstruccion con demasiados actores y sin una autoridad claramente
responsable puede ser tan problematica como una excesivamente centralizada. La
participacion debe aumentar la transparenciay la legitimidad sin borrar la pregunta
fundamental de toda politica publica: quién decide, quién ejecuta, quién operay quién
responde.

Cadainversion deberia incorporarse a un registro nacional Unico de reconstruccion,
identificando el sector, el territorio, la ventana, el canal, la fuente financiera, el responsable de
la ejecucion, el operador futuro, el CAPEX, el OPEX, el nivel de preparacion, las salvaguardasy
los resultados de servicio, tal como ya propone el informe. Esa base deberia ser publicaen la
mayor medida compatible con la seguridad y la confidencialidad contractuales.

La regla de elegibilidad también puede ser sencilla. Ninguna inversién deberia recibir
financiamiento estructural si no puede responder razonablemente a seis preguntas: qué
servicio recupera o mejora; por qué esa alternativa es preferible; quién la ejecutara; quién sera
responsable de operarla; coémo se financiaran su operacidon y mantenimiento; y qué resultado
podra verificarse una vez utilizado el dinero.
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109. El financiamiento como mecanismo de transicion institucional
Una de las ventajas fundamentales de esta arquitectura es que permite utilizar el
financiamiento no solo para reconstruir activos, sino también para modificar los incentivos de
las instituciones. Los desembolsos podrian organizarse en hitos secuenciales y objetivos
previamente acordados. La experiencia europea con Ucrania muestra precisamente la
posibilidad de vincular pagos periédicos al cumplimiento satisfactorio de los pasos
establecidos en un plan nacional de reformas e inversiones.

En Venezuela, los primeros hitos podrian ser deliberadamente béasicos: recuperar la
informacién, publicar estados financieros, establecer registros de activos, permitir auditorias,
aplicar procedimientos competitivos de compras, restituir los mecanismos de control
presupuestarioy medir el desempeno de los servicios. El siguiente escaldn podria incorporar
la seleccion meritocratica de gerencias, metodologias tarifarias provisionales, separacion
contable, normas de calidad y mayor autonomia operativa. Posteriormente podrian venir las
reformas legales y regulatorias mas profundas.

La ventaja de esta gradualidad es doble. Reduce el riesgo de entregar grandes recursos a
instituciones que todavia no pueden administrarlos, pero evita el error opuesto de exigir que
todo el Estado se transforme antes de comenzar a invertir. La reconstruccion de capacidady la
reconstruccioén fisica ocurren simultdneamente y cada una permite ampliar la otra.

El mismo principio deberia aplicarse a los sistemas nacionales de contratacién y gestion
financiera. Al comienzo, una parte elevada de los recursos podria administrarse mediante
procedimientos fiduciarios de instituciones multilaterales o de unidades especializadas. A
medida que los sistemas venezolanos demuestren capacidad, transparenciay resultados, una
proporcion creciente podria utilizar procedimientos nacionales. Elindicador de éxito de la
FVTRR no seria, por tanto, convertirse en una organizacién cada vez mas grande, sino transferir
progresivamente responsabilidades a un Estado capaz de asumirlas.

110. Del régimen interino a la reconstruccion plena
La FVTRRy la agenda no regret no constituyen una cuarta fase de la reconstruccion niuna
alternativa al restablecimiento de la democracia. Son instrumentos para atravesar un periodo
politico excepcional sin perder tiempo, sin seguir destruyendo capital ni esperar pasivamente
a que aparezcan condiciones perfectas.

Algunas actividades de la Fase | pueden comenzar durante el interinato: mantenimiento
critico, rehabilitaciones puntuales, auditorias, estudios, recuperacion de informacion,
formacion de personal, preparacién de reguladores y reconstruccién sismica. Otras
transformaciones requieren un umbral superior de legitimidad y de capacidad institucional. El
paso hacia la plena implementacion de las tres fases ocurrird cuando exista una combinacion
suficiente de Estado de derecho, legitimidad politica, capacidad administrativa, sistemas
fiduciarios confiables, acceso regular al financiamiento internacional, operadores
profesionalizados y condiciones previsibles para la inversion nacional y extranjera.
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No sera necesario esperar un Estado perfecto. Ningun proceso de reconstruccién comienza
bajo circunstancias ideales. Lo indispensable es alcanzar un punto en el que las nuevas
inversiones fortalezcan progresivamente las instituciones en vez de recapitalizar las practicas
que contribuyeron al deterioro. La estrategia propuesta permite asi reconciliar los tres tiempos
que enfrenta Venezuela. Existe un tiempo politico, cuyo ritmo y desenlace son inciertos; un
tiempo del desastre, que exige actuar de inmediato; y un tiempo de reconstruccion
estructural, que probablemente requerira mas de una década, incluso bajo condiciones
favorables. Confundir esos tres tiempos produciria paralisis o improvisacion. Administrarlos
simultdneamente permite avanzar.

Durante el interinato, Venezuela debe impedir la pérdida adicional de activos, recuperar
informacion, preparar reformas y proyectos, reconstruir la capacidad profesionaly producir
resultados operacionales selectivos. La recuperacién posterior al terremoto debe comenzar
de inmediato y integrarse en la estrategia nacional. El apalancamiento externo debe utilizarse
para crear transparencia, incentivos y capacidad, no para perpetuar la dependencia. Y el
mecanismo financiero extraordinario debe disefiarse desde su origen para transferir
progresivamente las responsabilidades a las instituciones nacionales.

Cuando finalmente existan condiciones para ejecutar plenamente la hoja de ruta de la Parte
XV, el pais deberia encontrarse en una posiciéon radicalmente diferente a la actual: con activos
inventariados y evaluados; profesionales y capacidades identificados; estudios estratégicos
terminados; una cartera de proyectos suficientemente madura; reguladores disefiados;
evaluaciones ambientales y territoriales adelantadas; sistemas fiduciarios funcionando;
experiencia acumulada de reconstruccién en La Guaira; y una plataforma financiera capaz de
transformar recursos externos e internos en inversion efectiva.

Ese puede ser el aporte mas importante del periodo de interinato. No pretender que la
transicion democratica ya haya ocurrido, pero tampoco desperdiciar los ainos necesarios para
alcanzarla. La reconstruccion comienza, en ese sentido, antes de que las grandes obras
puedan comenzar plenamente. Comienza cuando el pais recupera informacién, distingue
entre activos y pasivos, reconstruye conocimiento, prepara reglas, establece
responsabilidades y vuelve a aprender a utilizar los recursos publicos con transparenciay
disciplina.

La légica puede resumirse de manera sencilla. La hoja de ruta define el camino. La transicion
establece lo que puede hacerse mientras no se cumplen todas las condiciones para
recorrerlo. La operacionalizacién establece el mecanismo que permite pasar de una situacién
a otra. Ese mecanismo no debe perpetuar las condiciones excepcionales del interinato. Debe
contribuir a eliminarlas. El propdsito final no es administrar indefinidamente una
reconstruccion tutelada, sino utilizar los instrumentos extraordinarios de la transicion para
reconstruir un Estado venezolano capaz de prescindir de ellos.
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Parte XllIl — Cambio climatico, multipolaridad y transformacion
global

111. Cambio climatico, adaptacidn y resiliencia
El cambio climatico representa uno de los principales desafios estructurales para la
infraestructura del siglo XXI. Sequias prolongadas, inundaciones extremas, aumento del nivel
del mar, olas de calor y variabilidad hidrolégica estan modificando las condiciones operativas
de los sistemas energéticos, hidricos, urbanosy logisticos en todo el mundo. La resiliencia
climatica deja asi de ser una agenda ambiental sectorial para convertirse en un componente
central de la estabilidad econdmica, la seguridad operacionaly la gobernabilidad moderna.

En América Latina, la vulnerabilidad climatica afecta simultdneamente a los recursos hidricos,
la agricultura, la generacion hidroeléctrica, las ciudades costeras, la infraestructura vial y los
sistemas urbanos de drenaje y saneamiento. La frecuencia e intensidad de los eventos
extremos incrementan los costos de mantenimiento, la vulnerabilidad operacionaly la
exposicion fiscal de los gobiernos y las utilities. Los sistemas de infraestructura construidos
bajo supuestos climaticos del siglo XX enfrentaran mayores riesgos de disrupciény de
obsolescencia funcional.

Venezuela no constituye una excepcion. Las sequias prolongadas afectan la disponibilidad
hidricay la generacién hidroeléctrica. Las inundaciones y los deslizamientos incrementan la
vulnerabilidad de las ciudades, las carreteras y los asentamientos informales. La degradacidn
ambiental acumuladay la expansidon urbana desordenada amplifican, ademas, la exposicidén a
eventos extremos. La infraestructura venezolana debera adaptarse a un entorno climatico
significativamente mas incierto y volatil.

La resiliencia climatica requerira modificar los criterios tradicionales de planificacion, disefioy
operacioén de la infraestructura. Los sistemas criticos necesitaran incorporar mayor
redundancia, mayor flexibilidad operativa y mayor capacidad de adaptacién. La gestion de
riesgos climaticos dejara de ser una consideracion marginal para convertirse en un elemento
central de la gobernabilidad y la continuidad funcional de la infraestructura critica.

Sin embargo, la adaptacion al cambio climatico también supone un desafio institucionaly
financiero. Los paises enfrentan dificultades para movilizar recursos suficientes y desarrollar
capacidades técnicas adecuadas para responder simultdneamente al deterioro de la
infraestructura existente y a las nuevas exigencias de resiliencia climatica. En contextos de
alta fragilidad estatal, como el de Venezuela, el desafio sera ain mayor. La adaptacién debera
integrarse gradualmente en estrategias mas amplias de reconstruccion institucional y de
estabilizacion operativa.
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Figura 26 Vulnerabilidad al cambio climatico (2025) WRI

112. Multipolaridad y transformacidn del sistema internacional
El orden internacional construido después de la Segunda Guerra Mundial atraviesa su mayor
crisis desde 1945. Durante mas de siete décadas, la economia global operé bajo un sistema
relativamente estable de reglas e instituciones liderado por Estados Unidos y sus aliados
occidentales, basado en las Naciones Unidas, el Consejo de Seguridad, el sistema Bretton
Woods, el FMI, el Banco Mundial, el délar como moneda de reserva globaly la progresiva
liberalizacion del comercio internacional. La creacién del GATT y, posteriormente, de la
Organizaciéon Mundial del Comercio permitié una expansion sin precedentes del comercio
global, de las cadenas internacionales de valor y de la integracién econémica. Sin embargo, en
los ultimos quince anos este modelo comenzo a fracturarse.

La crisis financiera de 2008, las tensiones comerciales, la fragmentacion geopolitica, la crisis
de legitimidad de la globalizacién y el debilitamiento de las instituciones multilaterales
erosionaron el orden liberal internacional que dominé el periodo posterior a la Segunda Guerra
Mundial. Almismo tiempo, el modelo econdmico occidental, basado en la maximizacién de la
eficiencia global y la deslocalizacion productiva, comenzdé a mostrar tensiones sociales
internas, con amplios sectores de la poblaciéon enfrentando estancamiento salarial,
desigualdad y pérdida de confianza en las élites politicas y econdmicas.

En este contexto, China emergié como el principalrival de la hegemonia estadounidense. A
partir de su ingreso a la Organizacion Mundial del Comercio en 2001, China utilizé con éxito el
acceso a los mercados globales, la inversidn extranjeray la transferencia tecnolégica para
convertirse en la principal potencia manufacturera del mundo y en el mayor socio comercial
de aproximadamente 150 paises. Paralelamente, expandié su influencia mediante
financiamiento e inversiones masivas en infraestructura, en particular a través de la iniciativa
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Belt and Road, lo que incrementé su presencia econdémicay geopolitica en Asia, Africa, Medio
Oriente y América Latina.
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Figura 27 Escenarios geopoliticos globales

Este ascenso desafia directamente la hegemonia estadounidense, histdricamente sustentada
en la superioridad econdmica, financiera, militar, tecnoldgica y cultural. Elresultado es un
sistema internacional multipolar, caracterizado por la competencia estratégica entre grandes
potencias, la fragmentacién de las cadenas de suministro, la rivalidad tecnoldgicay la
formacioén de nuevas esferas de influencia. En este nuevo escenario, la estrategia de seguridad
nacionaly defensa de Estados Unidos, publicada entre 2025y 2026, define explicitamente al
hemisferio occidental como prioridad estratégica central y como zona critica de influencia
estadounidense, con el fin de limitar la presencia econdmica, tecnolégicay geopolitica de
Chinay otros actores extra hemisféricos en América Latina.

Venezuela enfrentara su proceso de reconstruccion precisamente en medio de esta transicion
histdrica del orden global. La situacion es particularmente compleja porque desde enero de
2026 el pais opera bajo una condicion de tutela politica, econdmicay de seguridad, dirigida
por Estados Unidos, en un contexto en el que Washington considera la estabilidad
hemisférica, el control energético, las migraciones, el crimen transnacionaly la presencia
china como asuntos prioritarios de seguridad nacional. Ante este panorama, Venezuela tendra
un margen de maniobra geopolitico mas reducido que en décadas anteriores.

La reconstruccion venezolana ocurrira dentro de un contexto internacional caracterizado por
el ascenso econdmico y tecnolégico de China, la consolidaciéon de India, la importancia
estratégica de ASEAN, el fortalecimiento relativo de los paises del Sur Global y las tensiones
entre Estados Unidos y China que estan modificando aceleradamente la arquitectura
econdmicay la geopolitica global. Las instituciones multilaterales tradicionales —incluidos el
FMI, el Banco Mundial, la OMC y las Naciones Unidas— enfrentan presiones de adaptacion
para reflejar nuevas distribuciones globales de poder econdmico y politico.
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Sin embargo, ello no elimina la posibilidad de desarrollar una estrategia nacional pragmatica
orientada a maximizar la autonomia relativa, la reconstruccion econdmicay la insercion
internacionalinteligente. El pais necesitara equilibrar cuidadosamente su relacion estratégica
con Estados Unidos, en particular en materia de energia, seguridad y financiamiento
internacional, mientras preserva su capacidad de mantener relaciones econdémicas
funcionales con China, Europa, Brasil y otros actores globales relevantes. Mas que intentar
reproducir alineamientos ideoldgicos rigidos, Venezuela necesitara adoptar una politica
exterior y econédmica pragmatica, orientada a la estabilidad macroecondmica, la recuperacion
institucional, la atraccién de inversion, la reconstruccion de infraestructura y la reintegracion
gradual a las cadenas globales de comercio y de financiamiento compatibles con el nuevo
entorno geopolitico multipolar.

Durante al menos las préximas dos décadas, el sistema internacional continuara
experimentando altos niveles de incertidumbre estratégica mientras las principales potencias
intentan redefinir las reglas de comercio, financiamiento, tecnologia, seguridad y gobernanza
global. Esta transicion afectara los flujos de inversién, los mercados energéticos, el
financiamiento de infraestructuray las relaciones internacionales de paises altamente
dependientes de las exportaciones de materias primas, como Venezuela.

La transicién energética global también alterara la importancia relativa de distintos recursos
estratégicos, de las cadenas industriales y de los corredores logisticos. Los hidrocarburos
seguiran siendo relevantes durante décadas, pero coexistiran con nuevas dinamicas
asociadas a la electrificacion, los minerales criticos, la digitalizacion y la resiliencia
energética. Venezuela enfrentard, por tanto, el desafio de reconstruir capacidades productivas
en un entorno internacional significativamente mas competitivo y tecnolégicamente dinamico
que el del auge petrolero del siglo XX.

Finalmente, la multipolaridad también podria generar mayores espacios de maniobra para
aquellos paises emergentes capaces de desarrollar una gobernabilidad creible, una
estabilidad institucional y una capacidad de integracion econdmica flexible. Sin embargo, en
ausencia de fortalecimiento institucional y de resiliencia operacional, la competencia global
también puede agravar las vulnerabilidades de paises fragiles y altamente dependientes de
exportaciones primarias, como es el caso de Venezuela.

113. Riesgos globales y los nuevos desafios de gobernabilidad
La transformacion del sistema internacional no se limita a la competencia geopolitica nia la
reconfiguracion econdmica. El siglo XXI estara definido por desafios transnacionales que
ningun Estado podra gestionar de manera aislada, como el cambio climatico, la pérdida de
biodiversidad, la degradacién ambiental, las pandemias, la seguridad alimentaria, la
ciberseguridad y la estabilidad energética.

Estos “problemas globales comunes” exigiran formas mas complejas de cooperacion
internacionaly de gobernanza multinivel. La infraestructura moderna desempefiara un papel
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central en practicamente todos estos desafios, desde la resiliencia hidrica y energética hasta
la salud publica, la conectividad digital y la seguridad alimentaria.

La pandemia de COVID-19 mostrd, ademas, como la fragilidad de los sistemas criticos puede
transformarse rapidamente en crisis econdmicas, sociales y politicas a escala global. La
resiliencia de la infraestructura dejé entonces de ser percibida Unicamente como un problema
técnico sectorialy comenzo a entenderse como un componente central de la seguridad
nacionaly la estabilidad sistémica.

Para Venezuela, la capacidad de integrarse exitosamente a un entorno internacional complejo
dependera estrechamente de su reconstruccidn institucional, su resiliencia operacional y su
capacidad de gobernabilidad, con instituciones fragiles que enfrentaran mayores dificultades
para adaptarse a shocks globales, atraer inversién sostenible y sostener una integracion
productiva competitiva en un mundo incierto y multipolar.
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Conclusion — Del terremoto a la reconstruccion del Estado:
servicios, territorio y resiliencia

El terremoto cambio la urgencia; no cambioé la naturaleza del problema

El terremoto del 24 de junio de 2026 transformo una crisis acumulada en una emergencia
nacional, pero no modificé el diagnéstico de fondo. Venezuela no enfrenta solo una
infraestructura deteriorada. Enfrenta una pérdida de capacidad funcional del Estado: la
incapacidad para planificar, regular, financiar, operar, mantenery renovar sistemas
complejos; para ordenar el territorio; para gestionar riesgos; y para responder publicamente
por los resultados. El sismo hizo visible esa fragilidad y demostré que el colapso de los
servicios y la vulnerabilidad frente a los desastres forman parte de una misma falla
institucional.

Reconstruir no es reponer activos: es recuperar servicios y capacidad publica

La principal conclusion delinforme es que la infraestructura debe dejar de asociarse
Unicamente a la obra fisica. El valor publico se manifiesta cuando el activo presta un servicio
continuo, confiable, accesible y resiliente a lo largo de su vida (til. Por ello, cada inversién
debe nacer con un operador, un presupuesto de operacién y mantenimiento, estandares de
desempeno, informacion y una responsabilidad institucional claramente asignada.
Reconstruir carreteras, redes, plantas, viviendas o presas sin reconstruir simultdaneamente las
instituciones que las administraran repetiria exactamente el patréon que condujo al deterioro
actual.

La legitimidad democratica establece el limite entre estabilizar y transformar

Elinforme distingue deliberadamente entre las decisiones que no pueden esperary las
reformas que comprometeran al pais durante décadas. Bajo la premisa politica adoptada, el
régimen interino puede estabilizar los servicios, proteger los activos, recuperar la informacion,
mejorar la transparencia, preparar proyectos, ejecutar la recuperacién sismicay reconstruir la
capacidad técnica. Pero una transformacion irreversible de la organizacién del Estado, la
propiedad, la regulacidn, las tarifas, las concesiones, la descentralizacion o la explotacién de
activos estratégicos requiere un umbral superior de legitimidad democratica y de Estado de
derecho.

Esta distincion no debe convertirse en una excusa para la inaccion. La agenda no regret
permite preparar hoy lo que cualquier gobierno futuro, razonablemente competente,
necesitara. La transicion debe reducir la improvisacién de mahana, no sustituir la deliberacién
democratica que debera legitimar la reconstruccioén estructural.

Una sola reconstruccion: dos ventanas y dos velocidades dentro de reglas comunes
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Venezuela no debe elegir entre reconstruir La Guairay recuperar la infraestructura nacional.
Debe impedir que una tarea debilite la otra. La estrategia propuesta organiza una sola
reconstruccion mediante una Ventana Nacional hacia 2040 y una Ventana Sismica temporal,
ambas sometidas a una arquitectura fiduciaria comun, a un registro unico de inversiones, a
estandares técnicos compartidos, a salvaguardas sociales y ambientales, a la transparenciay
a compromisos de operacidon y mantenimiento.

A suvez, larecuperacion requiere dos velocidades simultaneas. El canal rapido debe salvar
vidas, estabilizar los servicios y reparar dafios urgentes. El canal estructural debe comenzar
desde el primer dia a preparar las inversiones complejas que requeriran estudios, alternativas,
conformidad territorial, disefnos resilientes y contratacién competitiva. La velocidad sin
preparacion genera nuevos riesgos; la preparacion sin respuesta inmediata abandona a la
poblacion. La reconstruccion necesita ambas.

El financiamiento debe utilizarse para reconstruir capacidad, no solo activos

El principal cuello de botella sera la capacidad de absorcién. La disponibilidad potencial de
recursos puede crecer mas rapidamente que la capacidad del pais para convertirlos en
proyectosy servicios. Por eso, la reconstruccion debe financiar auditorias, datos, preparacién
de proyectos, sistemas fiduciarios, capital humano, contratacién, regulacién, mantenimiento
y fortalecimiento de operadores, no tratarlos como gastos secundarios.

La FVTRR propuesta puede convertirse en el instrumento que vincule recursos y reformas
verificables durante la transicion. Su propdsito no seria crear otra burocracia extraordinaria ni
una administracién internacional permanente, sino utilizar temporalmente reglas,
capacidades multilaterales e hitos de desempefio para reconstruir progresivamente la
capacidad nacional. El éxito de la Facilidad se alcanzaria cuando pudiera transferir sus
funciones a instituciones venezolanas capaces de prescindir de ella.

El ambiente, el territorio y la ciudad deben preceder a la obra

Las nuevas secciones sobre ambiente, ordenamiento territorial y ciudad amplian una
conclusidon que atraviesa todo el informe. No existe infraestructura fuera de un territorio. Las
cuencas, laderas, cauces, humedales, costas y ecosistemas determinan la seguridad, el costo
y la vida util de numerosos activos. Las ciudades, a su vez, concentran poblacion,
productividad, vulnerabilidad y demanda de servicios.

La reconstruccion debe situar las decisiones ambientales y territoriales al inicio del ciclo de
inversion. La Fase Cero, las Evaluaciones Ambientales Estratégicas, la recuperacion de
catastros y mapas de riesgo, la plataforma geografica comun y la conformidad territorial,
urbanay de servicios deben permitir decidir tempranamente dénde invertir, dénde
condicionar, dénde restaurar y dénde no construir. El objetivo no es crear mas tramites, sino
impedir que el Estado descubra demasiado tarde que una inversién no es viable o que una
urbanizacion genera obligaciones de infraestructura que nadie puede asumir.
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La ciudad debe gobernarse como un sistema de servicios interdependientes. El municipio
administra el suelo y el espacio urbano; los operadores profesionales prestan los servicios a la
escala funcional adecuada; y las comunidades participan, vigilan y aportan conocimiento sin
crear estructuras paralelas que diluyan la responsabilidad publica. La reconstruccién requiere
descentralizacion sin fragmentacion.

Las reformas sectoriales deben comenzar por la confiabilidad y terminar en instituciones
sostenibles

En electricidad, agua, transporte y otros sistemas criticos, la primera prioridad es recuperar la
confiabilidad, el mantenimiento y la capacidad operativa. Nuevos megaproyectos no
compensaran operadores débiles, regulacién inexistente, tarifas insostenibles, redes
deterioradas o la falta de mantenimiento. La estabilizacidon puede iniciarse mediante arreglos
transitorios; la reconstruccion plena requerira operadores profesionalizados, regulacion
técnica independiente, sostenibilidad financiera, disciplina de inversién y una relaciéon mas
clara entre el Estado, los usuarios y el sector privado.

La recuperacion petrolera puede aliviar temporalmente las restricciones externas y fiscales,
pero no debe reconstruir el antiguo modelo rentista. En un mundo de transiciéon energética,
competencia tecnoldgica y mayor incertidumbre geopolitica, el petréleo debe servir como
plataforma transitoria para financiar capacidades, diversificacién e infraestructura sostenible,
no como sustituto de las instituciones.

La Guaira debe demostrar que la reconstruccion puede dejar mejores instituciones que
las que encontré

La continuidad entre 1999y 2026 ofrece la leccidén institucional mas concreta del informe. La
Guaira conto con estudios, mapas, planes, instituciones extraordinarias y obras importantes;
sin embargo, una parte de la capacidad creada se perdié cuando desaparecieron las
instituciones temporales y no se aseguro la continuidad de sus funciones. Esa experiencia no
debe repetirse.

La Guaira debe ser el primer territorio en el que se aplique integralmente el modelo cuenca-
ciudad-costa, la Fase Cero Territorial, la planificacion urbana vinculada a los servicios, una
UEP temporal para ejecutar la cartera y una funcion territorial permanente responsable del
riesgo, del mantenimiento y de la memoria técnica. La institucion extraordinaria puede
desaparecer; la funcion permanente no.

La medida del éxito debe ser institucional, territorial y cotidiana

Hacia 2040, Venezuela no deberia aspirar simplemente a haber repuesto lo destruido ni a
haber aumentado la capacidad instalada. Deberia haber reconstruido un Estado capaz de
sostener servicios esenciales, gestionar activos a lo largo de todo su ciclo de vida, proteger el
capital natural, ordenar el territorio, anticipar riesgos, gobernar las ciudades y responder a
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emergencias sin improvisar. La modernizacion tecnoldégica, la transicién energética, la
infraestructura verde y la participacion privada solo seran sostenibles sobre esa base.

El éxito sera visible cuando disminuyan las interrupciones de los servicios; cuando el
mantenimiento cuente con financiamiento; cuando los municipios puedan gobernar el suelo
con informacién actualizada; cuando los operadores conozcany asuman sus
responsabilidades; cuando los contratos, costos y resultados sean trazables; cuando la
poblaciéon vulnerable esté mejor protegida; y cuando las instituciones puedan explicar
publicamente quién decide, quién ejecuta, quién operay quién responde.

El terremoto puede terminar siendo otra tragedia, seguida de obras, instituciones temporalesy
abandono, o convertirse en el punto de inflexion que obligue a Venezuela a abandonar la
cultura de la obravisible. Reconstruir mejor significa reconstruir simultdaneamente los
servicios, las instituciones, el territorio, el capital natural, la productividad y la confianza
publica. El pais no estara reconstruido cuando vuelva a levantar lo que cayd. Lo estara cuando
lo que levante funcione, se mantenga, proteja a la poblacion y pueda sostenerse sin depender
de la excepcionalidad que hizo necesaria la reconstruccion.
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Epilogo — Después del 24 de junio: reconstruir un Estado

resiliente en un mundo incierto

La reconstruccion venezolana constituira uno de los procesos de transformacion institucional,
econdmicay territorial mas complejos de América Latina durante el siglo XXI. El pais debera
recuperar simultaneamente su economia, sus servicios publicos, la capacidad operativa del
Estado, la confianza ciudadana, el capital humano perdido y su insercién internacional. A esas
tareas, ya extraordinarias antes del desastre, el terremoto del 24 de junio de 2026 agregd una
urgencia inmediata: proteger a la poblacion afectada, restablecer servicios esenciales,
recuperar viviendas y actividades productivas, reconstruir infraestructura critica y reducir las
vulnerabilidades que amplificaron el impacto del sismo.

El terremoto cambio6 la escala de la reconstruccion, pero, sobre todo, su significado. La
estimacion de GRADE de aproximadamente US$19.600 millones en dafios fisicos directos
muestra con rapidez cémo puede perderse una parte sustancial del capital acumulado a lo
largo de generaciones. Sin embargo, el desastre también demostrd que el costo real no reside
Unicamente en los edificios, las carreteras, las redes o los equipos destruidos. Se encuentra
en los servicios interrumpidos, en los hogares que pierden sus medios de vida, en los
hospitales que dejan de funcionar, en las ciudades que pierden la conectividad y en las
instituciones que carecen de informacién, personal, coordinacidon y capacidad para responder
a la velocidad requerida.

El 24 de junio, Venezuela se encontraba en una posicion especialmente vulnerable. El pais ya
enfrentaba sistemas eléctricos, de agua, de saneamiento, de transporte, de logisticay de
telecomunicaciones debilitados por afios de mantenimiento diferido, pérdida de capacidades
técnicas, opacidad financieray degradacion institucional. El terremoto no creé esa fragilidad:
la convirtié en una catastrofe visible. Por ello, la recuperacion sismica no puede limitarse a
reponer lo que cay6 ni organizarse como un programa territorial separado. Debe convertirse en
la primera prueba de una transformacién nacional mas profunda: pasar de una cultura que
identifica la infraestructura con obras a otra que la entiende como la capacidad de garantizar
servicios sostenibles, continuos y resilientes.

La historia de Vargas/La Guaira resume esa exigencia. Después del deslave de 1999, el pais
cred instituciones especiales, generd conocimiento técnico, aprobé un plan de ordenamiento
y ejecutd importantes obras de mitigacion. Sin embargo, no consolidd una institucionalidad
permanente que preservara la memoria técnica, actualizara los mapas, controlara la
ocupacion del territorio, mantuviera las obras y respondiera publicamente por la reduccién del
riesgo. El terremoto de 2026 encontrd un territorio con antecedentes, normas y activos, pero
en el que se habia desmontado la cadena institucional que debia convertirlos en una
proteccion efectiva. La leccion es nacional: construir sin asegurar la continuidad institucional,
la operacion, el mantenimiento y la sucesién es posponer —no resolver— la vulnerabilidad.
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La reconstruccion tendra lugar, ademas, en un mundo muy distinto del que permitié la
expansion petrolera y estatal del siglo XX. La multipolaridad, la transicién energética, la
fragmentacion de las cadenas de suministro, la competencia tecnolégica, el cambio climatico
y las nuevas condiciones del financiamiento internacional modificaran las oportunidades y los
riesgos del pais. Venezuela ya no podra confiar en una nueva bonanza petrolera como
sustituto de la disciplina institucional. Tampoco podra reconstruir mediante una suma de
contratos aislados, fondos extraordinarios opacos o proyectos desconectados del territorio.
Necesitard combinar recursos nacionales, donaciones, financiamiento concesional y
multilateral, inversion privada y cooperacion técnica, dentro de reglas comunes, prioridades
publicas verificables y una capacidad estatal capaz de coordinar, regular y rendir cuentas.

La respuesta debe mantener una sola estrategia nacional, con dos ventanas integradas: una
ventana temporal de recuperacion sismicay otra de reconstruccién nacional hacia 2040. La
primera requiere rapidez, concentracion territorial y procedimientos adaptados a la
emergencia. La segunda debe recuperar los grandes sistemas nacionales, sus operadores, su
regulacidn, su sostenibilidad financiera y su capital humano. Pero ambas deben compartir la
misma arquitectura fiduciaria, los mismos estandares técnicos, ambientales y sociales, una
cartera Unica, informacién publicay compromisos verificables de operacién y mantenimiento.
La urgencia no puede justificar la improvisacion; la excepcidon no puede convertirse en
opacidad; y la ayuda internacional no debe desplazar la recuperacion de los servicios criticos
en el resto del pais.

Reconstruir mejor también exige superar la separacion entre la infraestructura gris y la verde.
En La Guaira, la seguridad de una vivienda, una carretera o una red de agua depende de las
cuencas, las laderas, los cauces, los abanicos aluviales y el borde costero. En el resto de
Venezuela, la seguridad hidrica, la generacion hidroeléctrica, la agricultura, la proteccion
frente ainundacionesy la calidad del agua dependen de cuencas, bosques, humedales,
manglares y zonas de recarga en buen estado. El capital natural no es un adorno ambiental ni
una compensacion posterior a la obra: es parte de la infraestructura que sustenta el servicioy
reduce elriesgo. La reconstruccidn sera resiliente unicamente cuando el ordenamiento
territorial, la infraestructura gris, las soluciones basadas en la naturaleza, el monitoreo y la
capacidad institucional formen un solo sistema.

El principal recurso escaso no sera exclusivamente el dinero. Sera la confianza. Los
ciudadanos deberan confiar en que las prioridades responden a necesidades reales; los
donantes y financiadores, en que los recursos seran trazables y sujetos a rendiciéon de
cuentas; los operadores, en que recibirdn activos que podran mantener; el sector privado, en
que existiran reglas previsibles; y las comunidades, en que las decisiones sobre vivienda,
reasentamiento y riesgo no seran impuestas sin informacion ni participacién. Esa confianza no
se recuperara mediante discursos ni anuncios de grandes obras. Se recuperara cuando los
servicios funcionen, los contratos se publiquen, los responsables rindan cuentas, el
mantenimiento cuente con financiamiento y los resultados puedan comprobarse en el
territorio.
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Para 2040, Venezuela no deberia aspirar simplemente a haber reemplazado los activos
destruidos por el terremoto y a haber rehabilitado parte de la infraestructura deteriorada.
Deberia aspirar a haber construido un Estado capaz de sostener servicios esenciales,
administrar activos a lo largo de todo su ciclo de vida, proteger el capital natural, ordenar el
territorio, anticipar amenazas y responder a emergencias sin improvisar. La modernizacioén, la
digitalizacién, la transicion energética y la participacion privada solo tendran sentido si se
apoyan en esa capacidad institucional.

Un mensaje final

Venezuela no podra impedir todos los terremotos, las inundaciones, las sequias ni las crisis
externas. Si puede impedir que cada amenaza vuelva a convertirse en catastrofe por falta de
previsidon, mantenimiento, ordenamiento territorial, instituciones y responsabilidad.

El pais no estara reconstruido cuando vuelva a levantar lo que cay6. Lo estara cuando lo que
levante funcione, se mantenga, proteja a la poblacidn y resista el préoximo shock. El 24 de junio
no debe recordarse solo como el dia en que Venezuela fue herida, sino como el momento en
que decidié dejar de reconstruir vulnerabilidades y comenzd a reconstruir servicios,
instituciones, territorios y la confianza publica. Esa sera la verdadera medida de la
reconstruccion nacional.
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Glosario de términos

Término

Accion “no regret”

Activo critico

Activo subutilizado

Activo varado

Adaptacion climatica

Adicionalidad

Apalancamiento externo

Area de Defensa Integral (ADI)

Arquitectura fiduciaria
comun

Asequibilidad

Auditoria Nacional de
Infraestructura Estratégica

Definicion

Accidn util en una amplia gama de escenarios futuros que preserva activos,
recupera informacion, reduce riesgos o prepara la toma de decisiones sin cerrar
de manera irreversible las opciones institucionales o politicas.

Activo cuya falla interrumpe servicios esenciales, genera efectos en cascada o
produce consecuencias graves para la vida, la economia, el territorio o la
seguridad nacional.

Infraestructura existente que opera muy por debajo de su capacidad técnica o
econdmica por falta de demanda, de mantenimiento, de insumos, de conexion
con otros sistemas o de una gestion adecuada.

Activo que pierde su utilidad o valor econdmico de forma anticipada debido a
cambios tecnoldgicos, regulatorios, ambientales, de mercado o de la demanda.

Ajustes en politicas, disefios, operaciones y territorios destinados a reducir los
dafiosy aprovechar las oportunidades ante condiciones climaticas actuales o
futuras.

Principio segun el cual los recursos movilizados por una emergencia o por una
fuente externa deben ampliar la capacidad total disponible y no sustituir
asignaciones esenciales ya previstas.

Capacidad de los actores externos para influir en el acceso al financiamiento, a
los mercados, a la tecnologia, a las sanciones u a otros incentivos. Elinforme
plantea utilizarlo de manera transitoria para fortalecer las reglas, la
transparenciay la capacidad institucional.

Unidad territorial de menor escala dentro del Sistema Defensivo Territorial,
subordinada a una ZODI. Se superpone geograficamente a las divisiones civiles,
pero no constituye una entidad politico-territorial equivalente a un municipioo a
una parroquia.

Conjunto compartido de reglas, sistemas y responsabilidades para el
presupuesto, las adquisiciones, los desembolsos, la auditoria, la transparencia
y la rendicién de cuentas de las distintas ventanas de reconstruccion.

Capacidad de los hogares para pagar un servicio esencial sin comprometer un
nivel minimo de bienestar. Corresponde al término inglés "affordability”.

Evaluacién propuesta del estado, la criticidad, la vida util, la vulnerabilidad, el
desempefio, los costos de rehabilitacion y las necesidades de reemplazo de los
activos esenciales del pais.
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Bancabilidad

Bienes muebles e inmuebles

Brecha de infraestructura

BRIPPAS — Brigadas del
Poder Popular para las Aguas

Capacidad de absorcion

Capacidad funcional del

Estado

Capital natural

Cartera bancable o madura

Ciclo de vida del activo

Circuito comunal

Ciudad autoproducida

CLAP — Comités Locales de
Abastecimiento y Produccion

Condicién de un proyecto que permite financiarlo porque cuenta con estudios
adecuados, riesgos identificados, fuentes de pago creibles, permisos, contratos
y una estructura institucional viable.

Los bienes muebles pueden trasladarse sin alterar sustancialmente su
naturaleza; los inmuebles comprenden terrenos, edificaciones y otros bienes
fijos asociados permanentemente al suelo.

Diferencia entre la infraestructura y los niveles de servicio existentes y los
requeridos para alcanzar las metas de cobertura, calidad, productividad,
inclusiény resiliencia.

Equipos comunitarios promovidos para atender averias menores en agua
potable y aguas servidas, y apoyar actividades de participaciony contraloria
social. Elinforme distingue estas funciones de la responsabilidad profesional
del operador respecto de la integridad y la operacién del sistema.

Volumen de recursos que un pais, sector o institucion puede transformar
efectivamente en proyectos preparados, contratados, ejecutados, operadosy
mantenidos con calidad.

Aptitud real del Estado para planificar, regular, financiar, coordinar, operar,
mantener y supervisar sistemas que prestan servicios esenciales y protegen a la
poblacion.

Conjunto de ecosistemas y recursos —cuencas, bosques, suelos, humedales,
manglares, laderas, acuiferos y costas— que generan servicios ambientalesy
sostienen la infraestructura y la economia.

Conjunto de proyectos con alcance definido, estudios técnicos, analisis
econdmico, permisos, salvaguardas, arreglos institucionales y mecanismos de
financiamiento suficientemente avanzados.

Secuencia completa de planificacién, disefio, construccién, puesta en servicio,
operacién, mantenimiento, rehabilitacion, renovaciény retiro de una
infraestructura.

Forma de agregacion territorial utilizada para articular consejos comunales,
comunas u otras organizaciones del Poder Popular, en particular para la
participaciény la priorizacién de proyectos. Sus limites no necesariamente
coinciden con los de los municipios ni con los de las parroquias.

Tejido urbano construido progresivamente por hogares y comunidades, a
menudo fuera o parcialmente fuera de la planificacion formaly de la provisién
plena de servicios. La informalidad no equivale, por si sola, a un riesgo fisico no
mitigable.

Organizaciones locales vinculadas principalmente al abastecimientoy la
distribucién de alimentos, asi como a actividades productivas comunitarias.
Deben distinguirse juridicamente de los consejos comunales, las comunas, las
UBCH y los organismos publicos, aunque puedan coincidir territorialmente.

213



CODENA — Consejo de
Defensa de la Nacién

Comando Estratégico
Operacional de la FANB
(CEOFANB)

Comando Regional (CORE)

Comuna

Concesion

Conformidad territorial,
urbanay de servicios

Consejo comunal

Continuidad operacional

COPRE — Comision
Presidencial para la Reforma
del Estado

Costo de reposicion

Costo hundido

Cuadrante de Paz

Organo constitucional de consulta para la planificacion y el asesoramiento del
Poder Publico en materia de defensa integral, soberania e integridad territorial.

Organo superior de planificacion, direcciony control estratégico-operacional
conjunto de la FANB. La organizacion territorial operacional, mediante REDI,
ZODly ADI, se articula en torno a esta estructura.

Denominacioén histérica de los comandos territoriales de la Guardia Nacional.
Se incluye para distinguir esa organizacion de la arquitectura posterior basada
en REDI, ZODly ADI.

Forma de organizacion sociopolitica y territorial definida por la legislacion del
Poder Popular, integrada por comunidades y consejos comunales vinculados
por relaciones territoriales, histéricas, culturales o productivas. Constituye la
unidad basica del denominado Estado comunal, pero no uno de los niveles
territoriales del Poder Publico definidos por la Constitucion.

Modalidad contractual mediante la cual el Estado encarga temporalmente a un
operador la prestacion de un servicio o la gestion de un activo bajo obligaciones,
riesgos y controles definidos.

Verificacion integrada, previa a autorizar una inversién, de su compatibilidad
territorial, ambiental, de riesgo y urbanistica, asi como de la capacidad, el
financiamiento y la operacion futura de los servicios requeridos.

Organizacion comunitaria de base reconocida por la legislacién venezolana
para la participacion directa, la identificacion de necesidades, la formulaciény
ejecucion de proyectos, la administracidon de determinados recursosy la
contraloria social.

Capacidad de un sistema para mantener o restablecer rapidamente sus
funciones esenciales ante fallas, emergencias, desastres o restricciones de
recursos.

Comision creada en 1984 que formuld propuestas de modernizacion
institucional, de reforma politica y administrativa, de descentralizaciény de
fortalecimiento de los gobiernos subnacionales.

Valor necesario para reparar o reemplazar un activo dafiado por otro de funcién
y capacidad equivalentes, sin incluir necesariamente mejoras de resiliencia ni
modernizacion.

Gasto ya realizado que no puede recuperarse y que, por si solo, no justifica
continuar con un proyecto si sus beneficios futuros no compensan los costos
restantes.

Unidad territorial de proximidad utilizada en las politicas de seguridad
ciudadana para organizar la prevencion, el patrullaje, la respuestay la
coordinacidn territorial. No constituye una divisién politico-administrativa ni
debe confundirse con una comuna, un ADI ni un consejo comunal.
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Cuenca-Ciudad-Costa

Daiio directo

Descentralizacion sin
fragmentacion

Dia D operacional

Dos canales operativos

Dos ventanas de
reconstruccion

Elefante blanco

Empresa de Propiedad Social
(EPS)

Enfermedad holandesa

Envolvente fiscal

Escala funcional de los
servicios

Estandar de servicio

Estado comunal

Enfoque funcional utilizado en el informe para integrar la gestidon de cuencas,
cauces, asentamientos urbanos, infraestructura, riesgo y litoral, en particular en
La Guaira. Busca evitar que los procesos fisicos de un mismo sistema territorial
se gestionen de forma fragmentada.

Destruccion fisica de edificaciones, contenidos, equipos e infraestructura
causada por un desastre. No incluye por si solo las pérdidas econémicas ni
todas las necesidades de recuperacién.

Principio que acerca decisiones y responsabilidades a los estados y municipios,
sin dividir redes ni funciones que requieren una escala técnica superior,
manteniendo operadores profesionales y responsabilidades inequivocas.

Primer periodo de una transicion o emergencia en el que la prioridad es impedir
el colapso, preservar los servicios minimos, estabilizar los sistemas criticos y
recuperar la informacién y la capacidad operativa.

Ejecucion simultanea mediante un canal rapido para emergenciasy
reparaciones inmediatas y otro estructural para proyectos complejos con
estudios, salvaguardas y adquisiciones competitivas.

Organizacion propuesta de una sola estrategia mediante una ventana nacional
de recuperacion de sistemas y otra de recuperacién sismica territorial, con
programacioény reglas comunes.

Proyecto grande, costoso, inconcluso, subutilizado o inviable que consume
recursos sin generar servicios o beneficios proporcionales.

Figura empresarial asociada al modelo de economia socialy comunaly basada
en formas de propiedad social. Puede participar en actividades productivas o,
cuando el marco aplicable lo permite, en determinados servicios.

Efecto mediante el cual un auge de los recursos naturales aprecia la moneda,
abarata las importaciones y debilita sectores productivos distintos del sector
exportador.

Monto total de recursos publicos que puede asignarse de manera sostenible a
un sector o programa, dentro de las restricciones presupuestarias y de la deuda.

Ambito geogréafico y técnico adecuados para planificar u operar un servicio
segun sus redes, flujos, cuencas, economias de escalay requerimientos de
gestidn, aunque no coincidan con los limites politico-administrativos.

Nivel verificable de continuidad, calidad, cobertura, seguridad, accesibilidad y
resiliencia que debe alcanzar un operador o un sistema.

Concepto definido por la legislacion del Poder Popular, cuya unidad bésica es la
comuna, y que contempla formas de autogobierno, planificacidon, economia
comunal, transferencia de competencias y gestion de servicios. Elinforme
analiza su superposicion con la arquitectura constitucional, sin asumir que toda
participacién comunitaria sea incompatible con ella.
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Evaluacion Ambiental
Estratégica (EAE)

Evaluacion de Impacto
Ambiental (EIA)

Facilidad Venezolana para la
Transicion, Recuperaciéony
Reconstruccion (FVTRR)

Falla en cascada

FANB — Fuerza Armada
Nacional Bolivariana

Fase Cero Ambiental

Fase Cero Territorial

Financiamiento bilateral

Financiamiento combinado

Financiamiento concesional

Financiamiento multilateral

Georreferenciacion

Gestion de activos

Evaluacion temprana de politicas, planes, programas, sectores o territorios,
destinada a comparar alternativas, identificar limites ambientales y orientar
posteriormente las inversiones y los proyectos.

Evaluacién de un proyecto definido para determinar impactos, alternativas,
medidas de manejo, compensaciones, monitoreo y condiciones de
autorizacion.

Plataforma temporal propuesta para movilizar y coordinar recursos, vincular el
financiamiento con resultados y reformas, y transferir progresivamente las
responsabilidades a instituciones venezolanas ordinarias y capaces.

Propagacion de una falla desde un sistema hacia otros sistemas
interdependientes; por ejemplo, una interrupcién eléctrica que afecta al
suministro de agua, a las telecomunicaciones, a la salud o a la logistica.

Institucion militar del Estado venezolano. En el informe interesa especialmente
distinguir sus funciones de defensa, seguridad y apoyo extraordinario en
emergencias de las funciones permanentes de las autoridades civiles y de los
operadores de servicios.

Etapa previa a la cartera de proyectos destinada a reconstruir informacion
bésica, ordenar el territorio, identificar areas criticas y realizar evaluaciones
ambientales estratégicas.

Etapa inicial, propuesta especialmente para La Guaira, destinada a reconstruir
una base comun de informacion —topografia, LiDAR, geologia, hidrologia,
amenazas, catastro, redes, asentamientos y exposicion— antes de adoptar
decisiones irreversibles sobre la reconstruccion territorial.

Recursos otorgados por un gobierno, una agencia publica o banco de desarrollo
de un pais a otro pais o a sus proyectos.

Estructura que combina recursos publicos, concesionales o de donacién con
garantias y capital privado para distribuir riesgos y movilizar financiamiento
adicional.

Financiamiento con condiciones mas favorables que las del mercado, como
tasas reducidas, plazos mas largos, periodos de gracia o componentes de
donacion.

Recursosy asistencia técnica proporcionados por instituciones financieras
internacionales integradas por varios paises, como el Banco Mundial, el BID o la
CAF.

Asignacion de una localizacion espacial precisa a proyectos, activos, riesgos,
restricciones y permisos para analizarlos sobre una base cartografica comun.

Enfoque sistematico para decidir como operar, mantener, rehabilitar, renovar o
retirar activos, considerando el desempefio, el riesgo, el costoy el ciclo de vida.
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Gestion de la demanda

Gestion delriesgo de

desastres

Gobernabilidad

Gobernanza multinivel

Gran Mision Vivienda

Venezuela (GMVV)

Guerra de todo el pueblo

Impactos acumulativos

Infraestructura como servicio

Infraestructura critica

Infraestructura digital

Infraestructura econémica

Infraestructura gris

Infraestructura Nacional de
Datos Espaciales

Medidas para reducir, desplazar u optimizar el consumo de agua, energia,
transporte u otros servicios antes de ampliar la capacidad.

Proceso de identificacion, reduccion y gestion de amenazas, exposiciony
vulnerabilidad mediante la prevencion, mitigacién, preparacion, respuesta,
recuperaciény reconstruccién.

Capacidad de las instituciones y los actores para adoptar decisiones legitimas,
coordinadas, transparentes y sostenibles, asignar responsabilidades y
responder por los resultados.

Coordinaciéon de competencias, recursos y decisiones entre los niveles
nacional, estadal, metropolitano y municipal, y entre estos y las geografias
funcionales de los servicios.

Programa nacional de vivienda creado en 2011. En el informe aparece por su
relacién con vivienda, urbanizacion, reasentamientos y atencion a hogares
afectados por desastres.

Concepto doctrinal de defensa basado en la movilizacién amplia de
capacidades militares y civiles ante una amenaza. El informe lo utiliza para
comprender determinadas concepciones de defensa integraly no como
categoria de gobierno territorial ordinario.

Efectos combinados y progresivos de multiples proyectos o actividades sobre
un territorio, una cuenca, un ecosistema o una comunidad, mas alla del
impacto de cada proyecto considerado de forma aislada.

Paradigma que evalua la infraestructura por los servicios y resultados que
garantizay por su desempefo, no unicamente por la cantidad de obras, activos
o inversion ejecutada.

Sistemas y activos indispensables para la vida, la seguridad, la economiay el
funcionamiento del Estado cuya interrupcion produciria consecuencias graves.

Redes, centros de datos, conectividad, sensores, plataformas y sistemas de
informacion que permiten la comunicaciény la operacién inteligente de otros
servicios.

Activos y sistemas que sostienen directamente la actividad econdmicay los
servicios esenciales, especialmente el agua y el saneamiento, la energia, el
transporte, la logistica y las telecomunicaciones.

Obras construidas principalmente con materiales convencionales, como
presas, carreteras, tuberias, plantas, canales, muros y redes.

Plataforma interoperable de informacién geografica oficial que integra
cartografia, catastro, amenazas, ambiente, redes, asentamientos y proyectos
para sustentar decisiones territoriales, urbanasy de inversién.
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Infraestructura resiliente

Infraestructura social

Infraestructura verde

Interdependencia de

sistemas

Licencia ambiental

Licencia social

LOPSAPS

Mantenimiento diferido

Marco de recuperacion

Matriz Nacional de Lineas

Rojas

Mesa Técnica de Agua

Metabolismo urbano

Infraestructura capaz de anticipar, resistir, absorber, adaptarse y recuperarse
de amenazas sin perder sus funciones esenciales durante prolongados
periodos.

Hospitales, escuelas, universidades, espacios publicos, equipamientos
comunitarios y otras instalaciones orientadas al bienestar y desarrollo humano.

Soluciones basadas en ecosistemas o procesos naturales que prestan servicios
de proteccion, regulacion hidrica, reduccién de inundaciones, estabilizacién,
calidad ambiental o adaptacién al cambio climatico.

Relacidn en la que el funcionamiento de un servicio depende de otros servicios;
por ejemplo, el agua requiere electricidad, combustibles, telecomunicacionesy
acceso logistico.

Decisién administrativa que autoriza un proyecto bajo condiciones,
obligaciones, medidas de manejo, monitoreo y requisitos de cumplimiento
ambiental.

Aceptacion sostenida de un proyecto por parte de las comunidadesy los
actores afectados, basada en la participacion, la confianza, la legitimidad y una
distribucién razonable de beneficios y riesgos.

Ley Orgéanica para la Prestacion de los Servicios de Agua Potable y de
Saneamiento de 2001. Constituye el marco sectorial utilizado en el informe
como referencia para separar rectoria, regulacion y prestacion, fortalecer la
responsabilidad municipal e incorporar la participacion de los usuarios en una
cadena definida de responsabilidades.

Actividades de mantenimiento pospuestas por falta de recursos o de gestion
que acumulan deterioro, elevan riesgos y aumentan los costos futuros de
rehabilitacion.

Instrumento que traduce las evaluaciones de dafnos y necesidades en objetivos,
prioridades, fases, responsables, financiamiento, indicadores y mecanismos de
coordinacion.

Instrumento propuesto para consolidar en la cartografia oficial restricciones
territoriales y ambientales de escala superior, distinguiendo zonas excluidas,
condicionadas, aptas, de restauracidony corredores preferentes.

Mecanismo de organizacién y participacion de los usuarios en los servicios de
aguay saneamiento para identificar problemas, formular propuestas, apoyar la
planificaciény ejercer la contraloria social. El informe la distingue de la
responsabilidad técnicay operacional del prestador.

Conjunto de flujos e interdependencias mediante los cuales una ciudad
consume agua, energia y materiales, transforma el suelo y genera aguas
residuales, escorrentia y residuos, dependiendo, a su vez, de ecosistemasy
redes externas.
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Milicia Bolivariana

Mitigacion

ODDI — Organo de Direccién
de Defensa Integral

Operaciéon y mantenimiento

Ordenacion urbanistica

Ordenamiento territorial

Pasivo ambiental

Pérdidas econémicas

Petrocaribe

PNB — Policia Nacional

Bolivariana

Poder Popular

Poligonal urbana

Estructura vinculada a la FANB y a la movilizacién territorial dentro de la
doctrina de defensa integral. Debe distinguirse de las organizaciones
comunitarias, los cuerpos civiles de seguridad y las autoridades politico-
administrativas.

Medidas destinadas a evitar, reducir o controlar impactos adversos, riesgos o
emisiones antes de recurrir a compensaciones.

Instancia de articulacién para la direccidn de las actividades relacionadas con
la defensa integral. El informe distingue su funcién en defensa o emergencia de
las responsabilidades ordinarias de gobierno y prestacion de servicios.

Conjunto de actividades, personal, insumos, energia, reparaciones,
inspeccionesy controles necesarios para que un activo preste servicios durante
su vida util.

Planificacion y regulacion del territorio urbanizado que traducen las
determinaciones territoriales de mayor escala en la estructura urbana, los usos
del suelo, las densidades, la expansion, las redes, el espacio publicoy las reglas
aplicables a parcelas y proyectos.

Marco de mayor escala que define usos, areas de proteccidn, restricciones,
localizacion de actividades e inversiones, y condiciones de ocupacién, segun
las capacidades, riesgos y valores ambientales del territorio.

Dafo, contaminacién, obligacién de remediacion o riesgo ambiental acumulado
por actividades pasadasy aun no resuelto por el responsable.

Reduccion de la produccion, los ingresos, el empleo, el comercio, el consumoy
la prestacion de servicios ocasionada por la interrupcién de las actividades tras
un desastre.

Mecanismo de cooperacién energética creado en 2005 mediante el cual
Venezuela suministré petréleo y derivados a paises del Caribe a cambio de
condiciones financieras preferenciales.

Cuerpo nacional de policia encargado de las funciones de seguridad ciudadana.
Institucionalmente debe distinguirse de la FANB y de la organizacién militar de
defensa territorial.

Concepto juridico y politico desarrollado mediante la legislacién que organiza
las formas de participacion directa, el autogobierno comunitario, la
planificacion, la contraloria social, la economia comunaly la transferencia de
competencias. Comprende, entre otras instancias, consejos comunales,
comunasy sus sistemas de agregacion.

Delimitacion del ambito destinado al desarrollo urbano. Su ampliacidén genera
obligaciones futuras de infraestructura, servicios, operacion y gasto publico, por
lo que el informe la considera también como una frontera fiscal.
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Protocolo Transitorio de
Conformidad Territorial,
Urbanay de Servicios

PSUV — Partido Socialista

Unido de Venezuela

Reconstruir mejor

Recuperacion de costos

REDI — Regién Estratégica de
Defensa Integral

Redundancia

Régimen interino

Rehabilitacion

Rendicién de cuentas

Resiliencia

Riesgo residual

Riesgo sistémico

SAFONACC / SAFONAPP

Procedimiento provisional propuesto para inversiones prioritarias basado en
cartografia comun, expediente digital Unico, consultas coordinadas, plazos
conocidos, resolucién de discrepancias y trazabilidad.

Partido politico creado durante el gobierno de Hugo Chavezy la principal
organizacion del chavismo. El informe distingue sus estructuras partidistas de
los 6rganos del Estado y de las organizaciones del Poder Popular.

Principio posdesastre que utiliza la reconstruccién para reducir
vulnerabilidades, mejorar normas y desempeno, relocalizar cuando resulte
necesario y aumentar la resiliencia y la sostenibilidad.

Obtencion de ingresos suficientes —mediante tarifas, impuestos,
transferencias o subsidios— para cubrir de manera sostenible la operacién, el
mantenimiento y, cuando corresponda, la reposicion de activos.

Gran ambito territorial de conduccion estratégico-operacional dentro del
Sistema Defensivo Territorial. Agrupa ZODIl y se superpone geograficamente con
la division politico-administrativa civil, sin constituir un nivel territorial del Poder
Publico.

Disponibilidad de rutas, equipos, fuentes o capacidades alternativas que
permitan mantener el servicio ante la falla de un componente principal.

Categoria analitica utilizada en el informe para describir un periodo politico e
institucional provisional, previo a una legitimacién democratica plena, durante
el cual se priorizan acciones reversibles, preparatorias y “no regret”.

Intervencion destinada a recuperar el desempeno, la seguridad y vida util de un
activo existente sin reemplazarlo completamente.

Obligacion de explicar las decisiones, publicar informacién, demostrar
resultados y asumir responsabilidades por el uso de los recursos y el
desempefio de los servicios.

Capacidad de un sistema, institucion, territorio o comunidad para anticiparse,
resistir, adaptarse y recuperarse de perturbaciones preservando sus funciones
esenciales.

Riesgo que persiste tras aplicar medidas de prevencion, proteccidén o mitigacion
y que debe gestionarse mediante preparacion, seguros, alerta, evacuaciony
recuperacion.

Riesgo de que la falla o fragilidad de componentes interdependientes produzca
efectos de gran alcance en multiples sectores, territorios o instituciones.

SAFONACC fue el Servicio Auténomo Fondo Nacional de los Consejos
Comunales, creado para administrar los recursos destinados a los consejos
comunales. Posteriormente, fue sustituido por el Servicio Fondo Nacional del
Poder Popular (SAFONAPP), un mecanismo de financiamiento para las
organizaciones del Poder Popular.
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Salvaguardas ambientales y

sociales

Seguridad hidrica

Servicios esenciales

Sistema Defensivo Territorial

SitRep — Situation Report

Sostenibilidad financiera

Subsidio cruzado

Subsidio focalizado

Tarifa

Trazabilidad

UBCH — Unidad de Batalla

Bolivar-Chavez

Unidad de Ejecucion de
Proyectos (UEP)

Union civico-militar

Politicas, normas y procedimientos destinados a identificar y gestionar los
impactos, proteger a las personasy los ecosistemas, asegurar la participaciény
prevenir dafios durante la preparaciény la ejecucién de proyectos.

Capacidad de una sociedad para disponer de agua suficiente y de calidad,
protegerse de sequias e inundaciones y preservar los ecosistemas que
sustentan el recurso.

Servicios indispensables para la vida y el funcionamiento de la sociedad,
incluidos la electricidad, el agua, el saneamiento, la salud, el transporte, los
combustibles, las telecomunicaciones y la gestidn de residuos.

Organizacion territorial de la defensa que articula estructuras de conducciény
de operacién, como REDI, ZODI y ADI. Constituye una geografia funcional
distinta de la division civil en estados, municipios y parroquias.

Informe periddico de situacion, utilizado en emergencias y operaciones
humanitarias, para sintetizar la poblacion afectada, los dafios, las necesidades,
la respuesta, las brechas y las acciones en curso, con una fecha de corte
definida.

Capacidad de un sistema para cubrir previsiblemente sus costos de operacion,
mantenimiento, rehabilitacién, reposicidon y obligaciones financieras.

Mecanismo mediante el cual determinados usuarios, actividades o categorias
pagan mas para reducir el costo de otros usuarios del mismo sistema.

Apoyo dirigido a hogares o usuarios identificados por su vulnerabilidad o
incapacidad de pago, en lugar de reducir indiscriminadamente las tarifas para
todos.

Precio regulado o contractual pagado por los usuarios por un servicio de
infraestructura; puede financiar, total o parcialmente, la operacion, el
mantenimientoy la inversion.

Capacidad para seguir y verificar el origen, las decisiones, los contratos, los
desembolsos, la ejecucion fisica y los resultados de una inversion.

Estructura territorial de base del PSUV, organizada en torno a centros
electorales y comunidades. Es una organizacion partidista y debe distinguirse
de un consejo comunal, una comuna, un CLAP o un organismo de la
administracién publica.

Unidad profesional y temporal encargada de preparar, contratar, ejecutary
supervisar una cartera extraordinaria, aplicar salvaguardas y mecanismos
fiduciarios, y transferir posteriormente los activos y expedientes a sus
responsables permanentes.

Concepto politico y doctrinal que promueve la articulacion entre la FANB y los
sectores organizados de la poblacion en la defensa integral y en otras
actividades. Elinforme examina sus implicaciones cuando esa articulacion se
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Variables Urbanas
Fundamentales (VUF)

VenApp

Ventanilla Digital Territorial,
Urbanay Ambiental

Venezuela Renace

Vulnerabilidad

WASH — Water, Sanitation
and Hygiene

Zona Economica Especial
(ZEE)

ZODIl — Zona Operativa de
Defensa Integral

extiende desde la defensa o emergencia hacia funciones ordinarias de gobierno
o de prestacién de servicios.

Parametros urbanisticos que determinan las condiciones aplicables a una
parcela o proyecto —uso, intensidad, configuracion y otras exigencias—y
permiten verificar su conformidad con la planificacién vigente.

Plataforma digital utilizada por el Ejecutivo para canalizar comunicaciones,
reportesy solicitudes de los ciudadanos, incluida su utilizacién en mecanismos
como el denominado 1x10 del Buen Gobierno. En el informe se considera un
canal de interacciony no un sustituto del operador, del regulador ni de la
autoridad competente.

Mecanismo digital comun mediante el cual distintas autoridades examinan un
proyecto en una misma localizacién, cartografia y expediente, coordinando
evaluaciones especializadas sin eliminar sus competencias.

Denominacién utilizada en el documento para la Gran Misién Venezuela Renace
y el Fondo Venezuela Renace, surgidos después del terremoto de junio de 2026,
como mecanismos extraordinarios de recuperaciéony reconstruccion.

Condiciones fisicas, sociales, econémicas, ambientales o institucionales que
aumentan la susceptibilidad al dafio ante una amenaza.

Enfoque internacional que integra el abastecimiento de agua segura, el
saneamiento e higiene, especialmente relevante en emergencias,
campamentos, salud publicay recuperacidon posdesastre.

Territorio delimitado sujeto a condiciones regulatorias, econdmicas, fiscales o
administrativas especiales destinadas a promover inversiones y determinadas
actividades productivas.

Unidad territorial operacional del Sistema Defensivo Territorial, subordinada a
una REDIy responsable de coordinar las capacidades de defensa en un &mbito
determinado. Puede contener varias ADI y se superpone geograficamente a
jurisdicciones civiles sin sustituirlas juridicamente.
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Apendicel. Revision del documento
COMISION DE DESARROLLO NACIONAL

REUNION ORDINARIA No.12, 26 DE AGOSTO DE 2026.

Intercambio de opiniones sobre el documento elaborado por el Dr. Abel Megjia titulado
“Infraestructura, servicios y resiliencia para reconstruir Venezuela después del terremoto de
junio 2026/ Politicas publicas para recuperar la capacidad funcional del Estado, ordenar el
territorio y proteger el capital natural” Documento para discusion Version 3.0

Precision de la data y variables a considerar

Miguel Nucete valor6 positivamente el texto, pero sugirié revisar los datos de danos estimados
por GRADE en la pagina 24, pues pone que en La Guaira hubo danos por solo el 25% de los
19.600 millones estimados, mientras en Distrito Capital fue de22%, Miranda 19% y Carabobo
también 19%, cuando, por ejemplo, los dafios en Vargas son 189 edificios colapsados y més
de 800 con dafios graves, mientras en miranda fueron solo 3 edificios colapsados. Considera
que debe haber datos mas recientes. Adicionalmente, en la pagina 116, punto 43.3, entre la
informacion territorial mencionada, faltan dos muy importantes: la pluviograficay la
fluviografica.

Capital natural, institucionalidad y plan de accién

Eduardo Buroz calificd el documento como sélido y lo relaciond con los estandares
internacionales de reconstrucciény con el principio de “reconstruir mejor”. Lo relacioné con la
capacidad de absorcién y reforma institucional, destacando la necesidad de formar gerentes,
definir prioridades y costos, preservar el patrimonio y asegurar la sostenibilidad financiera
mediante esquemas tarifarios o subsidios. Explicé que la infraestructura debe gestionarse
como unared integrada y que los especialistas de distintos sectores deben coordinarse entre
si. También senald que la reconstruccién exige evaluar la capacidad de absorcion del Estado
mediante reformas institucionales, el fortalecimiento del capital humano, la estructuracién de
proyectos, los mecanismos de control y referencias como las evaluaciones CPIA del Banco
Mundial.

Analizé la integracion de infraestructura gris y verde, con énfasis en cuencas, laderas, bosques
protectores, playas y manglares, y propuso considerar conjuntamente la cuenca, la ciudad y la
costa. También reviso la discontinuidad institucional de Vargas, la auditoria estratégica de
obras, la arquitectura financiera y la necesidad de fortalecer la sostenibilidad financiera, la
capacidad institucionaly la formacién de personal.

Coincidié en laimportancia conceptual del documento y propuso dividirlo en una seccion
generaly otra especifica para Vargas. Explicé que la experiencia de Vargas evidencia
problemas de discontinuidad institucional y sugirié contrastarla con los casos de Santa Cruz
de Moray de los mddulos de Apure. Recomendd incluir un sistema ordenado para responder a
futuras emergencias y articular la accién inmediata con el sistema institucional de
planificacidony con la legislacion vigente. También propuso fortalecer el capitulo econémico

mediante una explicacién precisa de los procedimientos requeridos por los organismos
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multilaterales. Planted que aln existen aspectos por mejorary que las observaciones de (AU)
sobre la deuda del pais deben complementarse con el informe. De abordar la infraestructura
desde una perspectiva econdmica. Destacd como prioridad definir la administracion, el
financiamiento operativo y la participacion del sector privado en los servicios publicos.

Planificacion urbana y modelo de desarrollo

Zulma Bolivar hizo énfasis en la necesidad de precisar los lineamientos para la planificacion
urbanay el modelo de desarrollo. Senalé que, si bien es un documento robusto y muy bien
organizado, no aborda con la prioridad necesaria el tema de la planificacion como politica
publica de Estado. El término “planificacion” aparece una sola vez en todo el documentoy
solo describe el Ordenamiento Territorial como lineamiento (LOOT, 1983), dejando por fuera el
impactoy las consecuencias de la Ley Organica de Ordenacion Urbanistica (1987) y de su
sistema de planes, normativa aplicable al territorio urbanizado de Vargas. Recomendé reforzar
la propuesta, describiendo el modelo de desarrollo recomendado y detallando los
lineamientos de planificacion que guien el proceso de reconstruccion.

Alertd sobre la necesidad de intervenir oportunamente en los talleres del PNUD sobre el Plan
de Necesidades de Reconstruccién Postdesastre (PNDA), en los que el desarrollo urbano
seguia siendo un tema insuficientemente abordado.

Destino del documento y restricciones financieras nacionales

Aurelio Useche Kislinger valoré el contenido conceptual del documento y planteé la necesidad
de definir su destino. Su intervencidén se centré en las limitaciones legales, politicas e
institucionales del financiamiento, de la gestién de la deuda, del acceso a recursos
multilaterales y de la estabilizacién macroecondémica.

Respaldé la elaboracion de un documento conceptual, acompanado de capitulos especificos,
y propuso remitirlo a la Academia de Ciencias Econdmicas. La propuesta busco fortalecer el
papel de las academias como espacios de pensamiento y de asesoria para el Estado.

Califico el documento como trascendente y defendié que la infraestructura se analice como
un asunto econémico, institucionaly financiero, no solo como la construccién de obras.
Utiliz6 la situacién del estado Vargas y del sector eléctrico para ilustrar la necesidad de
abordar la infraestructura desde una perspectiva econémica.

Destac6 como prioridad definir la administracion, el financiamiento operativo y la
participacion del sector privado en los servicios publicos. Respaldé la elaboraciéon de un
documento conceptual, acompanado de capitulos especificos, y propuso remitirlo a la
Academia de Ciencias Econémicas. La propuesta busca fortalecer el papel de las academias
como espacios de pensamiento y de asesoria para el Estado.

Escalas de planificacidon y organizacion de la accidn/ Instituciones, datos y bases para el
financiamiento

Rafael Lairet Centeno coincidio con las observaciones sobre financiamiento, planificacion e
institucionalidad, y advirtié que el documento mezcla problemas de escala nacional, estataly
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urbana. Senalé que debe convertirse en un instrumento para elaborar un plan de acciény para
separar las escalas antes de priorizar las intervenciones.

La discusion se centro en la ausencia de instituciones capaces de regular, coordinary dar
seguimiento a los planes propuestos. Rafael también destacé la falta de datos seriosy
validables sobre el territorio, los riesgos y los dafios, una deficiencia que dificulta la
planificaciony que probablemente sera examinada por las organizaciones internacionales
antes de otorgar financiamiento.

Utilizé la diferencia entre las estimaciones de 6 y 6.600 edificios afectados para ilustrar la falta
de claridad respecto de la escala urbana o nacional del analisis. Concluyé que el documento
es valioso y abre oportunidades para investigacion seria, pero requiere precisar las escalas de
trabajo y reconocer que sus propuestas corresponden a realidades nacionales distintas.
Cuestiond la amplitud territorial y tematica del documento y advirtié de la falta de
correspondencia con la organizacién funcional del Estado.

Fortalezas y vacios tematicos

Arnoldo Gabaldén planted la necesidad de delimitar el alcance para producir un mensaje
orientado a la reconstruccioén posterior al sismo y a la futura administracién publica. Destacd
los enfoques del informe sobre infraestructura como servicio, la institucionalidad y el
financiamiento. Senalé como vacios la planificaciony el desarrollo urbanoy humano, y
recomendod que los temas débiles alcanzaran un nivel de desarrollo equivalente al de los
demas.

Planted revisar las cifras de dafos del sismo a partir de una nueva evaluacion de Naciones
Unidas y subrayo que el mensaje debe proyectarse mas alla de la administracién vigente.

Matriz de respuestas
Observacion / asunto planteado Respuesta

1. Las cifras de dafios del terremoto y la distribuciéon | Se aclararda que GRADE estima el valor econémico

territorial de GRADE no coinciden con los edificios del dafio fisico y no el niumero de edificaciones

colapsados ni con los severamente afectados. colapsadas. A lafecha del informe, estaes la
informacioén oficial disponible.

2. La base de informacidn territorial es incompleta; Se acepta plenamente. En un territorio torrencial

faltan los datos pluviograficos y fluviométricos. como La Guaira, las series pluviograficas, los niveles
y los caudales son indispensables para el disefio de
obrasy sistemas de alerta.

3. Abordar con mayor claridad la capacidad de Muy importante. La version actual reconoce la
absorcion institucional, no solo la disponibilidad capacidad de absorcién como una restriccion
potencial de financiamiento. central; se reforzara la relacién entre la capacidad

de absorcion, la calidad institucional, el capital
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4. El tratamiento de la planificacién urbana es
insuficiente en comparacion con los temas de
infraestructura, ambiente y ordenamiento territorial.

5. Falta diferenciar entre el ordenamiento territorial y
la ordenacion urbanistica.

6. EL municipio aparece subrepresentado como
actor en la planificacién, la gestidén y el control
urbano.

7. En La Guaira se omiten los instrumentos urbanos
existentes: el POU de 2009 y el PDUL municipal
actualizado.

8. Eldocumento mezcla escalas nacional, estadaly
urbana, dificultando saber qué institucion debe
actuary dodnde.

9. Existe una brecha entre los arreglos
institucionales propuestos y la organizacion
funcionaly juridica actualmente existente.

10. Lareconstruccién debe incorporar con mayor
profundidad el desarrollo humano y social.

11. La dimensiéon econdmica requiere explicar mejor
la deuda, las restricciones fiscales, los
procedimientos multilaterales, el financiamiento de
O&MYy la participacion privada.

12. Eldocumento necesita mayor claridad respecto
de su destinatario y proposito.
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humano, la cartera de proyectos y los mecanismos
fiduciarios.

La nueva version hara explicito el nexo entre el
ambiente, el ordenamiento territorial, el desarrollo
urbanoy la gestién municipal.

Elinforme aclarara que la LOOT establece el marco
territorial de mayor escala; la LOOU desarrolla la
planificacion del territorio urbanizado.

Se reforzara que el municipio debe recuperar
competencias en planificacion urbanayenla
gestion del suelo, dentro de las restricciones
territoriales y de riesgo definidas a escala superior.

Estos instrumentos son demasiado especificos para
el enfoque nacional del informe, se mencionaran
para el caso La Guaira.

Se revisara la matriz de responsabilidades por
escala: nacional, para politica sectorial, regulaciony
sistemas estratégicos.

Elinforme es deliberadamente normativo y propone
coémo deberia reorganizarse el Estado; por ello no
debe limitarse a reproducir la institucionalidad
existente.

El desarrollo humano y social es indispensable. Se
reforzaran en la reconstruccidony en los servicios,
pero no como una estrategia nacional de desarrollo
humano, que excede el alcance del documento.

Se reforzara la distincion entre CAPEX, OPEX,
financiamiento publico, multilateraly privado,
capacidad de absorciéon y sostenibilidad fiscal. La
reestructuracion de la deuda se menciona como
condicién habilitante.

Se enfatizara desde la introduccién que se trata de
un documento para la discusion de politicas
publicas, dirigido a instituciones nacionales,
responsables de gobierno, que ofrece un marco
referencial para la transicion y la reconstruccion.



13. Eldocumento es demasiado amplio y diluye los
mensajes centrales.

14. La infraestructura gris y verde requiere una
mayor visibilidad operativa.

15. La calidad y confiabilidad de los datos podrian
dificultar el financiamiento internacional.
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La amplitud es deliberada para discutir la
interdependencia entre infraestructura,
instituciones, territorio y economia., en una visiéon
sistémica.

Se reforzara utilizando La Guaira, donde cuencas,
laderas, cauces, la ciudad, las playas y el borde
marino forman un solo sistema de protecciény de
servicios.

Es un punto clave para movilizar financiamiento. El
documento propone una Auditoria Nacional de
Infraestructura, un Data Room, una Plataforma de
Datos Espaciales y el registro unico de inversiones.



Apéndice 2 La Guaira: gobernanza de la reconstruccion territorial

1. La Guaira en la estrategia nacional para la reconstruccion

La reconstruccion de La Guaira debe ser la primera aplicacion territorial del modelo propuesto
en este informe. No se trata Unicamente de reponer los activos destruidos, sino de recuperar
los servicios y dejar una capacidad institucional que pueda sostenerlos. La experiencia de
1999 demuestra por qué: se crearon instituciones, mapasy planesy se construyeron obras
importantes, pero la institucionalidad extraordinaria no se transformé en una capacidad
permanente de mantenimiento, monitoreo, ordenamiento y control urbano. Las obras
quedaron; buena parte de la cadena institucional desaparecid.

La respuesta de 2026 debe corregir ese patron. La Guaira debe permanecer dentro de una sola
estrategia nacional, como territorio prioritario de la Ventana Sismica 2026-2031,
compartiendo con la Ventana Nacional normas técnicas, sistemas de informacioén,
adquisiciones, salvaguardas, registro de inversiones, auditoriay compromisos de O&M. La
regla es simple: la emergencia necesita velocidad, pero la reconstruccion estructural necesita
informacidn, alternativas, ordenamiento y un responsable futuro de cada activo.

2. Territorio, desarrollo urbano y municipio: una sola cadena de decisiones

La unidad funcional de La Guaira no es el limite administrativo, sino el sistema divisoria de
aguas > cuenca ~ cauce - abanico aluvial » ciudad - litoral » mar. Sobre ese espacio se
superponen sismos, movimientos de masa, crecientes torrenciales, sedimentos, licuefaccién
y procesos costeros. La primera inversién estructural debe ser una Fase Cero Territorial con
LiDAR, microzonificaciéon sismica, geotecnia, modelacion hidrolégica e hidraulica,
sedimentos, catastro, redes y analisis de exposicion. Esa informacion debe alimentar una
plataforma publica comun y convertirse en condicion previa para las decisiones permanentes
de localizacion.

Pero la Fase Cero no puede terminar en mapas. Debe traducirse en una estrategia de
desarrollo urbano que distinga areas de consolidacién, areas donde el riesgo puede mitigarse,
sectores que requieren mejoramiento integral y zonas donde la exposicidon no permite una
nueva consolidacién. La reconstruccion de vivienda debe integrarse con agua, saneamiento,
movilidad, empleo, escuelas, salud y espacio publico. Reasentar a una familia sin ciudad
puede cambiar una vulnerabilidad fisica por otra social.

El municipio es la institucidon que convierte estas reglas en decisiones cotidianas sobre
parcelas, usos, densidades, permisos, catastro, inspecciény ocupacién efectiva. La
reconstruccioén debe, por tanto, dejar un municipio mas capaz: catastro actualizado,
planificacion urbana, procedimientos acordes con el riesgo, fiscalizacidn, gestién del sueloy
coordinacion con los servicios. La Autoridad Cuenca-Ciudad-Costa no debe sustituirlo. La
relacién correcta es: la Autoridad protege la coherencia territorialy el riesgo; el municipio
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administra el suelo y la ciudad; los operadores prestan los servicios; y la UEP ejecuta
temporalmente la cartera extraordinaria.

3. Una arquitectura institucional con sucesion desde el primer dia
Funcidn Responsable Horizonte Mandato

Responder Estado Mayor / Proteccion Emergencia Vida, asistencia, refugios, accesosy

Civil coordinacién inmediata.
Decidir Coordinaciéon/Junta de 1ano + Plan, cartera, territorio,
Reconstruccién eventual reasentamientos, prioridadesy
prorroga transparencia.
Ejecutar UEP profesional =5 afos Estudios, adquisiciones, obras,

supervision y salvaguardas.

Permanecer Autoridad Cuenca-Ciudad- Permanente Riesgo, ordenamiento, ciudad,
Costa + municipio + monitoreo, mantenimiento y servicios.
operadores

La Coordinacién de Reconstruccion prevista en la Ley de Gestidn Integral de Riesgos de 2009y
la UEP no deben confundirse. La primera debe gobernary aprobar el Plan durante la transicién
inicial; la segunda debe ejecutar profesionalmente la cartera plurianualy desaparecer al
concluirla. La sucesion debe comenzar desde el dia uno: cada activo debe transferirse
progresivamente, junto con el operador, el expediente, los manuales, el presupuesto de O&My
los indicadores. La institucion extraordinaria puede desaparecer; ninguna funcion necesaria
debe desaparecer con ella.

4. Reconstruir servicios, capital natural y confianza

La cartera debe ser territorial y multisectorial. Una vivienda no esta recuperada sin agua,
saneamiento, electricidad, acceso y seguridad; un hospital no funciona sin energia, agua,
equiposy personal; una presa no reduce el riesgo si nadie la mantiene. El mismo enfoque
obliga a estudiar sistemas de agua, saneamiento, electricidad y comunicaciones mas
redundantes y reparables y a coordinar vivienda, puerto, aeropuerto, turismo, vialidad y
servicios urbanos dentro de una sola logica territorial.

La infraestructura gris tampoco funciona por separado del capital natural. Cuencas, bosques
protectores, cauces, suelos y playas forman parte del servicio de proteccion territorial. Presas,
canales y muros deben presupuestarse junto con la conservaciéon de cuencas, el monitoreo, la
alertay el ordenamiento. La recuperacién de playas, por ejemplo, también depende del
saneamiento y de la gestidn de residuos, y sostiene la actividad turistica y el valor urbano.

La confianza debe construirse con reglas verificables. Plan, cartera, grandes contratos,
cambios relevantes, reasentamientos, beneficiarios finales, avances fisicos y financieros e
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indicadores de servicio deben ser publicos. La participacion de universidades, academias,
asociaciones profesionales, el sector privado, comunidades y sociedad civil debe aumentar la
capacidad de verificacién y de generacion de conocimiento sin diluir la responsabilidad del
Estado. El principio es sencillo: el Gobierno gobierna; la sociedad puede verificar como lo
hace.

5. Financiar la reconstruccion sin volver a abandonar el mantenimiento

La Guaira deberia ser la primera piloto territorial de la Ventana Sismica de la Facilidad
Venezolana para la Transicion, Recuperaciony Reconstruccion (FVTRR). El financiamiento
internacional puede aportar preparacion de proyectos, adquisiciones, ingenieria,
salvaguardas, auditoria y recursos, vinculando mayores desembolsos a mayor transparencia,
capacidad y resultados. El objetivo no es crear una administracién externa permanente, sino
utilizar temporalmente estandares y capacidades internacionales para fortalecer las
instituciones venezolanas.

La ventana extraordinaria financiara principalmente el CAPEX durante aproximadamente cinco
anos. Laresiliencia requiere OPEX durante décadas. La Autoridad Territorial debe contar con
una base presupuestaria plurianual para mapas, monitoreo, alertas, inspeccionesy
mantenimiento; el municipio debe financiar la planificacidon urbana, el catastro y el control del
suelo; y los operadores deben disponer de recursos para operar los activos. Pueden explorarse
mecanismos complementarios de beneficiario-pagadory captura legal de parte del valor
generado por la inversion publica, pero siempre dentro de una arquitectura presupuestaria
transparente.

6. Acciones “no regret” que deben comenzar durante el interinato

La incertidumbre politica no justifica postergar decisiones cuya utilidad es evidente en casi
cualquier escenario futuro. En La Guaira existe una agenda concreta que puede comenzar sin
esperar la definiciéon completa del modelo institucional definitivo. Su ldgica es preservar vidas
y capital, recuperar informacion, evitar nuevas ocupaciones vulnerables y dejar preparados los
instrumentos que cualquier administracién futura necesitara para ejecutar una reconstruccion
rigurosa.

1. Recuperar los servicios minimos funcionales de agua, electricidad, salud,
telecomunicaciones, combustibles y accesibilidad, evitando que la recuperacion sismica
desplace recursos indispensables para los sistemas nacionales.

2. Inspeccionar de inmediato presas de sedimentos, cauces, puentes, estaciones de
bombeo, redes matrices, hospitales, escuelas y demas activos cuya falla pueda provocar
nuevas pérdidas.
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Evitar la reconstruccidon permanente automatica en cauces, abanicos activos, rellenos
inestables, zonas susceptibles a licuefaccion y otras areas de alta amenaza, hasta contar
con la conformidad territorial y de riesgo.

Preservary digitalizar la memoria técnica acumulada desde 1999y crear un repositorio
territorial comun que reuna estudios, planos, contratos, mapas, inspecciones y activos.

Iniciar la Fase Cero Territorial y recuperar simultdneamente el catastro municipal, los
sistemas de permisos y las capacidades de inspecciény control del uso del suelo.

Preparar el Plan de Reconstruccion, el marco de desarrollo urbano y la cartera estructural,
manteniendo al mismo tiempo el canal rapido y evitando anunciar grandes desarrollos antes
de comprobar su viabilidad territorial y de servicios.

Asignar, desde el disefio de cada proyecto, un operador permanente, un presupuesto de
O&M, un programa de mantenimiento, indicadores y una fecha de transferencia.

Instalar desde el inicio un registro unico de inversiones, contratacion competitiva, auditoria
independiente, datos publicos y seguimiento georreferenciado, e integrar La Guaira como
primer piloto de la Ventana Sismica de la FVTRR.

7. Recomendaciones para cerrar la brecha entre la emergenciay la resiliencia

La aplicacién del framework nacional a La Guaira sugiere una agenda institucional muy
concreta. Primero, mantener la recuperacion dentro de una sola estrategia nacionaly evitar
la proliferacién de fondos, misiones o carteras paralelas. Segundo, utilizar la Coordinacién
de Reconstruccidn prevista en la legislacion vigente como base de gobernanza inicialy
separar de ella una UEP profesional dedicada exclusivamente a la ejecucién. Tercero, crear
una funcién permanente Cuenca-Ciudad-Costa que no sustituya al municipio, sino que le
entregue restricciones de riesgo, informacién y coordinacion territorial que puedan
convertirse en decisiones urbanas efectivas.

Cuarto, utilizar la Fase Cero para definir no solo dénde es peligroso construir, sino también
qué forma urbana es sostenible: donde consolidar, donde adaptar, dénde mejorar
integralmente y dénde reasentar. Quinto, hacer del fortalecimiento municipal un producto
explicito de la reconstruccidn, con catastro, planificacién, permisos, fiscalizacidon y gestién
del suelo funcionando sobre una base geografica comun. Sexto, vincular cada inversién a un
operador, a O&My a la fecha de transferencia. Séptimo, utilizar la Ventana Sismica de la
FVTRR para financiar simultaneamente obras, la preparacion de proyectos y la capacidad
institucional, con desembolsos asociados a la transparenciay a resultados verificables.

La Guaira puede demostrar, a escala manejable, que el objetivo de una reconstruccién no es
mantener indefinidamente instituciones extraordinarias. Es usarlas durante un periodo
limitado para dejar atras las mejores instituciones ordinarias. Si al terminar el programa la
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UEP desaparece, pero permanecen un municipio capaz, operadores responsables, una

Autoridad Territorial técnicamente sélida, informacién publica actualizada y financiamiento
regular para el mantenimiento, la reconstruccion habra producido algo mucho mas valioso
que una cartera de obras.

Evaluar una nueva escala municipal para La Guaira

La reconstruccion ofrece una oportunidad para examinar si la divisién politico-territorial
vigente cuenta con la escala adecuada para gobernar La Guaira. Actualmente, todo el estado
constituye un unico municipio, dividido en once parroquias. Esta configuracion situa, bajo
una sola alcaldia, territorios con rasgos profundamente diferentes en cuanto a relieve,
accesibilidad, densidad, actividad econémica, exposicién a amenazas y necesidades de

servicios.

El analisis no debe comenzar por preguntarse cuantos municipios deberian crearse, sino por
qué problemas requieren una escala de gestion mas proxima al ciudadano y cuales requieren
mantenerse integrados a escala estadal o supramunicipal. Como hipdtesis de trabajo, se
propone estudiar tres geografias:

Ambito para
evaluar

A. Montana
occidental

B. Corredor
urbano-
logistico
central

C. Litoral
oriental
turistico-
residencial

Parroquias

Carayaca, El
Junko

Catia La Mar,
Urimare, Carlos
Soublette,
Maiquetia, La
Guaira

Macuto,
Caraballeda,
Naiguata,
Caruao

Poblacidn
2011

45.203

215.260

92.457

Caracteristicas
dominantes

Montafia, cabeceras de
cuenca, ruralidad y
asentamientos
dispersos; agriculturay
turismo de montana;
accesibilidad compleja

Mayor concentracion
urbana; puerto,
aeropuerto, comercio,
administracién e
infraestructura
estratégica

Turismo, residencia,
pesca, playas,
patrimonio, nucleos
costerosy menor
densidad hacia el este
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Temas municipales
prioritarios

Vialidad rural,
ordenamiento de
laderas, catastro,
proteccion de
cabeceras, servicios
dispersos, gestion de
asentamientos

Desarrollo urbano,
movilidad, vivienda,
drenaje, residuos,
catastro, espacio
publico, coordinacién
puerto—aeropuerto-
ciudad

Turismo, litoral,
saneamiento, paisaje,
espacio publico,
control urbano,
proteccion de cuencas
y asentamientos
costeros



Fuente poblacional: elaboracidn a partir de las cifras parroquiales del Censo 2011. El desglose parroquial utilizado es
consistente con trabajos académicos que reproducen la informacion del INE.

La hipdtesis presenta una ventaja inmediata: aproxima la escala del gobierno local a tres
territorios que operan de manera muy distinta entre si. Sin embargo, también plantea un
riesgo: fragmentar sistemas que no pueden dividirse administrativamente. Por ello, la
evaluacion debera realizarse simultaneamente con el disefio de una funcién permanente
Cuenca-Ciudad-Costa. La divisidén de responsabilidades podria seguir el siguiente principio:

Escala Responsabilidad dominante

Municipio Suelo, catastro, permisos, inspeccion, vialidad local, espacio
publico, residuos, mercados, equipamientos y gestion urbana
cotidiana

Autoridad/funcién Cuenca- Cuencas, cauces, amenazas, cartografia, monitoreo, litoral, obras
Ciudad-Costa mayores de mitigaciony coherencia territorial

Operadores sectoriales Prestacioén profesional de agua, saneamiento, electricidad,
transporte y demas servicios de red

Estado/Nacion Infraestructura estratégica, puerto, aeropuerto, corredores
nacionales, regulacion y financiamiento de escala superior

Comunidades Participacion, identificacion de necesidades, seguimiento,
contraloria social y gestiéon comunitaria donde exista capacidad
demostrada

La viabilidad de los tres municipios debera comprobarse mediante un estudio técnico que
examine, como minimo, la poblacién actual y proyectada; los ingresos propios y las
transferencias; la superficie y la accesibilidad; los tiempos de viaje; la continuidad urbana; las
centralidades; la localizacion de empleos y servicios; la infraestructura critica; la cartografia
de comunasy circuitos comunales; las cuencas y subcuencas; las amenazas naturales; la
capacidad administrativa y los costos de transicion.

Un criterio particularmente importante sera la accesibilidad. La actual jurisdiccidn municipal
comprende desde las zonas montanosas occidentales, préoximas a El Junko, hasta Caruao, en
el extremo oriental. Las referencias disponibles muestran alrededor de 77-78 km de carretera
solamente entre La Guairay Caruao, a los que se suma elrecorrido necesario para conectar el
corredor costero con la zona alta occidental. La distancia administrativa no es un argumento
suficiente para crear un municipio, pero, combinada con diferencias de relieve, economia,
densidad, cuencasy problemas de servicios, constituye una razon legitima para evaluar una
reorganizacion.

La eventual creacién de nuevos municipios tampoco debe entenderse como una nueva
multiplicacién burocratica. Su propdsito tendria que ser el contrario: acercar las decisiones

233



locales al ciudadano, clarificar responsabilidades y fortalecer la capacidad técnica, mientras
una instancia territorial comun evita que la descentralizacién fragmente las cuencas, los
servicios y la gestion del riesgo.

La pregunta que debe responder el estudio no es simplemente si La Guaira puede dividirse en
tres municipios. Es si una nueva organizacion territorial puede producir mejor gobierno local
sin perder la unidad funcional del territorio
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Notas

T Generalmente, gobernabilidad y gobernanza se emplean indistintamente. Sin embargo, no es lo mismo. La
gobernabilidad se refiere a la capacidad del Estado para gobernar. La gobernanza trata del procesoy de como
interactuan diversos actores para tomar e implementar decisiones. El término Governance, en inglés, se entiende
principalmente como gobernanza: las reglas del juego y los procesos mediante los cuales se ejerce la autoridad y
se toman decisiones.

2 Affordability, asequibilidad en espaniol, es la medida de cémo realisticamente una persona o familia puede
pagar por bienes, servicios, o vivienda basada en el ingreso que tiene

3 El objetivo principal de este TC es consolidar una medida sistematica, asi como informar y difundir las
inversiones en infraestructura en América Latinay el Caribe. Esta patrocinada por la CEPALy el BID.

4 Los valores funcionales de US$130 mil millones y US$55 mil millones son estimaciones analiticas de orden de
maghnitud, no valoraciones contables ni de mercado.

5 Accountability no tiene una traduccion exacta al espafiol; significa la obligacidn de rendir cuentas de tus
acciones. En el ambito institucional y de politicas publicas se entiende la obligacidon formal de rendir cuentas
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