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PRESENTACION

La decisién de las Naciones Unidas de celebrar en Estambul la“*Conferencia
Mundial de las Naciones Unidas para ios Asentamientos Humanos” (Habitat 1I), al
cumplirse dos décadas de la celebrada en Vancouver en 1 976, por ia importancia universal
del tema, cuenta con el respaldo de todos los Estados Miembros los cuales, en virtud de
los ingentes problemas que cada uno confronta frente a la necesidad del desamollo
sustentable, a la mejora de la calidad de vida y al logro de condiciones propicias para ia
realizacion de la persona humana, cifran grandes esperanzas en los resultados y
propuestas de ese evento. Es de sefialar io acertado de |a escogencia de la sede, pues
fueron las antiguas Bizancio y Constantinopla centro geografico e histérico de confluencia
secular de civilizaciones, como ahora a Ia modema Estambul le corresponde, en las
postrimerias de! siglo, reunir las voces de ios puebles que claman por paz, equidad y
desarrollo.

Durante los veinte afios transcurridos desde la Conferencia Mundial de Vancouver,
Habitat !, Venezuela no ha dejado de compartir sus logros y falias con el movimiento
mundial generado en esa Conferencia, animo con el cual-ha estado presente en diversas
reuniones intemacionales de la Regidén, asi como en las preparatoria de la Conferencia
Habitat Il, cumpliendo diversas tares entre elias ta elaboracién de este informe Nacional,
de acuerdo a lo establecido en Ia Declaracion del Comité Preparatorio en su Primer
Periodo de Sesiones Sustantivo en Ginebra en abril de 1994.

El Informe Nacional de Venezuela es verdaderamente representativo, pues procura
exponer, de manera objetivo no solamente la visién del gobiemo nacional sobre la
situacion del pais y el proyecto que sobre la materia se propone, sino la mas amplia de la
sociedad civil, conscientes de las dificuitades del presente pero decididos a establecer las
bases de un futuro mejor para sucesivas generaciones. El citado Informe recoge también
las posiciones sostenidas por Venezuela durante el Proceso Preparativo de la Conferencia,
tanto en Nairobi, como Paris y Nueva York, siempre con el propésito de contribuir de
manera positiva, al alcance de un Plan de Accién viable y humano para todos los
habitantes de la Tierra.

Venezuela no ceja en reiterar la tesis de la justicia social intemacional como
imperativo para todos los miembros de la comunidad intemacional en vista del alcance del
bien comtin universal y que implica de todos ellos, pero en particular de los paises mas
ricos y prosperos, la grave obligacién moral, y por tanto humana, de aportar todo lo posible
Y necesario para que los pueblos menos aventajados puedan realizar los planes
indispensables para su desarrolio armonico y sustentable.

No dudamos que la Conferencia Mundial sobre Asentamientos Humanos a
celebrarse en Estambul significara un importante avance en tal sentido Y que las Naciones
Unidas, en el 50° Aniversario de su constitucién, haran ver, ante todo el mundo que no
puede haber desarrollo sin justicia, ni sin ésta paz.
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BORRA DOR
PREPARACION DEL INFORME

A mediados de 1994, se constituyé el Comité Nacional de Habitat || (PRECOM),
con el objeto de coordinar el Plan General de Accion en el area de los Asentamientos
Humanos, a partir de la formulacion de una estrategia de accién integral, considerando ios
diversos factores, actividades y actores que intervienen en el habitar.

Dentro de esta orientacion se procuré una integracion del Comité, con
representacion de todos los sectores: publico (organismos sectoriales, de estadistica e
informacién y de relaciones internacionales, representantes de los gobiemos estadales y
municipales), privado (empresarial), organizaciones comunitarias, organizaciones no
gubernamentales, sector académico y representantes de organismos legislativo, bajo Ia
coordinacion del Consejo Nacional de la Vivienda (CONAVI), como punto focal de Habitat,

Para la realizacién de las actividades programadas se conformé un Comité Técnico
responsable de fa coordinacion de grupos de trabajo por aspectos y areas tematicas:

El primer grupo de trabajo elabord un informe sobre el diagndstico de la situacion
de la vivienda y el equipamiento urbano y un analisis retrospectivo de las politicas y sus
resuitados, a partir de la Conferencia del Habitat | (1976) y de la Estrategia Mundial de ia
Vivienda (1988); ademéas un conjunto de indicadores del sector vivienda y del sector
urbano; actividad laboriosa de ejecutar, por la dificultad de disponer de informacion
estadistica apropiada.

El segundo grupo de trabajo, realizé estudios sobre las areas tematicas que
integran el plan de accién: lo urbano ambiental, la produccion, el financiamiento, iz
organizacion dei sector y la participacion de los actores. Cada una de estas areas
tematicas estuvo a cargo de un coordinador experto en el area. Sobre las mismas se
completaron informes referidos a la determinacién de aspectos criticos de las
oportunidades y restricciones que se presentan para su ejecucion, asi como las principales
lineas de accion para aicanzar los objetivos propuestos.

Este material fue presentado a un grupo de expertos y actores claves, durante iz
celebracién de un Taller de Consulta, realizado en la primera semana de octubre, en &
denominado Mes del Habitat.

Como resultado de esta revision y discusion se elabord ia primera versién de:
Informe Nacional, ia cual fue sometida a la consideracion de ios representantes del Comité
Técnico y Comité Nacional Preparatorio, procediendo a la redaccion final del Informe.

LAS MEJORES PRACTICAS. LA EXPERIENCIA NACIONAL

Como parte de los preparativos del encuentro La Cumbre sobre las Ciudades
(Estambul, 1996), Venezuela, a través del CONAV!, hizo un llamado a las organizaciones
publicas y privadas que han tenido experiencias exitosas en el campo de la vivienda y de
desarrolio urbano, enmarcadas en los criterios de participacion de los usuarios en los
aspectos organizativos y en ias acciones que aseguren su sustentabilidad, para se
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resefiadas como ejemplo de las Mejores Practicas, realizadas en el pais por diversos
actores.

Al respecto se seleccionaron cuatro (4) practicas valiosas, como son- el Programa
de Clinicas Méviles, en Maracaibo; el Programa de Autogestion en Vivienda Popular y
Habitat, de la Fundacion de Ia Vivienda Popular; el Desarroilo Urbanistico y Ambiental de ia
Quebrada Catuche, realizadas por el Consorcio Catuche; y el Sistema Nacional de
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BORRADOR
DECLARACION DE PRINCIPIOS

La Reptblica de Venezuela, como nacion latinoamericana y del Caribe:

|. Cuenta tenida de su pertenencia a esta realidad geopolitica y de las especificas
condiciones de los asentamientos humanos en [a Region, asi como de las tendencias y
cambios en materia de desarrollo urbano, politicas habitacionales y de asentamientos
humanos que en las dos Gltimas décadas se han producido en este espacio de la tierra;

il. Ante la incontroveriibie realidad de la inequidad social, con sus elementos se
segregacion en la sociedad y en el espacio, de coexistencia de calidades de vida
extremadamente diferentes, de pobreza en todas sus expresiones economicas,
culturales, politicas, juridicas, estéticas y morales;

Ill. Constatada la inexistencia o insuficiencia de planes y polificas eficientes y eficaces en
materias de ordenamiento territorial; - ordenamiento urbano; preservacion ambientat;
coordinacion de las inversiones; gestiones sociales y urbanas sostenibles, participativas
y eficientes;

IV.Con conciencia clara de que la organizacion de {a sociedad es accioén prioritaria y previa
de toda politica de asentamientos humanos y de desarrollo sustentable que pretenda
conjugar crecimiento econdmico y equidad y que se apoye en la participaciéon y
autogestion de los ciudadanos, como gestores de su propio destino y ni en el tradicional
y fatidico patemalismo estatal;

Presenta, ante las Naciones reunidas en la Conferencia Mundial de las Naciones
Unidas sobre Asentamientos Humanos de Estambul (Habitat 11}, {a siguiente Declaracion
de Principios:

1°.- El desarrollo personal de cada ser humano es la razon de ser de la vida social y el
centro y objetivo de toda Sociedad Nacional y de la Comunidad Intemacional.

2°- Tales razon y finalidad no se realizan ni alcanzan, ni permanecen las situaciones que
mantienen en condiciones de pobreza critica y de pobreza extrema a grandes
numeros de personas abrumadoramente mayoritarios en los paises menos
desarrollados, pero importantes también en las Regiones econdémicas vy
tecnolégicamente mas avanzadas. Por lo tanto, en toda la Tierra, la lucha para
erradicar la pobreza es la prioridad fundamental para crear, mediante enérgicas
acciones nacionales apoyadas en la cooperacion intemacional, un ambiente cultural,
econémico, social y politico que signifique, en todos los niveles, el desamollo
sustentable centrado en la persona humana.

3°- La dnica manera de erradicar la pobreza es la de acumular riqueza en manos de los
pobres. Riqueza entendida como acumulacién de capital, pero también y no
colateralmente, como desarrollo de capacidades intelectuales, estéticas, morales,
técnicas, etc. que son inherentes a la condicion humana y que, por tanto se oponen y
son incompatibles con toda idea o intento de segregacién, sea por motivos de razas,
credos, ideas, sexos o edades.
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4° -

59.-

€°.

7°.-

8°.-

En la lucha para erradicar la pobreza, el habitat, entendido como lugar particular de Ia
persona, tiene significado e importancia relevantes. Se trats del conjunto de
condiciones fisicas que, asociadas a un espacio, condicionan y hasta pueden
determinar ias relaciones del ser humano con su entorno y de manera especial con
sus semejantes. Pero, como la experiencia social de |a persona se inicia, se
desarrolla y se mantiene con la familia y por la familia, el habitat, ademas de lugar de
la persona es, principatmente, lugar de la familia.

Dentro de las condiciones fisico-espaciales que significa el habitat, es evidente que
la mas importante es la vivienda o morada, puesto que alli "vive y mora" la familia. La
casa es el centro fisico donde se asientan las relaciones familiares y desde donde se
desarrollan las relaciones sociales en general, que de alguna manera son
condicionadas e'influidas por el mismo habitat. En particular, en los sectores pobres
de paises subdesarrollados, la vivienda y el urbanismo progresivos son formas de
soluciones habitacionales que favorecen, mediante la gestién de los interesados, un
proceso de educacion de la persona para el ejercicio de la vida en democracia.

El desarrollo del habitat, como lugar propio de quienes alli moran, debe abrir amplio
espacio a esas poblaciones de manera que, debidamente organizadas y asistidas
puedan asumir {a responsabilidad de autogestionar su propio destino. Esta
participacion social, activa y eficaz, de los ciudadanos interesados en los asuntos de
su propio medio, tiene como elemento aglutinador a las familias que, de esta manera,
constituyan las unidades elementales de las comunidades organizadas. Se irata de
asumir un compromiso de solidaridad social que comienza por elevar ia capacidad de
organizacion de la poblacion desasistida y desarrolla la promocién de las
organizaciones de la comunidad, a fin de que alcance, esa poblacién la posibitidad de
tener su parte en la propiedad del producto social.

Para posibilitar la participacion de las organizaciones familiares de los grupos pobres
de la poblacion, es menester dotaries de facilidades de créditos con garantias no
convencionales y de poner en sus manos, con la asistencia debida, recursos que les
permitan gerenciar sus propios asuntos, o que redunda en una educacién para la
vida y en la dignificacién de la condicion de persona de los ciudadanos, a tiempo que
descarta toda forma de paternalismo y clientelismo que han sido obsticulos
fundamentales para el desarrollo de los pueblos.

Lo urbanistico es la expresion territorial mas significativa de las actividades de una
Nacion contemporanea y resume todas las manifestaciones sociales, econémicas,
politicas, tecnolégicas y culturales de éstas. Mas alla de la vieja limitacion a las
ciudades, lo urbanistico se refiere a una red dinamica y compleja, conformada por
ciudades, canales de comunicacién y areas productivas. por ello la ordenacién
urbanistica del teritorio tiene, en el presente, un caracter estratégico que no se
reduce a la regulacion cualitativa y cuantitativa del espacio habitable, sino que
incluye una gestién que se traduce en rentabilidad social, econémica y politica del
desarrollo integral y sustentable. En tal sentido, es menester articular la gestion de
los organismos responsables en los niveles nacional, regional y local, de manera de
coordinar las politicas, planes y programas que se formulen.
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9°.-

10°.-

11°.-

12°.-

13°.-

14° -

La comunidad es el objeto y sujeto de la gestién urbanistica y debe participar activa e
intensamente en las instancias correspondientes de planificacion. Es necesario, para
ello, superar la separacién y ¢-ntradicciones entre los sistemas urbanisticos Y las
divisiones politicos teritoriales de ia Nacién, puesto que dificulta la descentralizacion
impidiendo asi la participacion de las comunidades, condicion basica para la
realizacion de una verdadera democracia social.

Se hace necesario suprimir agentes y competencias propias de los Estados
centralizados, para dar paso a nuevas estructuras descentralizadas ‘regional y
locaimente. La descentralizacién, entendida como transferencia de funciones,
prestacion de servicios y manejo de recursos de acuerdo con las competencias
propias de cada nivel de gobiemo, permite obtener el desarrolio de los niveles de
menor extension y evita la descomposicién de los de mayor rango. Para el sector
social significa redisefiar toda su configuracién organizativa para adaptarla a los
nuevos espacios de decisién, asi como también ajustar los programas y proyectos a
las nuevas condiciones generadas por ia apertura hacia las instancias locales de
gobiemo y a la participacion de las comunidades organizadas.

En la produccién y operacion de servicios urbanos y viviendas, el sector privado tiene
un papel muy importante. En tal sentido, es menester establecer un marco normativo
claro y estable para el funcionamiento de los mercados y la regulacién de la
competencia, de manera que puedan desarroliarse relacionadamente, con el
propasito- de impedir la segregacion social y atender, especialmente, fa demanda
potencial de los sectores pobres de la poblacién. De manera particular destaca |a
importancia de las ONGs en ia solucion de los problemas habitacionales de los
sectores de menores recursos de Ia poblacion.

En materia de vivienda de interés social, el Estado tiene ia responsabilidad de
atender las necesidades de los sectores menos favorecidos economicamente,
perfeccionando la asignacion de subsidios con criterios de sustentabilidad fiscal,
progresividad y focalizacién de programas, favoreciendo la gestién de los recursos
por parte de las comunidades organizadas y procurando las ofertas de soluciones
habitacionales acorde con las necesidades y posibilidades actuales y futuras de los
distintos estratos.

Es imperativo fortalecer Ia capacidad administrativa, técnica y financiera de los
gobiemos locales en todos sus niveles y de otras instancias administrativas, en el
marco de una gestion local democratica que privilegie la participacion de los
habitantes en las decisiones que conciemen a su habitat, con respeto de las
diversidades culturales, étnicas y las identidades propias de los centros urbanos y
rurales.

Se considera indispensable integrar los programas de asistencia social, en todos sus
aspectos (educativos, de salud, de alimentacion, deportivos, culturales, etc.) teniendo
las familias como centro fundamental de atencién, en conjuncién con los programas
de organizacion comunitaria y de ejecucion de viviendas provistas de los servicios
comrespondientes.
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15°- En la lucha contra la segregacion social es menester contrarrestar las perversas
consecuencias de la division econdmica y social del espacio mediante politicas de
reforma urbana que permitan el acceso a la tierra adecuada y la conexién con las
redes de servicios de la ciudad de todos los -asentamientos marginales existentes y
de los nuevos asentamientos que habran de establecerse para atender las
necesidades de la poblacién de menores recursos.

16°.- El desarroilo con equidad implica, ademas, que las grandes mayorias de la poblacién
puedan encontrar vias de ascenso social mediante el acceso a las diversas formas
de tecnologias existentes y la capacitacion para el trabajo que signifique desarroilo
del potencial de la persona humana y favorezca la competitividad interna y externa
de ia Nacion.
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INTRODUCCION

Este informe tiene por objeto poner de manifiesto principios y criterios que ordenen
y orienten las acciones de los diversos actores involucrados en |a gestion urbano
habitacional en todos los ambitos de ejecucion: comunitario y municipal, estatal, regional y
nacional,

Contiene este Informe un diagnéstico de la situacién urbano habitacional que
abarca una vision retrospectiva del sector, antes y después de la celebracion de HABITAT
I (Vancouver, 1976), hasta el andlisis de la situacion actual, pasando por la revision de las
politicas aplicadas en el pais y sus repercusiones veinte afios después del referido evento.

Culmina el diagnéstico con la determinacién de areas-problema, distinguiendo
aquellas que presentan mayores dificultades para su atencion Y que por tanto pueden
considerarse como restricciones para las que se requiere de acciones especiales; al
mismo tiempo se plantean los factores que en el momento actual pueden constituir
oportunidades para ia ejecucion de las acciones en tanto pueden facilitar el logro de los
objetivos propuestos.

La determinacion de problemas, restricciones y oportunidades permitié centrar y
priorizar las propuestas para atender las necesidades y requerimientos de los diversos
sectores sociales y ambitos de ejecucion, y estructurar asi un Plan de Accién Nacional
aplicable por todos los actores que intervienen en el sector urbano habitacional.

El Plan de Accion tiene como propésito establecer iineas maestras de alcance
nacional, que convoguen a todos los actores: sector publico, privado - empresarial y
solidario - académico, comunitario, para que asuman |a responsabifidad de disefiar y
ejecutar sus proyectos de acuerdo a las especificidades y posibilidades de cada uno: para
asi realizar en conjunto acciones coordinadas que posibiliten el objetive de construir
ciudades integradas, que ofrezcan niveles de vida satisfactorios a todos los ciudadanos a
fin de que todos podamos vivir la ciudad con dignidad.

Se estructura este Plan de acuerdo a un eje conductor representado por los
aspectos sectoriales de la vivienda y el desarolio urbano, entrecruzado por otras
dimensiones que tienen como escenario lo espacial urbano, como son las econdmicas,
socioculturales, politicas e institucionales. Todas ellas constituyen una dinamica
interrelacionada que opera de manera simultanea, por lo que es preciso entenderia en su
integralidad.

Se asume en este Plan que la unidad de las actuaciones viene dada por el habitar,
es decir, por las actividades humanas que convergen en la ciudad, entendida ésta como el
escenario espacial y social que concentra actividades humanas diversas, que aloja grupos
sociales heterogéneos, donde necesariamente se generan problemas complejos; empero,
significa el ambito idéneo para ofrecer oportunidades de desarmrollo de todas las
potencialidades humanas, asi como el marco para el ejercicio de la democracia
participativa, que facilite un desarrolio productivo sostenible con justicia social.
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BORRADOR

L. DIAGNOSTICO URBANO HABITACIONAL

1. ANTECEDENTES

Se presenta en este aparte, una sintesis de la situacién del sector urbano
habitacional, vista en retrospectiva. Se trata de ubicar los principales hechos y factores que
han signado [a ocupacion territorial del pais, en las ultimas cinco décadas, e incidido en Ja
conformacién del sistema de ciudades actual. igualmente se resefia la evoluciodn de las
politicas habitacionales y sus efectos en Ia solucién de las necesidades de vivienda de los
diversos estratos familiares.

Ademas, se analizan las politicas adoptadas por el sector Y su relacion con los
planteamientos y elaboraciones de Habitat |, Estrategia Mundial de Vivienda hasta el afio
2000 y la Conferencia 21.

Finalmente, se complementa el analisis con una descripcién de los rasgos que han

caraterizado la participacion comunitaria en la busqueda de soluciones a sus problemas
residenciales.

L1 ENTORNO URBANO AMBIENTAL, ECONOMICO Y POLITICO

A continuacién se describiran ios diversos factores de indole social, econdmico y
politico, que han caracterizado el proceso de urbanizacion y ocupacién del territorio.

1.1.1 Aspectos Secio-Demogrificos y Territoriales

Los origenes del proceso contemporaneo de urbanizacién en Venezuela estan
asociados al surgimiento de la actividad exportadora de petréleo como dinamizador de |a
economia, el cual claramente se ubica en la decada de 1920, en la cual se produce el
cambio de una economia agricola a una dependiente del petréleo, constituyendo el gje
fundamental del proceso de migracion rural-urbana.

El proceso de integracion del territorio venezolano ocurre en forma tardia ya que,
para 1920 unicamente la region que comprendia los puertos de La Guaira y Puerto Cabelio
y las ciudades de Caracas y Valencia tenia una adecuada infraestructura vial, constituida
por carreteras pavimentadas y ferrovias, que garantizaba su integracion interna.

Las vinculaciones con el resto del pais eran virtualmente inexistentes: las regiones
permanecian aisladas entre si o débilmente comunicadas por medio de escasos y
precarios caminos de tierra y vias acudticas; en algunas de ellas existian ferrocamiles
aunque se adolecia de un sistema ferroviario, por lo que su incidencia en el territorio fue de
muy bajo impacto.

Al inicio de esa década ninguna ciudad venezolana alcanzaba los 100.000
habitantes y sé6lo siete superaban los 10.000, representando el 8,5 % de la poblacion
nacional; Caracas, la aglomeracion principal, representaba el 3,72 % con poco mas de
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92.000 habitantes mientras que la poblacién urbana'’ apenas alcanzaba al 16,4 por ciento
de la total.

A partir de la década de 1930 comienza la transformacién de las variables
demograficas de la sociedad venezolana a través de un proceso de migracion rural-urbana:
la pobiacidon cesante de la actividad agricola se moviliza a las ciudades y centros
petroleros principales en la busqueda de empleo y mejores condiciones de vida. De esta
manera, la poblacién urbana pasa del 15% en 1926 al 39% en 1941, dentro de un proceso
de crecimiento mas acelerado de la poblacion, 0,4% entre 1891 y 1920 vs. 2,1% entre
1920y 1941,

Ademas de los factores econdmicos anotados, existen factores de orden geografico
y sanitario que han influido en la desigual ocupacion del territorio venezolano. Las variabies
geogréficas han inducido la formacién de tres grandes regiones geoeconomicas: la Costa-
Montana, integrada por Los Andes, la cuenca del Lago de Maracaibo, la Cordillera del
Norte y la costa Caribe; los Llanos, constituida por la formacién de sabanas y mesas del
centro de Venezuela; y la Region de Guayana, conformada por ios territorios al Sur del
Orinoco que incluyen la selva amazénica.

En la Regién Costa-Montafia, que incluyendo las islas comprende el 20% del
territorio nacional, se localizan las tierras agricolas mas fértiles del pais, lo que ha influido
en que en ella se localicen también, ya desde el periodo colonial, las principales ciudades.
En la Region Los Llanos, que comprende el 35% del temritorio, ha predominado
tradicionaimente una actividad ganadera de tipo extensivo, caracterizada por su elevada
demanda de tierras, baja demanda de fuerza de trabajo y escasa compatibilidad con la
presencia de aglomeraciones urbanas. Por dltimo, ia Regién de Guayana, que abarca el
restante 45% del territorio, es una region rica pero compleja, cuyo potencial se centra en
las actividades extractivas y de generacién de energia de origen hidraulico, valorizadas
especialmente a partir de la segunda mitad de este siglo, con escasos asentamientos
humanos de significacién que han tendido a localizarse a o largo del rio Orinoco, sin duda
a causa de las ventajas de transporte.

El otro factor que influyé en las caracteristicas pobiacionales del pais fue de
caracter sanitario-ambiental. Hasta la década de ios cuarenta los principales problemas
ambientales de Venezuela eran de orden sanitario y nutricional.

A comienzos de los arios treinta, sobre una extensién total de cerca de 916.000
Km?, mas de 600.000 Km?estaban afectados por la malaria, erradicAndose en forma
definitiva en 1945 con la introduccién del DDT.

Cabe destacar la forma como se enfrentd el problema de salubridad en Venezuela.
Si bien se contaba con los recursos provenientes de la actividad petrolera que permite al
pais disponer de tecnologia de primera, lo determinante fue su enfrentamiento como un
probiema de indole social, donde se destaca la penefracién de profesionales y técnicos a
los sitios méas apartados de la geografia venezolana (la selva). Se lleva a cabo mediante Ia
aplicacion de un programa de caracter integral, tomando en cuenta las variables sanitarias,

' Residente en centros con poblacion mayor de 2.500 habitantes.
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nutricionales, habitacionales, complementado con programas educativos y de saneamiento
ambiental.

El proceso de integracién territorial comenzara con la expansion de la economia
petrolera y, para 1947, puede hablarse de la existencia de un sistema nacional de vialidad,
aungue todavia la mayoria de las carreteras seguian siendo no pavimentadas y los
precarios ferrocarriles habian sido abandonados.

1.1.2° Aspectos Econémicos, Urbanisticos y Sociopoliticos

Durante la década del cuarenta y mediados del 50 se mantiene el proceso de
crecimiento economico, en especial el desarrollo del sector industrial, impulsado por la
mayor participacion en las utiidades de la explotacién petrolera, llegando a alcanzar en
1957 el 70% de los ingresos fiscales. Por primera vez, se comienza a separar Venezuela
del resto de los paises de América Latina.

. El gasto y la inversion publica se incrementan aceleradamente, con efectos
expansivos en la economia intemna, en el poder adquisitivo de la poblacién y, por lo tanto,
en los niveles de consumo minimo. Sin embargo, Ia orientacién de la inversién publica a
actividades no productivas se traduce en consumo de importaciones.

El periodo entre 1958 y 1973 ha sido caracterizado, desde el punto de vista
econdmico, como el agotamiento del modelo de acumulacién, las medidas de reajuste de
la economia intema y la necesaria reduccién en la construccion causé una fuerte depresion
en todas las actividades econdmicas en los afios iniciales (1959-1 961).

Durante el periodo las actividades productivas intemas son de escasa significacion
relativa en la dinamica econdmica venezolana y en todo caso dependen estrechamente de
la dinamica de las exportaciones petroleras. La construccién se concibe como el gran
reactivador de la economia, llegando a representar hasta el 44% del presupuesto nacionai;
de su total, la construccion publica representaba el 75%.

Todo ello se refleja en el mejoramiento de las condiciones de vida de ia poblacién,
medida a través del acceso a los servicios basicos: para 1961 el 62,4% de las viviendas
disponian de agua potable por acueducto o tenian acceso a una pila publica, y un
porcentaje similar disponia de tas aguas servidas mediante sistemas de cloacas, septicos
o letrinas; |la esperanza de vida al nacer aumenta de 467 afios en 1941 a 65,6 arios en
1961; la tasa de mortalidad infantil se reduce de 121,2 por mil & 52,9 por mil en el mismo
periodo. Es importante sefalar que estas mejoras se iogran con elevadas tasas de
crecimiento de la poblacion (3,0% para 1941-1950 y 4,0% para 1950-1961).

Durante este proceso el Estado comienza a actuar como productor directo en
sectores basicos de la economia, configurdndose como un Estado social, intervencionista
y prestador de servicios. Et modelo adoptado por los sucesivos gobiemos democraticos
son francamente populistas, donde destaca la Reforma Agrara iniciada en 1958 con
resultados muy reducidos y la adopcién de una politica proteccionista para el sector
industrial basada en el esquema de sustitucién de importaciones de boga en el momento.
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Desde la década del 60 comienzan a manifestarse Y a agudizarse los principales
conflictos provocados por un rapido crecimiento econémico Y demografico; conflictos que
afectaron principalmente la calidad de Ia vida urbana, los bosques, los suelos, las cuencas
altas y al sistema hidrografico, tanto en Ia calidad del agua como en el régimen hidrolégico.

La concentracion urbana continua acrecentdndose; para 1971 el 77,2% de la
poblacién es urbana y practicamente el 50% se ubica en ciudades de mas de 100.000
habitantes. La poblacién se concentra no en los centros mas directamente vinculados a Ia
extraccion de los hidrocarburos sino en la capital, lugar donde se asienta el Ejecutivo
nacional y donde se decide Ia distribucion del valor retomado de las exportaciones.

En los afos setenta y occhenta comienza a manifestarse un fuerte interés y una

se diversifica ia capacidad productiva, pero al mismo tiempo se intensifica la dependencia
con el exterior, al incrementarse tanto el endeudamiento externo como la necesidad
absoluta y relativa de bienes importados de produccion y consumo. E! crecimiento
ecenomico alcanzado por Venezuela hasta este periodo estuvo sustentado en Ia
generacion de altas tasas de ahorro e inversion. En el quinquenio 1974-1978, Ia inversion
crecid a una tasa media anual cercana al 28%.
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De igual manera, se deterioran los indicadores generales de calidad del entorno
urbano, medidos a través del acceso a los servicios basicos, mientras los centros urbanos
llegan a concentrar el 84,1% de la poblacién total del pais.

Estas circunstancias condujeron a la aplicacién de una serie de programas de
ajustes econdémicos que, hasta ahora, no han logrado revertir la situacion de contraccion
de la economia, aceleracién de la inflacién, contraccién del mercado de trabajo, reduccion
significativa de los salarios reales Y, por consiguiente, la caida significativa dej nivel de vida
de la poblacion venezolana.

A continuacién se enumeran los principales aspectos que caracterizan ei entorno
social, politico y econdmico del periodo 1983-1994%

1983: Se devalia la moneda, se establece un sistema generalizado de controles de
precios y se adopta un programa de reduccién del gasto fiscal.

Resultados: continua el estancamiento econémico y se mantienen altos niveles
de desempleo y empleo informal. El ajuste se produjo por via de la recesién a
través de la reduccion del gasto publico.

1986: Se retoma la politica de recuperacion de ia economia a través de Ia expansion del
gasto publico, caen los precios del petroleo y se reducen las exportaciones; se
mantienen ios controles de precios,

Resultados: con esta politica se logra que en los afos inmediatos crezca el
producto intemo bruto y se reduzea el desempleo, sin embargo, se incrementa la
inflacion, se agotan las reservas intemacionales y aumenta el déficit fiscal.

1988 Por primera vez se eligen uninominalmente a Gobemadores y Alcaides.

1989: Se adopta un programa de. estabilizacion macroecondmica y ajuste estructural, se
liberan el tipo de cambio, las tasas de interés y los precios de bienes y servicios, se
propone ta reestructuracién del sector publico a nivel de reforma tributaria,
privatizaciones y racionalizacion, y mayor eficiencia del gasto publico, se establece
un nuevo acuerdo de refinanciamiento de la deuda extema; se aprueba la Ley de
Descentralizacion, Delimitacion y Transferencia de Competencias del Poder
Pubiico.

Resultados: en el afio 1989 ia inflacién alcanza su nivel mas alto (84,5%), el
Producto Intemo Bruto se contrae en un 7,9%, los niveles de pobreza se duplican
con respecto a 1981 y estalla la violencia social. En 1990 la inflacion se desacelera,
el producto crece en los afios 1990 y 1991 y los déficit comerciales y fiscales
desaparecen; sin embargo, persisten graves problemas sociales.

1992 : Se producen dos intentos de golpes de Estado.

1993: El Presidente de la Republica es suspendido de sus funciones por cargos de
corrupcién. Se elige nuevo Presidente Constitucional en diciembre de 1993.

7 Venezuela ante ia Cumbre Mundial sobre Desarmoilo Social, Comisién Nacional para la Cumbre Mundial sobre
Desarollo Social, Copenhague 1995.
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7994. Toma posesién el nuevo gobiemo. Se intervienen algunos de los principales grupos
financieros del pais. Se inicia un nuevo programa de estabilizacion y recuperacion
economica.

1.2 LA NORMATIVA TERRITORIAL

Durante mucho tiempo no existié6 una reflexién tedrica de las especificidades de los
fendmenos territoriales y urbanos en Venezuela. Los diagnésticos solian limitarse a los
aspectos cuantitativos de los fenémenos observados, sin un intento de conceptualizacion
de las causas que los originaban: la tendencia era adoptar patrones de organizacion y
estandares extraidos de las experiencias consideradas exitosas de otros paises,
especialmente de los mas desarroilados.

El énfasis de la accién planificadora nacional ha estado orientado hacia los
aspectos globales y sectoriales contenidos en los Planes de Desarrollo de Ia Nacion,
incidiendo en la esfera del desarrollo regional y la ordenacion det territorio.

Aunque en 1937 el Ministerio de Obras Publicas formula el primer plan urbano
realizado en Venezuela para la construccién de una nueva ciudad"‘, es con el Plan
Monumental de Caracas de 1939 Que se inicia ia tradicion de la planificacion urbana
modema en el pais. Esta tradicion sera retomada, al finalizar Ia Segunda Guerra Mundial,
por la Comisién Nacional de Urbanismo, hasta su desaparicion en 1957. A partir de esa
fecha la formulacién de los planes urbanos queda en manos de ia Direccién de Urbanismo
del Ministerio de Obras Publicas. Sin embargo, es solamente en 1958, con la creacién de
la Oficina Central de Coordinacién y Planificacién de ia Presidencia de la Republica
(CORDIPLAN), que Ia planificacion se establece como responsabilidad sistematica del
Estado, exigiéndose de cada administracion la formulacion del Plan de Desarrollo de la
Nacién con una duracién quinquenal que debe ser sometido a la aprobacién del Congreso,
en el gue establecen acciones prescriptivas para el sector publico e indicativas para el
privado.

No puede decirse que en Venezuela haya existido una politica urbana nacional en
sentido riguroso. El sistema venezolano de planificacion en materia territorial ests
constituido por un sistema jerarquizado de planes, que incluye entre otros: El Plan Nacional
de Ordenacion del Tenitorio: los Planes Regionales de Ordenacién del Territorio; los
Planes de Ordenacién Urbanistica; y los Planes de Desarrollo Urbano Local.

En marzo de 1988 entra en vigencia una ley especifica reguladora de la materia
urbanistica, la Ley Orgénica de Ordenacién Urbanistica (LOOU), a la cuai se le han
formulado diversas criticas entre las que destacan sus excesos centralistas y
reglamentistas y la ausencia de previsiones para los casos de areas metropolitanas
constituidas por mas de un municipio. En ella se definen las competencias en materia
urbanistica de los distintos ambitos de gobiemo, mas especificamente del Ejecutivo

3 Se frata del plan de Ciudad Ojeda, en la costa oriental del Lago de Maracaibo, proyectada para sustituir Lagunillas,
devastada por un incendio (v. CORDIPLAN, 1983:XVII).
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Nacional, que actua a traves del Ministerio del Desarrollo Urbano, MINDUR, vy los
municipios.

Al primero corresponde en efecto, entre ofras tareas, formular y ejecutar Ia politica
de ordenacion y desarrollo urbanistico, establecer los instrumentos de Ia ordenacion
urbanistica nacional y coordinar las actuaciones urbanisticas; su accién se ha concentrado
en la definicién de los Planes de Ordenacion Urbanistica (POU) de diversas ciudades.

La elaboracion de los Planes de Desarrolio Urbano Local(PDUL), que deben
enmarcarse dentro de los primeros, comresponde a los gobiermnos locales; en la practica, por
ta debilidad de los municipios, también esta tarea ha sido asumida en muchos casos por el
ministerio. La semejanza de contenidos entre el POU y el PDUL hace que la distincion
entre esos dos niveles de la planificacion resulte irrelevante.

Los planes urbanos elaborados hasta finales de los ochenta concluyeron en simples
ordenanzas de zonificacién, que tal vez lograron establecer un cierto orden en el desarroilo
de las areas controladas de las ciudades; sin embargo, de ellos no se deduce la existencia
de una orientacién general de politicas, y en particular, tampoco deriva una incidencia
significativa ni en el control ni en la ordenacion de los asentamientos espontaneos, pese a
que ellos zlojan alrededor del 50 por ciento de la poblacién urbana venezolana.

1.2.1 Los Planes de la Nacién

El Plan de la Nacién constituye el instrumento que establece las orientaciones
basicas de la planificacién fisica y espacial nacional y asegura la coordinacion de las
politicas regionales y urbanas.

Ei V Plan de Desarrollo de la Nacién (1976-1980) marca una transicién importante
en materia de politicas termitoriales, por cuanto es el primero en apoyarse, en un esfuerzo
de interpretacion de la especificidad de la dinamica territorial venezolana, formulandose
una propuesta de superacion de los desequilibrios regionales a partir de una estrategia de
desconcentracion dirigida de la actividad manufacturera.

Sus recomendaciones consistian en lo siguiente:

a. Prohibicion de localizacion de nuevas industrias en el Area Metropolitana de Caracas:
traslado de aigunas industrias existentes que generaban altos niveles de contaminacién.

b. Otorgamiento selectivo de financiamiento publico y eventual exoneracién del impuesto
Sobre La Renta a las nuevas industrias a localizarse en el eje Tejerias-Maracay-
Valencia-Puerto Cabello, incluida la sub-regién del Tuy Medio comprendida en la Region
Metropolitana de Caracas.

c. Concentracion de los esfuerzos del Estado en el estimulo al desarrolio industrial de
cinco centros regionales prioritarios: Barquisimeto, Maracaibo, San Cristébal-La Fria,
Barceiona-Puerto La Cruz-Cumana y Ciudad Guayana-Ciudad Bolivar.

El VI Plan de Desarrollo de la Nacién (1980-1985) ratifica esa orientacion y procura
consolidaria mediante el fortalecimiento de los organismos regionales de desarrollo y ia
formulacion de planes regionales.
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El VIl Plan de la Nacién (1985-1990), aunque mantiene la misma orientacion
estratégica, introduce un cambio relevante: abandona la politica de fortalecimiento de los
organismos de desarrollo regional desplazandola hacia las gobernaciones estatales.

El VIil Plan (1990-1995), llamado®E! gran viraje”, plantea corregir los desequilibrios
regionales, introduciendo formalmente la idea de la desreguiacion de la economia y, en
consecuencia, la proposicidn de dejar al libre juego de las fuerzas del mercado la
conduccion del proceso de desarrollo, limitando la intervencién del Estado a casos
excepcionales.

Para corregir los desequilibrios territoriales plantea eliminar las ventajas artificiosas
del centro para poner en valor las ventajas de otras regiones. Se postula igualmente el
fortalecimiento del potencial de estas ultimas como resultado de Ia apertura econémica, lo
que favoreceria la atraccién de inversiones hacia otras regiones distintas de las
tradicionaimente mas dinamicas.

También enfatiza el fortalecimiento de las autonomias regionales, centrado
fundamentalmente en las reformas que proponen la eleccion directa de gobernadores,
alcaldes y parlamentarios, la transferencia de competencias del gobiemo central a los
estatales y locales, y la reforma del situado constitucional.

El IX Plan de la Nacién (1995-2000) plantea una nueva estrategia en fa que "el
propio funcionamiento del aparato productivo debe generar una mayor equidad” ! recoge
como uno de sus elementos fundamentales "el Compromiso de Solidaridad Social™

1.2.2 Las Politicas Urbanas

Aunque las politicas resefiadas se han orientado fundamentalmente a la ordenacion
del territorio nacionai como un todo, no dejaron de tener una influencia significativa, atn
cuando indirecta, en las politicas de ordenacion urbanistica, especiaimente las relativas al
Area Metropolitana de Caracas.

Desde el | Plan de Desarrolio de la Nacion (1960-1 964) se encuentran, en todos
ellos, planteamientos relativos a la ordenacion territorial, a las politicas regionaies e incluso
a problemas relacionados especificamente con Ia concentracion de poblacion y actividades
en las grandes ciudades. Desde ese primer ensayo, un objetg central de preocupacion es
lo que se considera el tamafio excesivo del Area Metropolitana de Caracas (AMC), la
mayor aglomeracion urbana del pais, y la necesidad de repartir mas justamente los
beneficios del desamollo entre las distintas regiones. Para ello se proponen instrumentos
que van desde la reforma agraria y la creacién de industrias motrices en las regiones de la
periferia (Jos llamados polos de crecimiento) hasta la descentralizacion de la administracién
publica y el financiamiento del desarrollo regional.

De la preocupacién expresada en tos planes por frenar el crecimiento de las areas
metropolitanas surgié la tesis de que los problemas de las ciudades grandes y en especial
del Area Metropolitana de Caracas y su zona de influencia se resolvian fuera de ellas. De

¢ Venezuela ante la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social, Op-cit, 1995,
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hecho, en 1886 el Ministerio del Desarmrollo Urbano, a través de su Direccion General
Sectorial de Desarrollo Urbanistico, llegé a elaborar un anteproyecto de desconcentracion
de Caracas, que proponia la reubicacién fuera de ella de casi medio millon de habitantes,
equivalente al 40% de la poblacion residente en areas urbanas informales.

Aungque la aplicacion de las politicas de desconcentracion no siempre fue realizada
dentro de una légica de continuidad y coherencia, empero algin efecto han tenido en el
crecimiento del sistema de ciudades. Un estudio reciente que analiza el comportamiento de
las 40 aglomeraciones mayores entre 1936 y el 2000, concluye en que la distribucion
rango/tamafnio del sistema de ciudades venezolano asume la forma de una curva log-
normal. Vale la pena observar que el Area Metropolitana de Caracas, que en los afos 70
por su tamaro excesivo se perfilaba como ciudad primada®, ocupa apenas el octavo o
noveno lugar por tamafio poblacional entre las metrépolis latinoamericanas, mientras que
el pais ocupa el sexto lugar (Negrén 95).

La importante capacidad de intervencién auténoma que durante un tiempo la renta
petrolera posibilitd al Estado, permitié a éste soiventar, al menos puntualmente, muchas
situaciones urbanas criticas, dotar a algunas ciudades de equipamientos razonablemente
modernos y eficientes, desarrollar una importante infraestructura temitorial e incluso
emprender nuevos proyectos (es el caso de Ciudad Guayana) en la ambiciosa tarea de
ptanificar y construir una nueva ciudad®. Eilo no basté sin embargo para que pudiera
controlar el crecimiento de las ciudades, incluida la nueva.

Es evidente que los planes urbanos tuvieron poca incidencia efectiva sobre el
gobiemno de las ciudades y la gestion de su crecimiento. De ese modo, el crecimiento de
las ciudades fue dejado, en lo esencial, en manos de la especulacién inmobiliaria y de la
iniciativa espontanea y fuertemente desorganizada de los estratos de menores ingresos en
acelerada expansion, interviniendo en general el sector plblico de manera esporadica y
descoordinada para tratar de comegir situaciones coyunturales de emergencia.

El resultado fue que las ciudades grandes siguieron expandiéndose, pero de
manera crecientemente cadtica, especiaimente en lo referente a la localizacién residencial
de ios sectores de ingresos mas bajos, generandose los llamados asentamientos urbanos
no regulados de crecimiento esponténeo (los barrios).

Por lo general, para ellos no existian ni areas ni politcas que permitieran su
localizacion, por lo que, en la medida en que seguian llegando a esas ciudades o se
expandian en razén de su crecimiento vegetativo, la respuesta fue la intensificacion de la
ocupacion ilegal de nuevas areas, supuestamente no susceptibles de desarroilo, y de la
densificacion de las ya existentes.

5 Los téminos “primacia urbana” y “ciudad primada” hacen referencia a sistemas de ciudades donde ef tamaiio
poblacionai de la aglomeracion principal es significativamente mayor que et de las que le siguen en rango; por el
contrario, la distribucion log-normal comesponde a sistemas més equilibrados en términos de tamafio poblacional {v.
Beny, 1965).

* Lo que pudiera llamarse el espiritu de los tiempos lo ilustra el hecho de que, entre (os sesenta v finales de los
setenta, llegaron a desarrollarse en Venezuela at menos otros cuatro proyecios, con sus respectivos planes, de
nuevas ciudades.
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La dinamica de estos procesos es conocida: la ocupacion ilegal ocurre en una
primera fase sin servicios y con la ereccion de estructuras habitacionales precarias. Con el
paso del tiempo, estas Ultimas se van consolidando a la vez que el Estado, de buen grado
0 no, se ve obligado a intervenir, contrariando con frecuencia su discurso formal, para
proveer los servicios urbanos basicos.

Esa dinamica tiene dos consecuencias que interesa destacar por una parte
sanciona lo que formalmente se habia pretendido negar, mientras que por la otra induce a
una inversion seguramente mayor de la que se hubiera requeridc® si se hubiese permitido
que tales procesos se condujeran en el marco de la legalidad. Adicionalmente plantea una
situacién en la cual se fomenta la consolidacion de esos asentamientos en areas en las
cuales no siempre ia estabilidad de los terrenos esta garantizada y donde casi nunca estan
asegurados los derechos de permanencia de los pobladores.

1.2.3 Las Politicas de Vivienda

Es a partir de la década de los 20, con el acelerado proceso de urbanizacion
generado por la migracién rural-urbana, que se incorpora a las responsabilidades del
Estado venezolano la solucién del problema de la vivienda.

Las politicas de vivienda han pasado por diferentes énfasis, durante la década del
50 las acciones se limitan a la produccién masiva de viviendas en las principales ciudades,
dentro del marco de una programacién previa, con metas establecidas para cada una de
ellas. Durante este lapsc se desarolla, a través de! Banco Obrero, una politica
denominada Batalla contra el Rancho, orientada a ia sustitucion de los ranchos por
viviendas salubres, lo que representaba el desalojo compulsivo y masivo de ranchos y la
construccion de viviendas suficientes para alojar a aproximadamente 18.000 habitantes, al
tiempo que se respondia a la demanda generada por el crecimiento poblacional.
Paralelamente, se contempla la diversificacion de la actuacién del Banco Obrero, de
manera de otorgar créditos a la clase media para adaquirir, refaccionar o ampliar la vivienda.

Al margen de la planificacién urbana y fa produccion de viviendas controladas
surgen nuevos asentamientos. Debe sefialarse que el nimero de viviendas improvisadas
aumento de 419.323 unidades en 1950 a 493.587 en 1981 evidenciandose que los
desalojos masivos realizados tuvieron como efecto solamente la reubicacién de la
poblacién en otras areas no controladas.

Los efectos mas resaltantes de esta politica ocurren en el Area Metropolitana de
Caracas, donde se inicia un proceso de segregacion fisico-espacial de la ciudag,
localizandose hacia el ceste de la ciudad el mayor volumen de viviendas de interés social
construidas (los liamados super bloques) y la localizacion de asentamientos precarios
espontaneos.

Las politicas de vivienda aplicadas desde sus inicios, se han diferenciado segun el
grupo de atencion al que se dirigen: poblacion de menores ingresos y clase media.

Las politicas, para la poblacion de menores ingresos, han evolucionado
incorporando elementos fundamentales que reconocen la realidad del problema, donde
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figuran de manera protagoénica la capacidad de mejoramiento progresivo, demostrada por
la poblacion de menores ingresos, la importancia de la integracion de |a poblacion en la
solucion del problema habitacional Y, por lo tanto, de acercar su solucién a las
comunidades mediante el fortalecimiento de las capacidades de los entes y organizaciones
locales. En relacion a la poblacién de ingresos medios, las iniciativas de] Estado se
orientaron a fortalecer el sector privado de la construccion Y a generar un sistema de
financiamiento hipotecario.

Las politicas de viviendas del periodo 1858-1973, cuando se inicia y se consolida Ia
democracia representativa en el pais, se orientaron a lograr la organizacion y conformacion
actual del sector, que, por primera vez, se insertan en la peiitica de desarrollo integral de!
pais. En tal sentido, en el mismo se sientan las bases para la industrializacion y
modernizacion del sector privado de la construccidn, se crea el sistema de financiamiento
hipotecario y se inicia ia transformacion del sector publico de la construccién.

El sector privado de la construccion, que en el periodo anterior representaba el
sector no petrolero de mayor rentabilidad, continua su proceso de modemizacion,
adquiriendo progresivamente una mayor participacién en la ejecucion de las politicas de
vivienda. A fin de promover esta participacion, el Estado inicia su politica destimuios a la
produccion privada de viviendas de interés social, representadas fundamentalmente por
exoneraciones al impuesto sobre la renta y el compromiso de adquirir las viviendas no
colocadas directamente en el mercado en un tiempo prudencial, complementado por Ia
creacién del sistema de financiamiento hipotecario habitacional, que garantizaba la
existencia de fondos suficientes para desarrollar la actividad. Asi mismo, se crean
programas de financiamiento preferencial para viviendas denferés social, para lo que el
Estado refinancia a las instituciones hipotecarias con la adquisicion de céduias
hipotecarias.

A partir de los estudios sobre los procesos de marginalizacién urbana, en América
Latina, se produce un cambio en la politica habitacional del pais que reconoce |a existencia
y crecimiento acelerado de las areas marginaies, la mayoria sin servicios basicos, y se
definen programas orientados a atender esta necesidad.

Por primera vez se plantea Ia atencion del problema de los asentamientos urbanos
no regulados en sus manifestaciones urbanisticas y sociales, a través de la creacion del
Programa de Urbanizacién y Equipamiento de Barrios en el Banco Obrero, que se inicia en
el Area Metropolitana de Caracas y en otras ciudades (Maracaibo, Valencia y
Barquisimeto). En éste se adelantan ias primeras iniciativas de programas refacionados
con el mejoramiento. de las areas marginales, a través de la construccion de obras de
infraestructura y servicios basicos, complementados con programas educativos, a través
de la participacion de grupos comunitarios, al tiempo que se crean otros programas como
son los de dotacion de parcelas con servicios basicos, donde el adjudicatario construye su
vivienda en forma progresiva, siempre con ia asistencia técnica del Estado, y construccion
de viviendas de mejoramiento progresivo. A pesar de este cambio en (a orientacion de las
politicas, la inversién se concentra en la construccién de viviendas completas.

En lineas generaies, ias politicas ensayadas atacan aspectos especificos aislados,




VENEZUELA. INFORME NACIONAL: “Habitar Dignamente la Ciudad”
HABITAT Il. Estambul, junio de 1996 12

produccidn, financiamiento, mejoramiento de viviendas existentes, etc., sin una visién de
continuidad. Las politicas de vivienda y el énfasis otorgado estan identificados con los
diversos periodos gubermnamentales, donde los cambios generalmente responden a la
necesidad de diferenciarse del gobiemo anterior. A pesar de ello, es posible identificar una
filosofia general o concepcién det problema que es compartida entre los gobiermnos, aun
cuando las soluciones particulares difieran entre si.

En este sentido, es importante destacar las particularidades propias de la economia
venezolana que propiciaron el desarrollo de una vision de la solucion de la vivienda a
través de la inversion en construccién, que adn persisten.

A pesar de los importantes volimenes de inversion destinados a la solucién del
problema habitacional no han tenido un efecto significativo en la disminucién de las
necesidades de vivienda o en el mejoramiento de las condiciones del inventaro de
viviendas existente.

Recientemente es que se ha intentado concebir una estrategia global de vivienda a
través de la Ley de Politica Habitacional, cuyos aportes fundamentales pueden resumirse
en dos: la creacién de fuentes permanentes para vivienda, diferenciadas segin el
segmento de poblacion a atender, y la visién del largo plazo (15 afios).

1.2.3.1 Una Vision Retrospectiva

A fin de realizar un verdadero diagndstico de la situacion de la vivienda en
Venezuela, resulta conveniente analizar con un mayor grado de profundidad las solucicnes .
ensayadas y sus efectos reales. Para ello, se agrupan las politicas de vivienda en cinco
etapas fundamentales:

1. Arranque o primeros intentos (1928-1945), que agrupa los primeros afios del Banco
Obrero, desde su creacion hasta la introduccién de esquemas de planificacion en ef
probiema de la vivienda.

2. Construccién masiva (1945-1958), que coincide con la dictadura y la politica de
sustitucion de viviendas ubicadas en areas marginales por construcciones ejecutadas
por el sector puiblico en las principales ciudades.

3. Organizacién del sector (1958-1974), caracterizada basicamente por tres elementos:
industrializacién del sector de la construccion, creacién y desarrollo del sistema de
financiamiento hipotecario y transferencia progresiva de la solucién de la vivienda de Ia
poblacion de ingresos medio, primordialmente, al sector privado.

4. Soluciones habitacionales y financieras (1974-1989), abandono del esquema
tradicional de construccién de vivienda por una visién mas urbanistica del probiema, al
tiempo que se ensayaban diversas opciones de financiamiento preferenciai para la clase
media, basados en esquemas de subsidio y se adaptaban programas de desarrolio
progresivo, incorporandose el concepto de solucién habitacional.

5. Ley de Politica Habitacional y descentralizacién(1990-a la fecha), que comesponde
a la etapa actual, donde el énfasis estd centrado en soluciones de largo plazo,
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resumidas en la Ley, y la reorganizacion del sector inserta en |a politica de
descentralizacién que se inicia en todos los estadios de la actuacién publica.

Arranque (1928-1945)

El problema habitacional ha sido una preocupacién permanente del Estado
Venezolano. Aun con el desarrollo incipiente del sistema de ciudades se crea, en 1928, el
Banco Obrero, actuaimente Instituto Nacional de Ia Vivienda, con el objeto de “facilitar a los
obreros pobres la adquisicion de casas de habitacién baratas e higiénicas” En principio, la

cualquier caso, de iniciativas aisladas sin una programacion o plan previo, que se limita a
las ciudades principales del pais.

Construccion masiva (1945-1958)

A partir de entonces, y hasta finales de los afos cincuenta, las acciones se limitan a
la produccidn masiva de viviendas en 23 ciudades (ya para 1961 existian 16 ciudades con
mas de 50.000 habitantes), dentro del marco de una programacion previa, con metas
establecidas para cada una de ellas. Los objetivos de esta politica se traducian en la
sustitucién de los ranchos por viviendas salubres (Batalla contra e/ Rancho), lo que
representaba el desalojo compulsivo y masivo de ranchos, y la construccion de viviendas
suficientes para alojar a aproximadamente 18.000 habitantes, al tiempo Que se respondia a
la demanda generada por el crecimiento poblacional. Paralelamente, se contempla ia
diversificacion de la actuacion del Banco Obrero, de manera de otorgar créditos a la clase
media para adquirir, refaccionar o ampliar la vivienda,

Los efectos de esta politica pueden evaluarse a través de Su ejecucion: 38.210
viviendas construidas con una inversion de US$ 1.500 millones y 1.429 créditos otorgados
por US$ 35 millones, a precios 1993, Sin embargo, debe sefAalarse yue el numero de
viviendas improvisadas aumenté ligeramente de 419.323 en 1950 a 493.587 en 1981 y los
desalojos masivos realizados tuvieron como efecto solamente Ia reubicacién de Ia
poblacion en otras areas no controladas.

Organizacion del sector (1958-1974)

Vistas en retrospectiva, las politicas de viviendas de| periodo 1958-1974, cuando se
inicia y se consolida la democracia representativa en el pais, se orientaron a lograr la
organizacion y conformacién actual del sector, que, por primera vez, se insertan en la
politica de desarrollo integral del pais. En tai sentido, en el mismo se sientan ias bases
Para la industrializacién y modernizacion del sector privado de ia construccion, se crea e
sistema de financiamiento hipotecario habitacional (banca hipotecaria en 1959 y entidades
de ahorro y préstamo en 1961) bajo el modelo de banca especializada y se inicia |a
transformacién del sector publico de la construccion, donde destaca la aparicién del
Programa de Vivienda Rural (1958) y la conversién del Banco Obrero en Instituto Naciona|
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de la Vivienda (1975), éste ultimo con el objeto de agilizar y adaptar su actuacién alas
nuevas exigencias de la poblacion.

Ei sector privado de la construccion, que anteriormente representaba el sector de
mayor rentabilidad iuego de la industria petrolera, continua su proceso de modemizacion,
adquiriendo progresivamente una mayor participacion en la ejecucion de las politicas de
vivienda, en especial de construccién. A fin de promover esta participacion, el Estado
inicia su politica de estimulos a la produccién privada de viviendas de interés social,
representadas fundamentalmente por excneraciones al impuesto sobre Ia renta y, en
algunos casos, el compromiso de adquirir las viviendas que no pudiesen ser colocadas
directamente en el mercado en un tiempo prudencial, complementado por la creacién del
sistema de financiamiento hipotecario habitacional, que garantizaba la existencia de fondos
suficientes para desarrollar la actividad. Asi mismo, se crean programas de financiamiento
preferencial, para viviendas de inferés social, para lo que el Estado refinancia a las
instituciones hipotecarias con la adquisicion de cédulas hipotecarias, instrumentos que ala
fecha eran de dificil colocacion en el publico por sus bajos rendimientos, en comparacion
con otros instrumentos de corto piazo.

Asimismo, se produce un verdadero cambio en la politica habitacional que
reconoce la existencia y crecimiento acelerado de las areas marginales, ta mayoria sin
servicios basicos y, por lo tanto, la necesidad de atender las necesidades derivadas de
esta realidad, que se refleja en la creacién det Programa de Urbanizacién y Equipamiento
de Barrios en el Banco Obrero.

Asi, en éste se adelantan las primeras iniciativas aisladas de programas
relacionados con el mejoramiento de las areas marginates, tanto sobre el caso de la
vivienda como, mas importante aun, la dotacién de los servicios urbanos, al tiempo que se
crean programas de dotacién de parcelas con servicios basicos, donde el adjudicatario
construye su vivienda de manera progresiva, contando siempre con la asistencia técnica
del Estado, y construccion de viviendas de mejoramiento progresivo.

A pesar de este cambio en la filosofia de atencién del probtema de la vivienda, la
inversion se concentra en la construccién de viviendas completas. En el periodo se
construyen 317.970 viviendas con una inversién aproximada de US$ 3.440 millones, a
precios de 1993. En este sentido, es conveniente resaltar la participacion creciente del
Programa Vivienda Rural desde su creacion, representando en promedio el 41,4% de las
viviendas construidas con una inversion de US$ 546,4 millones, a precios de 1993. Dentro
de ello, debe destacarse el elevado numero de viviendas e inversion destinada en et ditimo
afo del periodo 1969-1873, como producto de las promesas electorales de la campana del
momento, 70.641 viviendas y US$ 561,1 miliones a precios 1993, tal como se observa en
el siguiente grafico (N° 01):
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GRAFICO N° 01

Soluciones habitacionales y financteras (1974-1989)

inversién en capital fjo. Sin embargo, el periodo de maduracion de los proyectos
inmobiliarios no permite percibir este impacto de manera inmediata, el nimero de viviendas
construidas continué creciendo aceleradamente entre 1978 y 1982, cuando alcanzé sy
punto mas elevado (48.729 viviendas terminadas vs. 24.373 en 1 974).

Es ante esta realidad, que gran parte de los esfuerzos de politica del sector publico
se orientan a desarroliar esquemas de financiamiento que apuntalen a la industria de |a
construccién y la capacidad de pago de la demanda. En este sentido, el periodo se
caracteriza por el desarrollo de modelos de subsidio (ver Grafico N° 02).
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» Subsidio a las tasas de interés (1986): ante e! fracaso del modelo anterior y la crisis del
sistema de financiamiento hipotecario, se destinan aproximadamente US$ 450 millones
(equivalentes a US$ 545,4 millones a precios de 1993), para la concesion de préstamos
para la adquisicién y construccion de viviendas denfenSs social a una tasa fija del 9%;
la tasa activa era del 13% y la inflacién en 1987 alcanza al 28,1%. Los fondos
requeridos son aportados por el Instituto Venezolano de los Seguros Sociales (IVSS),
ente encargado de la seguridad social de los trabajadores (atencion médica y planes de
pensién y jubilacion). Este esquema de funcionamiento tuvo una vigencia y alcance
limitado.

» Ley de Proteccién al Deudor Hipotecario (1989): la liberalizacién de la economia, en
especial de ias tasas de interés, conduce al gobiemno a disefar una férmula que reduzca
el riesgo real de incremento de la mora en los créditos hipotecarios, ante el descenso en
los salarios reales. De esta manera, fija las tasas de interés méaximas a ser cobradas
en los préstamos otorgados con anterioridad a su promulgacion; la tasa maxima que
podian cobrar las instituciones hipotecarias alcanza al 18,5%, cuando las tasas activas
promedio se mantuvieron sobre el 30% y Hlegaron al 60% en 1993. La diferencia entre
ambas tasas seria cancelada por el Estado, promesa que se hizo efectiva de manera
tardia ante las restricciones presupuestarias existentes, elemento que paralizé la
concesion de nuevos créditos y contribuyé a la situacion critica de las instituciones
hipotecarias.

Las instituciones hipotecarias se ven afectadas profundamente por el desequilibrio
de la economia, por la contraccién de la industria de la construccién y la mermada
capacidad de pago de la poblacion.

Por otra parte, los grandes proyectos de vivienda iniciados en.la época del boom
petrolero y la falsa ilusién de reactivacién de la economia que se produce en 1980 con el
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incremento de los precios del petroleo, producen, a partir de 1981-1982, un elevado stock
de viviendas por vender, que ante la contraccién general de la demanda, no encuentran
salida en el mercado, generando el fenémeno de lasviviendas frias, que para 1983
alcanzan a 80.000, lo que contribuye a la progresiva paralizacidon del sector de Ia
construccion. Ante esta realidad, el Estado desamolia mecanismos para solucionar este
problema, que no es mas que la aplicacion del esquema desubsidio habitacional
(Decreto 69 sobre el“Régimen de Estimulos para la Fluidez del Mercado Habitacional” en
1984),

La creciente inflacién Y su impacto en los costos de construccion producen ung
tendencia creciente en los precios de venta de los inmuebles, que habian sido controlados
entre 1978 y 1981 con el requisito de calificacién de los proyectos por FONDUR para optar
a creditos preferenciales. Ej incremento de los precios de venta supera, de manera
considerabie, el efecto de |a inflacién, refiejando Ia posicién de los constructores de
ubicarse en las categorias superiores de proteccion oficial Y la incertidumbre generada en
las instituciones financieras de Ia capacidad de pago real de pago de la poblacién de
menores ingresos,

r COMPARACION INCREMENTO PRECIOS PROMEDIO PO
| FUENTE DE FINANCIAMIENTO E INFLACION
(Base 1973=100)
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El sector publico, por su parte, continda con el proceso de organizacion, con la
concrecion del cambio del Banco Obrero en Instituto Nacional de la Vivienda; la creacién
de FONDUR en 1975, ente especializado para Ia adquisicion y habilitacién de tierras
urbanas, con un éxito muy limitado, ante la modificacion de su proposito original al
encargarse de la administracion de! subsidio habitacional; y la reestructuracién del
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Ministerio de Obras Publicas en ese mismo afo’. Este periodo también constituye el primer
intento de normar la participacion de los organismos centrales y los municipios con ia Ley
Organica de la Administracion Central, en 1976, y la Ley Organica de Régimen Municipal,
en 1978.

Sin embargo, la transformacion mas importante se manifiesta en el papel central
asignado a los programas progresivos de vivienda, salvo en el primer periodo de
abundancia de recursos: habilitacién de parcelas con servicios basicos y construccion de
modulos basicos de vivienda, que responde a la concepcion del problema de la vivienda
como un servicio urbano, bajo el esquema desolucidn habitacional®, de manera de en-
frentar el bajo rendimiento de la produccion de viviendas completas, reducir los costos y
atber-gar a un numero igual o mayor de familias con me-nor inversién. De esta ma-hera,
los programas de mejoramiento, como son créditos habitacionales. parcelas con servicios
ba-sicos y viviendas amplia-bles, llegan a representar el 53,0% de las viviendas ejecutadas
y el 47,8% de la inversion.

SECTOR PUBLICO
COMPARACION DEL NUMERO DE VIIENDAS EN PROGRAMAS
DE CONSTRUCCION Y MEJORAMIENTO

-~Mejoramiento - g;Construccién

GRAFICO N° 04

Contrariamente a lo que pareciese indicar la descripcién de las politicas ejecutadas
det periodo, no existe una continuidad en los programas o lineas de accién desarrolladas.
Entre los diversos periodos presidenciales e incluso dentro de ellos mismo con el cambio

7 Ei Ministerio de Obras Piblicas (MOP) se segmenta en tres Ministerios especializados: Ministerio del Desarrollo
Urbano (MINDUR), encargado del problema urbano y al que se adscriben INAVI, FONDUR y FUNDACOMUN,;
Ministerio del Ambiente y los Recursos Naturales Renovables (MARNR); y el Ministerio de Transporte y
Comunicaciones {(MTC)

¥ SOLUCION HABITACIONAL: se refiere a la gama de opciones que incluye desde parcelas con servicios basicos
hasta la construccion de viviendas completas, donde se considera como elemento fundamental el mejoramiento
continuo de ias unidades por parte de sus habitantes hasta alcanzar los estandares considerados como adecyados,
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de las autoridades en los organismo ejecutores, se producen modificaciones sustanciales
en los programas considerados prioritarios o la concepcion de cada uno de ellos,

Ley de Politica Habitacional y descentralizacion (desde 1990)

Las metas establecidas en |a Ley de Politica Habitacional consideran Ia produccién
de aproximadamente tres millones de soluciones habitacionales en sus quince afios de

De esta manera, la Ley de Politica Habitacional persigue dos objetivos
fundamentales: garantizar 15 disponibilidad de recursos suficientes y recurrentes para
atender la situacién habitacional; y fijar ios incentivos dirigidos a estimular la participacion
de los diferentes sectores involucrados; todo elio bajo un marco integral y de largo plazo.

Se definen dos fuentes basicas de recursos, de acuerdo a la poblacion a atender y
Sus niveles de ingreso:

¢ Presupuesto Nacional Anual, donde se establece ja obligatoriedad de destinar e 5% de

los ingresos ordinarios, una vez aplicadas las deducciones legales pertinentes,
incluyendo el Situado Constitucional®. y,

» Ahorro Habitacional Obligatorio, producto det aporte del 3% de la remuneracion mensual
basica de los empleados y obreros, tanto del sector publico como privado (este aporte
se distribuye en un 2% Gue corresponde al patrono y un 1% al trabajador).

Se establece una diferenciacion de la poblacién segin su capacidad de pago y
acceso a la vivienda, estableciendo tres areas de asistencia:

Area | ingreso familiar hasta 3 salarios minimos mensuales (smm), a ser atendida con
récursos del sector pubiico;

® H Situado Constitucional es Ia proporcién det Presupuesto Nacional que se distribuye a los Estados y Municipios.
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Area |l ingreso familiar entre 4 y 7 smm, atendido con recursos del Ahorro Habitacional
Obligatorio, administrado por el sistema privado de financiamiento hipotecario
(banca hipotecaria Yy entidades de ahomro Y préstamo) respondiendo a los
estimulos establecidos por el sector publico (condiciones preferenciales, en
especial la tasa de interés, tanto a Ia construccion como adquisicion de viviendas);

Area lll ingreso familiar entre 7 y 10 smm, atendida con fuentes diferentes a Ias
provenientes del sector publico y el Ahorro Habitacional Obligatorio, mas los
rendimientos de los encajes no colocados de este Ahorro; y

Area IV atendida totalmente por el sector privado, en las condiciones de financiamiento del
mercado.

La Ley de Politica Habitacional crea aj Consejo Nacional de la Vivienda como ente
coordinador de Ia definicién de Ig politica habitacional y los programas que se deriven de
elia, asi como vigilante de su ejecucion y la adecuada utilizacién ge los fondos de |a Ley.

.La Ley de Politica Habitacional se concreta en e! Plan Quinquenal, que incluye
cinco proyectos estratégicos, que atacan las &reas vitales de transformacion:

a. Reorientacién de la estructura organizativa y funcional del sector vivienda (promover el
enfoque del Estado facilitador).

b. Incremento de Ia oferta.

c. Diversificacién de la produccion de soluciones.

d. Mejoramiento de ta calidad de vida residencial.

€. Ampliacién de la capacidad de autogestion de la poblacion.

Los resultados obtenidos de ia aplicacion de la Ley de Politica Habitacionat pueden
medirse, de manera inmediata, en el repunte en la produccion publica habitacional entre
1991 y 1992, particularmente en los Programas de mejoramiento (consolidacién de barrios,
parcelas con servicios basicos y viviendas ampliables), con lo que se logra un mayor
equifibrio entre estos programas y los de construccion:

SECTOR PUBLICO .
COMPARACION DEL NUMERO DE VIVIENDAS EN
PROGRAMAS DE CONSTRUCCION Y MEJORAMIENTO
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Por ofra parte, Ia Ley de Politica Habitacional ha resultado un puntero fundamental
para las instituciones hipotecarias, especialmente ante la crisis que venia experimentado
por ia caida de la demanda y la contraccion de la industria de ig construccion. Los

- COMPARACION PRESTAMOS PROTOCOLIZADOS POR

LEY DE POLITICA HABITACIONAL Y OTROS RECURSOS
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Sin embargo, los elevados niveles de inflacién afectan negativamente el volumen
de recursos disponibles para la ejecucion de programas de vivienda, tanto en materia de
asignaciones presupuestarias como la masa de recursos administrados - por las
instituciones hipotecarias (Ahorro Habitacional y recuperacion de los créditos otorgados).
A manera de ejemplo, vale la pena sefalar la reduccion experimentada en Ia inversion
ejecutada por el sector publico en US$ constantes, a precios de 1993, que pasa de 4483
millones en 1990 a 136.6 millones en 1993, a pesar de lo cual se'incrementa el ndmero de
soluciones, como consecuencia de una mejor distribucién de ios recursos por programa.

Respecto a la descentralizacion del sector vivienda se tiene que entre las
competencias concurrentes entre los niveles del Poder Publico que seran progresivamente
transferidos a los Estados se incluye“la vivienda popular, urbana y rural®. A tal fin, desde
Ja promulgacion de la Ley, los Estados y algunos Municipios han creado o transformado
organismos especializados para atender el area habitacional, los denominados Institutos
Regionales de la Vivienda (INREVI), algunos de los cuales aprovecharon para reestructurar
instituciones existentes para asignaries las funciones expresas de la atencion habitacional
en el marco de la Ley de Politica Habitacional, sin detrimento de ias ofras funciones de su
competencia.

Este tipo de entes, por lo tanto, tienen estructuras organizativas que responden a
una actuacién que trasciende al ambito de la vivienda. Sin embargo, a la fecha, los
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esfuerzos se han centrado hacia la conformacion de su estructura organizativa, la
definicién de los programas hacia los cuales debe orientar su gestién y la especificacion de
las caracteristicas y énfasis con ios cuales puede actuar. No es, por lo tanto, sino hasta
1993 que puede decirse que operan institutos regionales de vivienda en todos los estados
Y que puede iniciarse una evaluacion representativa de su actuacion.

El tipo de soluciones habitacionales responde tanto a las estimaciones de
necesidades como a las prioridades definidas en la politica nacional: 23 5% viviendas
ampliables, 17,7% parcelas con servicios basicos, 13,6% viviendas completas y 7,9%
viviendas rurales. Igualmente tienen una demanda significativa los programas de
mejoramiento y sustitucién de barrios, aun cuando son pocos los institutos regionales que
la atienden, casi siempre bajo un enfoque tradicional, dirigida a ila dotacién aislada de
servicios de infraestructura. En este sentido, no existe la concepcién de ung accion
integral que redunde en el mejoramiento global de ias necesidades de) barrio o
asentamiento.

Si bien la intencién de creacién de los institutos regionales de vivienda responde a
la necesidad de acercar Ia solucion habitacional a la poblacién que Io demanda, ia falla
principal que persiste en este modelo de descentralizacion es la reproduccion del modelo
de actuacion utilizado por los organismos nacionales, por lo que se repiten los defectos
existentes en estos: se pretende abarcar todas las etapas de produccion; muchos de los
problemas directamente vinculados a Ia vivienda, especialmente los servicios, no son
atendidos por los institutos regionales.

Existe un marcado énfasis hacia la produccidn de nuevos desamollos, mientras que -
la atencién de la pobiacién ya asentada se limita al otorgamiento de créditos Y programas
de autoconstruccién; y, mas grave aun, la participacion del beneficiario se limita al proceso
de autoconstruccién, el cual es visto como unico medio para el abaratamiento de los
costos de produccién, son pocos ios institutos que han iniciado programas de
incorporacion de organizaciones comunitarias en la gestion habitacional.

La programacién muchas veces no responde a lineamientos de planificacion
estratégica global para ia atencién integral habitacional; las acciones que necesariamente
deben complementarse con los entes nacionales, otros estataies y, en algunos casos, las
alcaldias no siguen un plan estatal o presentan coherencia o coordinacién.

Sin embargo, muchas de estas fallas se estan atacando a través dej programa de
asistencia del Consejo Nacional de la Vivienda Yy, en algunos casos, asesorias de entes de
investigacion especializados en la materia, donde destacan las Universidades, de manera
que puede preverse que progresivamente mejore la actuacion de los institutos regionales
de vivienda.

1.2.3.2 Relacion entre Politicas de Vivienda y HABITAT

La realizacion de la Conferencia Habitat | en Vancouver en 1976 se realiza en un
momento histdrico propicio para Venezueia, ya que se habia acumulado una experiencia
importante en el desarrolio y ejecucion de politicas habitacionales, y ias tendencias que se
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estaban configurando en Venezuela coincidian con los planteamientos que se discutieron
en Habitat |. Asi, y tal como se desprende de Ia descripcion realizada en el capitulo
anterior, ta posicién inicial de circunscribir el problema de la vivienda a la construccion de
una nueva unidad adecuada se sustituye gradualmente por la necesidad de lograr el
equilibrio entre la construccion y el mejoramiento del stock existente, no sélo desde el
punto de vista del casco, si no, mas importante aun, la dotacién de los servicios
ambientales y el mejoramiento del entomno.

De igual manera, el papel del Estado venezolanoc se ha transformado desde el
proveedor directo de los servicios a su papel de facilitador, creando las condiciones
necesarias para promover la participacién det sector privado y las comunidades, adn
cuando todavia se reserva, de manera casi exclusiva, la solucién de la vivienda para la
poblacién de menores ingresos. Esta orientacion responde a dos factores fundamentales:
el importante papel que, alin en condiciones de crisis economica, mantiene el Estado como
generador de ingresos a nivel nacional, por la via de los ingresos petroleros, y el escaso
interés manifestado por otros sectores para asumir esta responsabilidad.

Algunas de las orientaciones sefaladas, en especial lo relativo a la organizacion e
institucionalizacion de la solucién del problema de la vivienda se acogen en las politicas
venezolanas incluso con anticipacion a la formutacion de este Plan de Accién.

En tal sentido, vale la pena sefialar la creacién del Banco Obrero en 1928 y su
orientacion paulatina a la construccion de urbanizaciones integrales, con la totalidad de los
servicios requeridos, asi como la incorporacién del problema de la vivienda a los planes
nacionales econdémicos y sociales en el V Plan de la Nacién (1973).

Las politicas ensayadas, practicamente desde sus inicios, consideran no sélo la
poblacién de menores ingresos, si no la pobiacién de ingresos medios, para lo que el
Estado promueve y sostiene un sistema de financiamiento hipotecario privado, al tiempo
que crea los estimulos requeridos para la produccién privada de viviendas, lo que se refleja
en la actualidad en una industria de la construccion altamente tecnificada y de gran
capacidad instalada.

Sin embargo, no es sino hasta 1978, con la introduccién del concepto deoluciones
habitacionales, es decir, la aceptacion de la solucién progresiva de ta vivienda, que abarca
tanto el problema de la estructura de la vivienda en sj misma, pero, mas importante adn, la
dotacion de los servicios ambientales basicos y la conformacién de urenforno urbano
adecuado.

El desarrollo dei concepto desolucion habitacional responde a la aceptacion de los
asentamientos no controlados y la capacidad demostrada por la pobiacion de mejorar
progresivamente susolucién de vivienda y, por lo tanto, la importancia de incorporarlos, de
manera activa, en la construccion y mejoramiento de esa solucion. La evidencia mas cabal
de ello es que los programas de mejoramiento; dotacion de parceias con sertvicios basicos
y construccion de unidades de viviendabdsicas o de crecimiento progresivo, han llegado a
representar mas det 50% de las soluciones producidas por el sector publico.
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De igual manera, vale la pena destacar otra diferencia sustancial con los enfoques
anteriores del problema de la vivienda: el logro de un enfoque equilibrado entre el
mejoramiento de la vivienda, que constituye el patrimonio de los habitantes, y Ia
construccion de nuevas unidades. Ello conduce a la aceptacién y atencion de los
asentamientos no controlados.

La Estrategia Mundial (1988) enmarcada en HABITAT mantiene los principios
basicos de integracién de la estrategia de vivienda en la estrategia macroeconémica, la
participacion comunitaria, la gestion de la tierra y la informacion como base de la accién
pubiica y privada.

Los principios orientadores contenidos en la Estrategia Mundial de la Vivienda y, de
manera todavia mas directa, la experiencia desarroliada en el pais por la implementacion
de diversos programas diferenciados para la poblaciéon de menores ingresos y la clase
media, marcan la transformacion que se materiatiza en la Ley de Politica Habitacional.

. La Ley de Politica Habitacional, por lo tanto, en realidad solamente viene a
formalizar y organizar planteamientos ya incorporados en la politica de vivienda que se
venia desamollando. Tal como se describe en el capitulo anterior, los aportes
fundamentales de la Ley pueden resumirse en dos aspectos: la estratificacion del probiema
de la vivienda (segun la capacidad de pago real de la poblaci6n), por una parte, y, por la
otra, la identificacién de fuentes de recursos permanentes para cada uno de los estratos.

Asimismo, la politica propuesta en la Ley asigna el énfasis central a las soluciones
que tiendan al mejoramiento de las viviendas existentes, en especial del entomo urbano,
como respuesta a las necesidades estimadas para los estratos de menores ingresos.

Paralelamente y como parte de la modemnizacion del Estado, se adelanta el proceso
de descentralizacién. Si bien la creacion de Corporaciones Regionales de Desarrollo no
arrojé los resultados esperados, la verdadera descentralizacién se materializa en 1989 con
la promulgacién de la Ley de Transferencia de Competencias, como respuesta a la
decision de elecciones directas de Alcaldes y Gobernadores a nivel nacional.

En materia de vivienda, la descentralizacién se manifiesta en la rapida creacion de
Institutos Regionales de Vivienda. En un piazo menor a tres afos, ia totalidad de los
estados han constituido o transformado de organizaciones existentes, entes especializados
en la atencién del problema de la vivienda, con la asesoria directa del Consejo Nacional de
la Vivienda o de las diversas instituciones especializadas existentes, donde tienen una
importancia fundamental las Universidades y sus cuerpos de investigacion.

La Agenda 21 representa un complemento de la Estrategia Mundial de la Vivienda,
partiendo det principio de la meta de una vivienda adecuada para todos en el afio 2.000.
Constituye un Plan de Accion para alcanzar el desamollo sustentable™, donde el aporte
principal estd en la preocupaciéon por la conservacién del ambiente, en especial
considerando que los problemas criticos del ambiente se concentran en las ciudades cuyas

" Proceso mediante el cual se fomnulan las politicas economicas, sociales, ambientales, fisicas, comerciales y
tecnolbgicas mutuamente benéficas y de tfal indole que den lugar a un desamollo econémico, social y
ambientalmente sustentable
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manifestaciones mas evidentes son la pobreza critica y las areas de desarrolio no
controlado.

Las politicas y estrategias propuestas para lograr este desarrollo sustentable y
enfrentar los conflictos ambientales presentes en las ciudades venezolanas no han tenido
practicamente ningtin impacto en la realidad. Se mantiene el divorcio entre la ejecucion de
los programas de vivienda y dotacion de servicios de las politicas de ordenacién del
territorio, de conservacion ambiental o incluso de los planes urbanos, de manera tal que,
en la practica, podria decirse que constituyen compendios técnicos de manifestaciones de
buena voluntad.

El reforzamiento del papel de los entes locales, mediante la descentralizacién
efectiva ya iniciada, y el acercamiento de este tipo de soluciones a las comunidades,
deberia otorgar un mayor énfasis a los problemas ambientales y de los asentamientos no
controlados.

. En tal sentido, el IX Plan de la Nacién (1995-2000) plantea una estrategia centrada
en la transformacion competitiva del pais en el marco del desarrollo sustentable y
equitafivo, asignado una importancia fundamental al ordenamiento territorial y la
conservacion del ambiente, destacando, no obstante, que el principio de apoyo a la
competitividad exige optimizar el juego de economias y deseconomias de agiomeracién
dentro del sistema urbano.

En sintesis, las politicas de vivienda aplicadas en Venezuela, desde gue se inserta
la solucién del problema de la vivienda en las acciones del Estado y con caracter
prioritario, responden a los pianteamiento de HABITAT, adelantandose incluso en algunos
casos. Sin embargo, dos grandes areas, centrales y permanentes en la preocupacion de
HABITAT, no han sido resueitas de manera satisfactoria: los problemas ambientales y la
gestion de la tiera. De igual manera, son muy limitados los adelantos alcanzados en
materia de informacién en vivienda y su contexto urbano, en especial para apoyar el
proceso de toma de decisiones del nivel local; la informacion sigue manteniendo un nivel
de agregacioén nacional que no responde a las necesidades de las Gobemaciones,
Alicaldias o Institutos Regionales de Vivienda.

Estas fallas constifuyen las principales &reas que pretende atacarse con el
reforzamiento de los poderes locales, orientacién fundamental de la politica econdmica,
urbana y de vivienda actual.

1.3 MODALIDADES PROGRAMATICAS Y PARTICIPACION
COMUNITARIA

La orientacion de los programas de intervencién social en tas comunidades ha
pasado por diversos periodos que pueden distinguirse de acuerdo a los objetivos
planteados, la organizacion promovida y las caracteristicas de la participacion de la
poblacion.

A manera de sintesis se pueden destacar algunos rasgos que han caracterizado la
evolucion de esas formas de intervencion.
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De acuerdo a ios objetivos, Ia orientacidn inicial de los programas de intervencién
social que se ejecutan durante la década del 60, aunque comprenden los aspectos
sociales del desarrollo de la comunidad, dirigen su énfasis a incorporar a la poblacién
residente en las comunidades rurales y urbanas a la ejecucién de tareas y obras fisicas
requeridas por esas comunidades.

Se promueven organizaciones de base polivalentes {(concentracion de todas las
areas problemas de la comunidad en un solo ente). Permanencia de lideres autocraticos
sustentados en el poder de relacién con los agentes externos (organismos de servicios,
partido de gobierno, gobierno local). Manipulacién de las organizaciones de base, por los
agentes externos. Capacitacién concentrada en los lideres.

En una segunda etapa que se desarrolla en el lapso 1969-1973, se definen
programas especificos para atender el problema de los asentamientos urbanos no
regulados, enmarcados dentro de los planteamientos de las teorias de marginalidad
predominantes en toda América Latina; se plantean programas orientados a atender tanto
los aspectos sociales como los urbanisticos; se busca promover la participacion de las
comunidades en el analisis de sus problemas y en el disefio de soluciones a través de
diversidad de teécnicas de promocién; se realizan propuestas de programas de
concientizacion de la poblacion, observandose dificultad para vincularios con la practica
social de las comunidades. Estos programas fueron experimentales y se realizaron en el
Area Metropolitana de Caracas y en cuatro ciudades del pais.

En 1974 se cre6, por Decreto Presidencial, la“Comisién para el estudio y
formulacién de un programa de ordenamiento de las areas ocupadas por los barrios pobres
de las ciudades del pais®. Se e asigna la responsabilidad de la coordinacién y ejecucién a
FUNDACOMUN. A partir de este lapso (1974-1979), el énfasis en la concepcién de los
programas se dirige al ordenamiento fisico de los barrios populares y a la busqueda de la
coordinacion de los recursos para la ejecucién de los servicios basicos. Por otra parte, se
reconocen las organizaciones de base de las comunidades sin evaiuar su idoneidad ni su
representatividad. En la realidad, estos programas tuvieron un efecto bastante fimitado.

En esta etapa, se inicia el disefio de los planes maestros y de los planes integrales
de ordenamiento de las zonas de bamios. Puede observarse que la tendencia hacia la
atencién de los aspectos fisicos ha prevalecido hasta ahora.

A partir del inicio de la década de ios 80, la aparicion de tas Asociaciones de
vecinos como férmula legalizada de organizacion tiende a disminuir ja importancia relativa
de otros tipos de organizaciones. Estas Asociaciones se desarrollan en ambientes sociales
diversos (barrios y urbanizaciones) y tienden a incluir en su accién todas las necesidades
de quienes habitan en el territorio en el cual existen.

Posteriormente se puede observar una tendencia dirigida a nuclear la poblacion
alrededor de problemas més especificos, entre otros, el de la vivienda y los servicios
urbanos, a través de programas realizados por iniciativa de fundaciones privadas (ONG's)
que desarroilan Programas de Promocién y Organizaciones Pro-Vivienda en los barrios.
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En resumen, se puede anotar que se han registrado cambios en |a participacién,
motivados por las diversas formas de intervencién: por un lado, un proceso que se expresa
en la ampliacion y en Ia restriccion del nimero de personas involucradas, segun el papel

anotadas anteriormente.

Adicionalmente, todas las intervenciones persiguen formalmente Ia participacién de
los ciudadanos en el area en Ia que se desarrolian; sin embargo, en la practica el éxito
alcanzado es muy variable, prevaleciendo ias situaciones en las que la participacién es
puntual e inestable, sin continuidad temporal, no aparecen claramente definidos los
factores y condiciones requeridos para su realizacién.

destacar los postulados expresados en el documento presidencialMi compromiso de
solidaridad social” (1994), en el que se establece el inicio de una nueva relacion entre e!
ciudadanc y el Estado, en ia que prive la cooperacion ciudadana y el compromiso
responsable de todos los factores sociales; al respecto sefiala’...confiamos en que ias
comunidades organizadas asuman a Plenitud estas acciones sociajles Y se conviertan en
vigilantes de su aplicacion, reduciendo a sy minima expresién hechos de corrupcién, asi

como el sabor clientelar y asistencialista de algunas acciones en e| pasado...”.

un periodo de 15 afos, para atender a una pobiacién de 1.200.000 personas, que
répresenta el 40% de la poblacién de ia ciudad.

Destaca igualmente |a creacion, por Decreto Presidencial en 1994, de la Comision
de Equipamiento de Barrios, integrada por organismos nacionales descentralizados y
representantes de los gobiemos estadales Y municipales bajo la coordinacién del MINDUR,
Y que tiene como misién propiciar y asegurar el crecimiento progresivo y sostenido de g
calidad de vida de Ia poblacion residente en barrios, mediante Ia coordinacién de los
recursos y acciones de los distintos organismos nacionales, tanto publicos como privados
en la participacion en barrios.
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Tiene como premisa fundamenta| que las estrategias para alcanzar el objetivo de
propiciar la efectiva integracién de los barrios a la estructura formal de Jas ciudades son Ia
gestion urbana, la actuacion urbanistica y la participacion de las comunidades organizadas.

En la actualidad existen cien Comités de Participacion solidaria, los cuales son
instancias de participacion y coordinacion de acciones entre las instituciones y la
comunidad ejecutores de fos proyecios.

Los principales criterios en los que se fundamenta la Comisién son el enfoque
urbanistico integral, en lugar del enfoque aislado del barrio, y la articulacién y coordinacion
de las actuaciones de los actores, de acuerdo a lo contemplado en los planes de
ordenacion de las ciudades, enmarcados en la Ley Organica de Ordenacion Urbanistica,

Sus objetivos son:

* Propiciar la efectiva incorporacion de las zonas de barrios de las dreas urbanas de las
ciudades a ia estructura urbana, mediante el establecimiento de actuaciones
urbanisticas a corto, mediano y largo plazo.

Incidir en ia eliminacién progresiva de riesgos de la poblacion residente.

Organizar las actuaciones urbanisticas en forma de proyectos a los fines de obtener el
maximo de recursos, tanto intemos como externos.

* Estimular y facilitar Ia participacién de las comunidades organizadas, como aspecto
potenciador d las actuaciones urbanisticas.

Aungue los objetivos Y premisas suscritos por este pregrama plantean |a
intervencion de los asentamientos urbanos no regulados dentro de una concepcion
urbanistica integral, sin embargo persiste |a tendencia de los organismos nacionales de
centralizar Iz e::cucion de estos programas, teniende como norte ia coordinacion de los

recursos, mcualidad que ya habia demostrado su ineficacia en experiencias anteriores
(1974-197

.~ evidente que siendo el problema de los asentamientos urbanos no regulados, de
carar -ificas esencialmente urbanas, corresponde al MINDUR |a resransabilidad de

w2 INEAMILIe: palitieas v olone: Dar 1z wrbanizacion de e - sre.s, ademas de
2 evaius ... L sus vesuias. L Ty e CURCEERC enRe ~nteriormente, sobre
las modalidades de actuacién pue. . en pracica por lo. « _.2.:imos nacionales para

atender el problema de los barrios, ir .ca la conveniencia de que tanto el disefio como la
ejecucién sean asumidos directamente por los &mbitos descentralizados, especialmente
las Alcaldias, Parroquias, Asociaciones de Vecinos Y organizaciones especializadas en
atender estos probiemas.

En este sentidn es inmportante destacar algunos programas adelantados por

asociach:.... -7 seciedad civil, como es la experiencia pilot~ ~asarrolladz 2~ & fimin
2tche, . _ante la medalidad del Corsoroiz, sue combin. - arzipacios: del sactor
privado profesional con ;i s, Grmsme wiunicipal y las conicis =z 7 siste en un

proyecto urbanisti-s integral que comprende saneamiento de o wrige L, control de Areas
publicas y privadas, infraestructura de servicios y vir e T - sxperiencia de caracter
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experimental que requiere ser evaluada con miras a su extension y masificacién.

Por otra parte conviene destacarla experiencia acumulada por diversos sectores
publicos y privados en la ejecucidon de programas de Participacién y organizacion
comunitaria en el drea de la vivienda y el urbanismo. Algunas fundaciones privadas ONG's
han realizado experiencias exitosas con programas de Asociaciones Civiles de viviendas
en los barrios populares, destacandose como pionera la Fundacién de la Vivienda Popular.

Con respecto al sector publico es importante resefar el Programa que viene
desarrolfando el Consejo Nacional de Ia Vivienda, mediante la instrumentacion del Sistema
Nacional de Asistencia Técnica (SNAT), que ha logrado transformar la tradicional y poco
eficiente actuacion del Estado, al asumir responsabilidades de orientador Y soporte para
facilitar la actuacién de otros actores Y generar condiciones para Ia participacion y
autogestion comunitaria.

Este programa tiene como proposito solventar el problema habitacional, mediante la
promocion y apoyo a la actuacion coordinada de entes publicos y privados, asi como de Ia
sociedad civil, como instancias de participaciéon colectiva en el proceso de generacidn,
desarrollo, uso y mantenimiento de las soluciones habitacionales.

Con respecto a I participacién comunitaria en vivienda, se puede sefalar |a
experiencia iniciada por algunos organismos publicos descentralizados (los INREVIs), que
actdan en el ambito estatal, se trata del programa que adelanta el FUNREVI en e| Estado
Sucre; este organismo viene desarrollando proyectos de ordenamiento urbanistico y
equipamiento urbano en zonas de barrios, donde se destaca la participacion de los vecinos
en el proceso de diagndstico y disefo del proyecto de obras, y la constitucién de
Organizaciones Comunitarias de Vivienda, OCV, que responden a los lineamientos del
Sistema Nacional de Asistencia Tecnica, promovidos por el CONAVI.

Estas organizaciones ademas de participar en el proceso de gestion
correspondiente a la sustitucién y mejoramiento de sus viviendas, participan ademas en
programas de caracter socio-econémico y culturales, lo que les permite potenciar las
capacidades locales y asumir en forma autogestionaria el manejo de fondos financieros
para el desarrolio comunitario, lo que puede significar en e! mediano plazo, perspectivas de
implementar programas integrales que posibiliten la conformacién de un capital rotatorio
para el logro de un desarrolio equitativo de las comunidades.
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2. SITUACION ACTUAL

En este aparte se presentan los principales factores y tendencias que
caracterizan la situacién urbano habitacional actual. Comprende indicadores cualitativos
Yy cuantitativos de caracter socioeconémico, urbano-ambiental, habitacional e
institucional.

Se completa este analisis con la determinacién de los principales problemas,
restricciones y oportunidades derivados dej diagnéstico realizado.

2.1 ENTORNO SOCIOECONOMICO

El impacto mayor de la crisis que atraviesa la economia venezolana puede
medirse en el incremento de la tasa de desempleo abierta, sin tomar en cuenta el sector
informal. En 1987 el 62,6% del empleo se ubicaba en el sector formal y el 37,4% en el
sector informal, en tanto que en el presente, el empleo informal alcanza el 50%,.

El desempieo se concentra basicamente en actividades econdmicas de |a
construcciéon y de la industia manufacturera del sector privado, actividades que
tradicionalmente habian sido los mayores generadores de empleo.

De igual manera, el salario real presenta un acelerado proceso de deterioro a
partir de 1983, contribuyendo a la situaciéon de pobreza de amplios sectores de la
poblacion. Asi mismo, se ha duplicado en seis afos el esfuerzo familiar para cubrir Ia
canasta de alimentos y se ha elevado en un 38% para cubrir los gastos totales.

Para 1987, el 20% mas rico de Ia poblacion recibia el 60% del ingreso total,
mientras el 20% mas pobre recibia menos del 11% del mismo. Ello se manifiesta en el
incremento de la pobreza, que, considerando la metodologia de Lineas de Pobreza,
incluso sefiala un crecimiento mas acelerado de Ia poblacién en pobreza extrema. En
1984, aproximadamente un tercio de los hogares se encontraba en pobreza, siendo los
hogares en pobreza exirema el 11%. En los afios noventa, la pobreza total casi duplica
el valor de 1984 y ia pobreza extrema se triplica:
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) CUADRO N° 01 )
EVOLUCION DEL PORCENTAJE DE HOGARES EN SITUACION DE POBREZA
ANOS 1984 - 1993. Il SEMESTRE

Pobreza Extrema Pobreza Total
1984 11% 36%
1685 16% 46%
1986 23% 52%
1987 16% 47%
1988 14% 45%
1989 30% 62%
1990 33% &7%
1991 34% 67%
1982 28% 62%
. 1993 33% 62%
Fuente: Agroplan, con base en OCE! y costo de la Canasta Normativa de Alimentos y Bienes y

Servicios

Como es légico suponer, la recesion econémica y social ha repercutido
directamente en la educacion y la salud. Respecto a la educacién, la masificacion de Ia
misma durante las dltimas décadas permitidé incrementar el nivel educativo de la
poblacién en general. Sin embargo, recientemente han aparecido signos negativos en el
proceso educativo venezolano: descenso en las tasas de matriculacién en los niveles de
educacion primaria y secundaria, aumento en tasas de desercion en educacién media y
de repitencia en educacion basica,

- Por su parte, en cuanto a la salud, el efecto mas importante se evidencia en la
situacion nutricional. Las caracteristicas nutricionales de los venezolanos mejoraron
paulatinamente desde los afios 50 hasta alcanzar un maximo de 2.850 calorias por
persona por dia hacia finales de la década del sesenta. Durante la década de ios
ochenta estos niveles descendieron a 2.050 calorias/persona/dia. Considerando que los
requerimientos energéticos de los venezolanos se estiman en 2420
calorias/persona/dia, se calcula que durante parte de la década, los niveles caloricos de
parte importante de la poblacién han estado por debajo del minimo requerido®:

® Tomado de “Venezuela ante la Cumbre Mundial sobre Desarrolio Social”, Copenhague
1995,
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_ CUADRO N* 02
DATOS NUTRICIONALES BASICOS (EN CONSUMO POR PERSONA DIARIO)
CALORIAS PROTEINAS
(Total) (Gramos)
1980 2.516 66,8
1981 2.599 72,4
1982 2.408 88,7
1983 2.469 66,9
1984 2587 69,1
1985 2.486 67,1
1986 2.267 59,9
1987 2.418 64,3
1983 2,584 69,6
1989 2.057 554
Minimo 2.420 47 4

Fuente: OCE|, Indice de Bienestar Social. Enero 1992

Este proceso se debe fundamentalmente al encarecimiento de los alimentos que
han sufrido un aumento de precios a nivel de consumidor del 1.500% acumulado en Ia
G.svada de los ochenta. Este aumento es muy superior al registrado para el promedio del
indice de precios al consumidor (800%), o que implica que los alimentos han crecido de
una manera significativamente mas rapida que el resto de los bienes de consumo
familiar “ .o a s vez ha cofiducido a gue las diferencias proteico/caiéricas sean muy
diversz:. an los distintos estratos de ia poblacién. Las familias de mas bajos ingresos son
wfectacas mas que proporcionalmente por la inflacién en este rubro, debido a que
dedican mayor proporcién de su Presupuesto al gasto en consumo de alimentos.

De igual manera, la crisis de la atencién médico hospitalaria se acentud,
especialmente por problemas gerenciales y presupuestarios, al fiempo que se encarecen
Y escasean los medicamentos Yy han reaparecido enfermedades Ya efradicadas.

2.2 GESTION URBANA
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Ademas, el tratamiento de este espacio se ha realizado mediante la aplicacion del
programa de actuaciones urbanisticas, el cual se reduce basicamente a un listado de
obras; y al uso de herramientas de control pasivas y obsoletas como la ordenanza de
zonificacion, en lugar del disefio urbano, que permite una gestién proactiva.

Estas ordenanzas de zonificacion han generado, en lugar de ordenamiento Yy
desamollo urbano, ciudades anénimas o anodinas, convertidas en simples
aglomeraciones de edificaciones y personas, desarticuladas, que crecen por agregacion
en lugar de estructuracion, y por lo tanto con graves fallas de funcionamiento y bajo nivel
de calidad de vida, generandose a su vez la pérdida del patrimonio cultural natural, asi
como la pérdida del sentido de pertenencia temitorial, de identidad Y en sintesis del
sentido de comunidad.

La aplicacién de estos instrumentos pasivos, en lugar de adoptar una gestion
proactiva, ha contribuido a la proliferacion de areas no controladas en las principaies
ciudades del pais, al ignorar el proceso de invasiones en estas areas y carecer de una
adecuada respuesta urbanistica para localizar y organizar estos asentamientos, en
funcién de una estructura urbana que facilite su integracion a las ciudades, y propicie un
desarrollo progresivo que le permita alcanzar un nivel minimo satisfactorio de calidad de
vida a su poblacion.

Hasta ahora, la imagen del organismo planificador del desarrollo, Ministerio del
Desarrollo Urbano (MINDUR) se asocia basicamente con la de una gran empresa
constructora nacional, que construye desde grandes complejos educacionales,
asistenciales, hasta reparaciones menores de edificaciones de caracter local.

Esta situacién ha sido el resultado, por una parte, del modelo centralista que ha
prevalecido en nuestro pais, y por la otra, de un enfoque errdneo de los fines, alcance y
contenido de la materia urbanistica, que ha relegado al MINDUR a una gestién
urbanistica local, que lo obstaculiza para asumir plenamente su rol de organismo rector a
nivel nacional.

En cuanto a la regionalizacion ha derivado en una simple delimitacién
administrativa, sin considerarse las regiones como ambitos de pianificacion. econémica,
social y urbanistica, que permitan desconcentrar las funciones ‘del nivel central. Esto
explica en buena parte, su debilitamiento y la poca importancia que se le ha dado a Ia
regionalizacion en el proceso de reforma del Estado.

2.2.1 Sistemas Urbanisticos

El violento proceso de urbanizacion y modemizacion que ha experimentado el
pais-en las ulimas cinco décadas ha transformado la débil red urbanistica de una
Venezueia rural, conformada por sistemas urbanisticos incipientes, confinados en las
entidades federales, cuyos limites en esencia se han mantenido, convirtiéndola en una
red urbanistica estructurante de todo el territorio nacional, con ios dinamicos sistemas
actuales de ciudades que la conforman Y que al igual que todos los paises que han
expefimentado este proceso violento de urbanizacion, ha desbordado los limites
estatales y municipales, los cuales han permanecido en Venezuela casi inalterados.
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Para citar s6lo dos de los principales ejempios de esta aseveracion estan los
casos del sistema urbanistico conformado por Caracas, Tuy Medio, Guarenas-Guatire,
Litoral Central, y el sector Panamericana-Los Teques, asi como el eje La Victoria -
Maracay - Valencia, cuyas relaciones entre los centros poblados que conforman estos
dos sistemas urbanisticc' son de frecuencia diaria y de una gran intensidad de
actividades, que la conviesien en una unidad urbanistica, pero estan fracturados por
varias entidades federaies que hacen cada vez mas dificil su adecuada administracion.

En el caso del sistema urbanistico de Caracas |Ia situacion es aGn mas dramatica,
pues la linea divisoria de dos entidades fedsrales pasa por la propia ciudad.

Los cinco intentos de regionalizacion que se han producido en Venezuela en |as
Uitimas tres décadas han obedecido en buena parte a la necesidad de desconcentrar el
nivel nacional de planificacion econdmica y social, privando en ellos criterios
basicamente geograficos y de areas homogéneas, que no se sustentan en el nivel de
integracién, ni en el grado de funcionalidad de los sistemas urbanisticos.

Este hecho no descalifica la necesidad de dichos ambitos, sino que plantea sy
reestructuracion a partir del analisis de su funcionamiento actual.

2.2.2 Cambios en las Politicas Urbanas Aplicadas

Es importante destacar el cambio que se ha dado en materia de politicas
urbanas. En diciembre de 1994 son promulgadas, a través de la Gaceta Oficial, las
“Directrices y Criterios para el Ordenamiento Urbanistico y el Desarrolio Urbano”
(MINDUR, 1993), las cuales pretenden dar una orientacién homogénea a la formulacién
de los Plan de Ordenacién Urbanistica.

Esto responde, entre otras razones, a que si bien la formulacion de tales planes
es competencia del MINDUR por mandato legal, en la mayoria de los casos han debido
ser confratados a entes extemos en consecuencia de la insuficiencia de los recursos
humanos del Ministerio para enfrentar esa tarea.

De ellas cabe destacar las siguientes:

* Se establece ia micro-regién urbanistica®, la cual es definida como la “unidad
primaria de ordenacion urbanistica del nivel nacional de planificacion”.

* Las prioridades para la ordenacién urbanistica nacional coresponderan a aquellas
micro-regiones definidas como estratégicas en funcion de su dinamica politica,
econémica y social y de su complejidad urbanistica, asi como a aquellos espacios

' Esta se define como “un conjunto de ciudades Yy otras dreas urbanas fuera de éstas
(industriaias, recreacionales, etc.) que se estructuran en torno a una ciudad cabecera o
principal (100.000 o m4s habitantes), conformando un sistema urbanistico. Este sistema,
por la intensidad y caricter cotidiano de sus relaciones residencia-trabajo-servicios, cuya
mayor distancia a la ciudad cabecera no sobrepasa los 30 minutos por via carretera,
constituye -una unidad urbanistica, sunque ello no implique la presencia de un continuo
urbano” {MINDUR, 1993).
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mineros, fronterizos o turisticos sujetos a cambios con implicaciones urbanisticas de
interés nacionai.

Se establece la consulta con la comunidad durante el proceso de elaboracion del
plan como insumo basico para los entes planificadores.

Aunque se reconoce que el énfasis de la planificacion urbana debe colocarse en ia
organizacion fisico-espacial de los sistemas urbanos, se destaca que el concepto de
estructura urbana debe tomar también en consideracién los aspectos politicos,
economicos y sociales, los cuales conforman los rasgos culturales de la sociedad y
condicionan la organizacién espacial de los sistemas urbanos.

Se reconoce que la vialidad, tanto entre ciudades como dentro de éstas, constituye
un elemento estructurante fundamental de los sistemas urbanisticos, por lo que su

estudio y disefic deben realizarse estrechamente relacionados con los otros
elementos de la estructura urbana.

Como se sefiald, el Plan de Ordenacion Urbanistica (PLAN DE ORDENACION

URBANISTICA), cuya elaboracion comesponde por mandato legal al MINDUR, se debe
desaroliar a través del Plan de Desamollo Urbano Local (Plan de Desarrollo Urbano
Local), el cual debera ser elaborado por el organismo municipal de planificacion o, en su

defecto, por quien designe el Concejo Municipal. Entre los contenidos de aquel se
destaca (LOOU, Art. 34):

Identificacion de las dreas de desarrollo urbano no controlado, con indicacién de
las caracteristicas a corregir a fin de incorporarias a la estructura urbana.

Establecimiento de las areas que deberan desarrollarse mediante la modalidad de
urbanizacién progresiva''.

Pese a que la politica de descentralizacion esta en marcha desde hace seis afios, la
transferencia de competencias desde el poder nacional hacia los estatales y
municipales ha avanzado con suma lentitud, a la vez que estos dos ultimos siguen

dependiendo excesivamente del primero en lo referente a la disponibilidad de
recursos financieros.

En general, los gobiemos locales enfrentan una auténtica penuria en cuanto a ia
disponibilidad de personai calificado en materia de planificacion y gestion urbanas, io
que evidentemente incide en reforzar su dependencia del centro. A este respecto se
dispone solamente de informacion cuantitativa para el A.M. de Caracas y otras once
areas metropolitanas de primera importancia. Se desprende que solamente las Areas

1

“Los desarrollos de urbanismo progresivo tienen por objetivo ofrecer soluciones de
habitacién para la poblacién de menores recursos, acordes con su poder adquisitivo y
dentro del régimen lagal vigente, a fin de canalizar las iniciativas individuales o colectivas de
los usuarios para el mejoramiento progresivo de la urbanizacién y de las unidades de

vivienda, a medida que lo permita la situaci6n econémica de los grupos famiiiares” (LOOU,
Art, 70).
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Metropolitanas de Caracas', Valencia y Barquisimeto disponen de una planta idénea
de personal adscrito a esas funciones. Dada Ila importancia de las dreas
metropolitanas incluidas en ei citado estudio y su relativamente alta disponibilidad de
recursos es posible inferir que, con las raras excepciones mencionadas y al maximo
otras tres, en todo el termitorio nacional los gobiemos municipales estan totalmente
desprovistos del personal minimo requerido para encarar las labores de ordenacién
urbana.

» Debe senalarse, por ultimo, que los gobiemos estatales, que constituyen el nivel
intermedio entre el nacional y el local, no tienen asignadas responsabilidades
expresas en el campo del ordenamiento urbano, por o cual no cuentan con personal
para atenderlas; no obstante, son ellos los ejecutores principales de las obras
pablicas de interés estatal y municipal.

» Pese ala amplitud del concepto de estructura urbana expresado en las “Directrices
y Orientaciones”, los planes que se han elaborado no han logrado en general superar
el tradicional enfoque de ordenacién fisico-espacial, a la vez que tienden a resultar en
proposiciones rigidas, de caracter nommativo, escasamente compatibles con una
dinamica de lo real signada por la incertidumbre.

» Con respecto a la vialidad, ademas de la necesidad de ser entendida como elemento
estructurante fundamental de ios sistemas urbanisticos, deberian comprender las
modalidades y los sistemas de transporte en sentido amplio.

23 EL AMBIENTE URBANO

En la actualidad, los problemas ambientales mas graves relacionados con la
ecologia humana y de mas dificil solucion en Venezuela, son la marginalidad urbana yla
pobreza critica. Venezuela es un pais predominantemente urbano; el proceso de
wbanizacion ha sido tan répido que todas sus ciudades mayores, especiaimente el Area
Metropolitana de Caracas, presentan situaciones de abundante - marginalidad,
deseconomias de aglomeracion, saturacion estructural de los servicios publicos y un
crecimiento incesante de los costos unitarios de ampliar estos servicios. De esta manera,
destacan como problemas ambientales la ocupacion de zonas insalubres y
fisiograficamente peligrosas, la carencia de adecuados servicios publicos y espacios
para la recreacitn y altos indices de contaminacién.

En tal sentido, el IX Plan de la Nacién (1995-2000) plantea una estrategia
centrada en ia transformacion competitiva del pais en el marco del desarrollo sustentable
Yy equitativo, asignando una importancia fundamental al ordenamiento teritorial y la
conservacion del ambienta, destacando, no obstante, que el principio de apoyo a la

'? Para la fecha del estudio, en el caso de esta drea metropolitana el personal estaba adscrito
a la Oficina Metropolitana de Planeamiento Urbano (OMPU), una oficina creada bajo
régimen de Mancomunidad y que fue desmantelada con posterioridad, siendo sustituida
parcialmente por Oficinas Locales de Planeamiento Urbano (OLPU) o similares adscritas a
cada uno de los municipios que la integran.
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competitividad exige optimizar el juego de economias y deseconomias de aglomeracion
dentro del sistema urbano.

2.3.1 Los Asentamientos Urbanos No Regulados, AUNR

Uno de los mdas evidentes problemas que confrontan las ciudades venezolanas
es el acelerado crecimiento de sus areas marginales: para 1960, la poblacién asentada
en barrios pobres urbanos correspondia al 22% de la poblacion urbana, en 1977 alcanza
el 48%, y ya para 1987 sobrepasa el 50%.

Esta situacién puede explicarse por el atractivo que irradia la economia urbana, al
concentrar la mayor oferta de trabajo; asimismo, la posibilidad de alcanzar un mayor
nivel de vida es un privilegio que ofrece la ciudad a sus pobladores, lo que explica las
preferencias de la poblacién para insertarse en ellas. Sin embargo, en el mercado de
trabajo urbano prevalece una sobre oferta de mano de obra (con escasos niveles de
capacitacion formal) que aunada a una demanda deficitaria, configura una piramide de
distribucién de ingresos donde predominan los estratos medios y bajos, especialmente
los provenientes de actividades econémicas informales.

Es evidente que existen desigualdades en el acceso a ios medios para satisfacer
las necesidades residenciales del hombre urbano, lo que genera diferencias en las
condiciones de vida de los estratos sociales que habitan la ciudad. Tales diferencias
tienen sus raices en la estructura misma de la sociedad Yy su expresion espacial se
objetiva en la forma como los diferentes grupos sociales dan respuesta a sus
necesidades residenciales.

Esto genera el que grandes sectores de la poblacién carezcan de los recursos
requeridos para satisfacer todas sus necesidades, entre ellas la residencial, la que se
vuelve critica por los altos costos de la tierra urbana.

. Es asi como la conformacion de las principales areas metropolitanas del pais han
estado marcadas por un proceso de segregacion fisica y social que se manifiesta en el
numero creciente de poblacién urbana que debe recurrir al asentamiento no planificado
(Barrio)} como férmula para proveerse de un medio residencial.

Sin lugar a dudas, éste es el gran desafio de las ciudades venezolanas: lograr
condiciones de urbanizacién equitativas para todos los sectores poblacionales que
habitan la ciudad, donde sea posible vivir dignamente y disponer de un habitat
residencial propicio para el desarrollo integral de las familias.

Como respuesta a las limitaciones del ingreso y a la inadecuacién de Ia oferta, las
familias de bajos ingresos continian incrementando la oferta de nuevas soluciones
informales (sub-standard) y mejorando el stock existente en los barios. Persiste sin
embargo un nivel de infraurbanizacion en las zonas.de barrios que no puede ser resuelto
por los habitantes sin la participacién del poder publico.

La oferta de los servicios de redes y equipamiento de las ciudades ha sido
estimada para la poblacion asentada en zonas planificadas: sin embargo, el proceso de
ampliacién del espacio residencial urbano surgido al margen de los planes urbanisticos
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(barrios populares), ha ocasionado un déficit acumulado de estos servicios. AGn cuando
se han realizado inversiones importantes en estos asentamientos (luz, agua, cloacas) se
hace necesario entender que el barrio es un proceso de caracter dinamico en constante
ampliacién y densificacion sin ninguna orientacién urbanistica, como consecuencia |las
ciudades se han desintegrado peligrosamente ofreciendo dos imagenes, la formal y la
informal, con estandares opuestos acusando un deterioro progresivo de la calidad de
vida de toda la poblacion urbana.

Es necesario entender que los asentamientos urbano no regulados surgen
imponiéndose a las “nomativas” que no comprenden o mas bien ignorar la dificultad
que se les presenta a la mayoria de los estratos pobiacionales urbanos para acceder a
un terreno urbanizable, crecen bajo la negligencia de los 6rganos del Estado que no
intervienen de acuerdo a la logica de proteger y orientar su desarrollo, sino que, por el
contrario, lo hace a posteriori, presionado por las circunstancias coyunturales (desastre,
presion publica, elecciones, etc.). Es asi como los habitantes de los barrios viven en
constante lucha: para instalarse, para obtener algunos servicios, para acceder a los
bienes de la sociedad urbana, etc.

Lo comuin es que todos jos habitantes de ios barrios comparten la dificultad para
obtener un nivel basico de servicios Y equipamiento urbano. El acceso a los servicios
estdi marcado por la marginalidad: son discontinuos, desfasados, inconclusos,
inadecuados, deficientes, en fin, son informales.

E! prevaleciente estereotipo que de los barrios maneja la ciudad formal, asigna
estas deficiencias exclusivamente a los aspectos fisicos; sin embargo, ai profundizar en
el andlisis del proceso Barrio, la educacion formal resulta ser el aspecto que presenta las
mayores carencias: no existen locales adecuados, ni su dotacién, ni sus contenidos, ni el
cumplimiento en impartidos liegan a ser medianamente satisfactorios, se educa
marginaimente, por lo que es muy dificil salir de. esa condicion. Los planes. parciales,
estancos, que se elaboran, no suelen considerar loa aspectos socio - culturales, sino
como algo adicional, como otro aspecto, sin percibir que constituyen lo determinante de
cuaiquier plan.

Esta condicion representa su mayor desigualdad: la falta de acceso a los medios
socio-culturales de variada indole que los capacite, es decir, que ios provea de un

nstrumental idéneo para incorporarse plenamente a las actividades productivas que la
Ciudad como un todo requiere.

No concebir planes integrales para la ciudad, no entender que la ciudad ests
constituida por todos sus estratos poblacionales (bajos, medios y altos), suponer
ingenuamente que al no ofrecer oportunidades de enfrentar las necesidades
residenciales a las familias no solventes (para el mercado organizado de |a vivienda),
éstas decidiran trasladarse al interior, es ignorar las razones que mueven a la poblacion
para asentarse en las ciudades.

Una consecuencia de este planteamiento es que la ciudad seguira creciendo
desordenadamente, saturando su capacidad de ofrecer servicios, mientras contintan
desarrollandose viviendas de alto costo que no responden a las necesidades de la
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mayoria sino a un mercado especulativo, donde el criterio predominante es el del valor
de cambio de la vivienda.

Es evidente que las grandes ciudades no dejaran de tener exceso de pobiacién y
por supuesto exceso de problemas, pero las ciudades, como productos de la creacion
humana y asiento de actividades diversas de recursos, sujetas a procesos de ordenacién
urbanistica, son capaces de enfrentar y resolver sus problemas, incluso los mas dificiles;
entonces se impone, a los planificadores urbanos de Venezuela, estudiar la estructura
del tejido urbano de nuestras ciudades, entender su dindmica, para ordenar su
crecimiento a partir de sus potencialidades actuales, con miras a generar un habitat
urbano arméonico con diversidad de ambientes optimos para el desarrolio humano, que
faciliten la relacién vivienda, familia, comunidad, ciudad, trabajo, educacién, recreacion.

2.3.2 El Suelo Urbano

El problema constituido por el crecimiento de las necesidades de vivienda es, en
Venezueia, un probiema tipicamente urbano, y es un problema critico. Desde hace tres
décadas la poblacién rural no crece en terminos absolutos y todo el incremento de la
poblacién se ha concentrado en asentamientos urbanos, estimandose que en 1994 la
poblacion urbana alcanzaba el 85,68% de la pobilacion total. La cuestion relativa al sueio
€8s, entonces, una cuestion urbana Y no es problema fundamental en el medio rural.

Por otra parte, la valorizacién derivada de las inversiones publicas no revierte en
beneficio de las ciudades y los ciudadanos y, en todo caso, el suelo urbano esta
afectado por niveles de precios derivados de su condicién de bien escaso.

Una falla comin a las politicas habitacionales ensayadas es el poco éxito
alcanzado por las politicas de adquisicién y habilitacion de tierras. Los intentos de
planificacién, regulacién y control sobre el sueio urbano han devenido en casi todas
partes en esfuerzos poco menos que inGtiles, en cuanto a ia ordenacion de Ia oferta de
suelo urbano; y los mecanismos de expropiacion son casi impracticables por las demoras
procesales y los costos de indemnizacion resultantes.

2.3.3 Integracién Vivienda - Ciudad

Un concepto reconocido desde hace mucho es el de que la vivienda no puede ser
entendida exclusivamente como la estructura fisica que aioja las actividades cotidianas
de las familias, sino que debe concebirse integralmente, junto con los servicios
infraestructurales y comunitarios propios de ia vida urbana modema. Sin embargo, esta
concepcién ha estado enmarcada, al menos implicitamente, dentro de la idea de que
€s0s- servicios pueden ofrecerse en las inmediaciones de la residencia y de que
prevalece una baja movilidad laboral. Incluso, no es raro encontrar todavia
planteamientos que propugnan el objetivo de reducir al minimo los desplazamientos a
través de procurar el maximo acercamiento entre vivienda y trabajo.
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Particularmente en el caso venezolano estos enfoques chocan con la realidad de
la dinamica de la vida en las &reas metropolitanas, caracterizada en general por una
relativamente alta movilidad laboral opuesta a una baja movilidad residencial. A ello se
suma una desigual distribucién territorial de los servicios en esas mismas dreas
metropolitanas, resultando notoriamente deficitarios los sectores de residencia de los
ingresos mas bajos. Por Ultimo, la bisqueda de una adecuada relacion calidad-precio en
determinados servicios, especialmente en los educacionales, lleva muchas veces a las
familias a desechar los que se ofrecen en las inmediaciones de la vivienda pese a la
consiguiente necesidad de realizar desplazamientos mayores.

Ciertamente, una adecuada politica urbana (y desde luego habitacional)
recomienda dotar a las areas residenciales de servicios comerciales y comunales
accesibles, particularmente de aquellos de uso mas cotidiano y de los que interesan
directamente a quienes tienen mayores dificultades de desplazamiento, como los nifios
(en especial en o referente a recreacion y educacion) y los ancianos. Sin embargo, ias
observaciones que se acaban de hacer indican que, incluso en la mejor de Ias hipétesis,
la integracién vivienda-servicios-empieo sera siempre inadecuada si ademas no se
ofrecen las maximas facilidades para el desplazamiento de las personas, un aspecto que
en la experiencia venezolana ha sido especialmente descuidado: es un hecho que, con
la aislada aunque importante experiencia del Metro de Caracas, durante el periodo
analizado las politicas urbanas venezolanas nunca han incluido politicas de transporte
publico. La consecuencia ha sido un transporte publico no estructurado como sistema,
cadtico, escasamente confiable, de baja calidad y eficiencia, que cubre solo las rutas
donde la dermnanda es muy alta y que se presta a través de supuestas cooperativas o
asociaciones civiles constituidas por pequerios propietarios privados con baja capacidad
de acumulacion y, consecuentemente, de innovacion técnica y organizativa.

A lo anterior se suma la desordenada localizacion de las areas residenciales de
bajos ingresos a través de la construccion de lo que se ha definido como la ciudad
infformal y cuyas causas han sido analizadas en capitulos precedentes; un rasgo
preponderante de estos desarmollos ha sido la total ausencia de planificacién y, entre
otras consecuencias, la falta de prevision de espacios para los servicios comunitarios
mas indispensables y de una vialidad minimamente adecuada. La inclusion en la Ley
Organica de Ordenacion Urbanistica de Ia posibilidad de intervenir a través de los
llamados desarrolios de urbanismo progresivo abre una posibilidad cierta de abordar mas
eficazmente ese tipo de problemas que en una medida tan alta inciden sobre el deterioro
de la calidad de vida de las ciudades venezolanas, pero naturalmente ello exige tanto la
provisién de tierras urbanas adecuadas a ese fin como su inclusion explicita en los
planes urbanisticos.

No obstante, el abordaje de estos problemas parece menos complicado en la
teoria de lo que efectivamente resulta en la practica: en ésta, a la descoordinacion
frecuente entre los organismos publicos responsabies del urbanismo, los responsables
de los servicios de infraestructura y los responsables de ia vivienda se suma la
descoordinacion entre los distintos organismos publicos con competencias en estos
Gltimos aspectos.
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2.4 SITUACION HABITACIONAL

Del andlisis de los datos censales del 1990, se observa una elevada proporcion

de viviendas que requieren de mejoramiento, en especial desde el punto de vista de
dotacion de los servicios:

CUADRON°03
VIVIENDAS OCUPADAS SEGUN CONDICION ESTRUCTURAL
Y DOTACION DE LOS SERVICIOS BASICOS

CENSO 1990
Sin deficiencias Mejorables Inaceptables
Nivel 1 1.854.543 199.289 45275
Nivel 2 459.593 163.500 141.933]
Nivel 3 267.447 124.070 276.469
TOTAL 2.581.583 486.859 463.677
Nivel 1 52,5% 5,6% 1,3%
Nivel 2 13,0% 4,6% 4,0%
Nivel 3 7.6% 3,5% 7,8%
TOTAL 73,1% 13,8% 13,1%
Notas:
Nivel 1. Todos los servicios; Agua, electricidad y
sanitarios;
Aguay sanka&s
Nivel 2; Agua y electricidad
Electricidad y sanitarios

Nivel 3: Sin servicios

De esta manera, los requerimientos habitacionales para el quinquenio 1994-1998,
tomando en consideracion los requerimientos acumulados a 1993, el incremento
pobilacional y el deterioro por vida Gtil, alcanza a 1.441.009 nuevas unidades y 1,.165.343
unidades adicionales corresponden a requerimientos de mejoramiento de las condiciones
fisicas de la vivienda y dotacion de servicios publicos.

La situacion actual de la vivienda se encuentra afectada por las circunstancias
economicas del pais: la caida del ahorro intemo y su reflejo en la limitacién de recursos
para la inversion, el deterioro progresivo y sostenido de los ingresos reales de la
poblacion, la inflacion y su efecto sobre el rendimiento de los recursos, asi como las

dificultades que enfrenta la industria de la construccion.
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Desde el punto de vista de Jla demanda, los efectos de la inflacin en el deterioro
del salario real fueron, ademas regresivos, siendo mayormente afectada la capacidad de
pago de los estratos de menores ingresos, en los cuales se concentran los
requerimientos habitacionales. El 76% de estos requerimientos se localizan en el Area de
Asistencia | de la Ley de Politica Habitacional, correspondiente a familias con ingresos
inferiores a 3 salarios minimos mensuales (smm)*; el 19% en el Area de Asistencia I,
ingresos entre 4 y 7 smm; y la diferencia, apenas 5%, en el Area de Asistencia (ll, a
familias con ingresos superiores a 7 smm.

Las proyecciones a corto y mediano plazo del comportamiento de la economia y,
por lo tanto, la situacién social, permiten prever el mantenimiento de estas tendencias,
en especial lo relativo a los niveles de inflacién y deterioro de los ingresos. El efecto mas
inmediato de ello, en materia de vivienda, es la profundizacién de la brecha entre

demanda y oferta, que obligaria a mantener esquemas compensatorios mientras perdure
esta situacion.

2.4.1 Ley de Politica Habitacional

La Ley de Politica Habitacional tiene como objetivo central asegurar Ia
disponibilidad de recursos financieros que permita garantizar la continuidad y desarrollo
de los programas sociales habitacionales en el largo plazo. Si bien la Ley previé aportes
recurrentes del Sector Publico y a través del Ahomro Habitacional, inclusive indexados al
5% del Presupuesto Fiscal y del Situado Constitucional y al 3% de salario,
respectivamente, Ia evolucién desfavorable del contexto macroecondmico y ciertas
rigideces en la instrumentacion de Ia Ley, ocasionaron un desenvolvimiento inadecuado
de los programas de vivienda en los afios recientes.

Asi se tiene que el Unico factor de estabilizacién Yy mantenimiento del sistema
hipotecario reside en ia Ley de Politica Habitacional que garantiza la afluencia de montos
importantes de recursos, sin costo alguno para la institucion, con una rentabilidad cierta,
ya que los niveles de morosidad en este tipo. de préstamo son practicamente
inexistentes. La demanda de créditos hipotecarios a tasas de mercado, a pesar del
descenso experimentado en las tasas de interés, que nuevamente se ubican en niveles
reales negativos, sigue siendo escasa, acudiendo los compradores con capacidad

suficiente al expediente de las compras de contado o al financiamiento por parte de)
constructor.

2.4.2 Produccion y Financiamiento

La industria de la construccidn es altamente tecnificada y capacitada para
atender las necesidades de viviendas, aun cuando no debe desestimarse las dificultades
provenientes del aumento en los costos de Ia construccion. En tanto no se revierta la
tendencia de deterioro de los ingresos en términos reales, el ajuste de los precios de
venta. ocasionados por incremento en los costos solamente contribuirda a aumentar Ia
brecha entre demanda y oferta.

'* El Salario Minimo Mensual (SMM) en Venezuela es de 3US 88.
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La persistencia de elevadas tasas de inflacién genera graves distorsiones en la
evolucion de los precios relativos, como son los salarios, tasas de interés, costos de
insumos y terrenos, precios de venta, han afectando sensiblemente el desenvolvimiento
del financiamiento y la produccion de viviendas. Los precios de la oferta crecen
continuamente afectados por los costos de los insumos y la tierra urbanizada,
disminuyendo la accesibilidad a ia vivienda, mientras la demanda solvente se restringe.

En los cinco afios de aplicacion de la Ley de Politica Habitacional se ha
construido un total de 330.000 unidades de vivienda, de éstas fueron producidas por el
sector publico un total de 240.000 y 90.000 por el privado, teniendo un promedio
aproximado de 66.000 unidades anuales.

En el caso de las viviendas contempladas en la Ley de Politica Habitacional, el
alza en los precios de venta, sin embargo, fue frenada por la indexacién de los precios
maximos al salario minimo, lo que condujo al desmejoramiento de.la calidad de las
soluciones ofrecidas y/o la concentracion en los limites superiores de las Areas de
Asistencia, favoreciendo a las familias mas solventes. En este sentido, es necesario
recordar que la vigencia del Régimen de Prestaciones Sociales, inadecuado en un
contexto inflacionario, incidi6 en la evolucion rezagada del salario minimo y en general
de los salarios nominales.

Este panorama altamente restrictivo para la produccion formal de viviendas, se
complementa con los elevados costos y limitada accesibilidad de la poblacion a los
créditos otorgados por el sistema financiero, profundamente afectada por la crisis que
atraviesa a partir de 1994. No debe perderse de vista que mas del 80% de la poblacién
es urbana, concentrada en las ciudades principales, y que alrededor del 50% se localiza
en asentamientos urbanos no controlados. En consecuencia la demanda por soluciones
pablicas se hace mayor, cuando el sector publico atraviesa una grave limitacion de
recursos para enfrentar el problema y una baja eficiencia en su aplicacion.

En tal sentido, resuita fundamental mencionar la disminucién de los aportes del
los recursos del sector piblico en términos reales, la deficiente recuperacion de los
créditos y la regresividad del esquema de subsidios generado en el esquema actual de la
Ley de Politica Habitacional. El Ahorro Habitacional disminuye ante el deterioro de los
salarios reales, al iguai que los aportes del sector publico destinados a vivienda, en su
sentido mas amplio, como consecuencia de la disminucion de los ingresos fiscales de
origen petrolero y el alto servicio de la deuda, agravado por los requerimientos que

suponen oWos gastos sociales en educacion, salud o salubridad y de inversion en
infraestructura.

El mecanismo de financiamienio establecido, basado en cuotas fijas y tasas de
interés preferenciales, no discriminadas por estrato de ingreso y con un importante
diferencial con respecto a las tasas de mercado, implicé elevados niveles de subsidio (no
cuantificados) y una recuperacion deficiente de los créditos dificiimente sostenible en el
largo plazo. La ausencia de una diferenciacion adecuada de las condiciones del
financiamiento condujo, ademas, a que este esquema de subsidio fuera netamente
regresivo: mayor monto de subsidio a las viviendas mas costosas, orientadas a la
poblacién de mayores ingresos.
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2.4.3 Descentralizacién

Si bien los primeros intentos de descentralizacion se materializan con la creacion
de las Corporaciones Regionales de Desarrollo, no es sino con la politica de
fortalecimiento de las gobernaciones estatales, presente en el VIl Plan de la Nacién
(1985-1990), que comienzan a visiumbrarse efectos reales, cuyo proceso culmina con la
promuigacion de la Ley Organica de Descentralizacion, Delimitacion y Transferencia de
Competencias del Poder Pubiico, en 1989.

En materia de vivienda, la descentralizacién ha conducido a la constitucion de
Institutos Regionales de la Vivienda en todos los estados del pais y en un némero
importante de las principales ciudades del pais (Alcaldias), que replican los problemas de
los entes nacionales encargados de la materia, donde destacan el énfasis en la
ejecucion, relegando a un segundo término las funciones de planificacién e
investigacion, la concentracion de las soiuciones en la construccion de viviendas
completas y la baja atencién a los barios, la carencia de recursos técnicos, econdmicos
y financieros. Sin embargo, se trata de un proceso gradual, que requiere de cambios por
parte de los actores Y su preparacién para adoptar las nuevas responsabilidades
asignadas.

El proceso de descentralizacién ha potenciado y facilitado Ia tendencia creciente
de participacion de nuevos agentes que tradicionaimente se mantenian al margen de la
solucién del problema de la vivienda como son la sociedad civil, el sector profesional y
técnico que actualmente apoya a los grupos organizados que surgen de esta y el
reforzamiento de las Organizaciones No Gubemamentales que acitian en vivienda,

Asi mismo, el sector privado empresarial comienza a percibir a las organizaciones
comunitarias como otra modalidad de atencion al problema de la vivienda en el que
tienen un papel que desempefiar en este proceso, por cuanto estas organizaciones
constituyen un ciiente potencial, organizado y participativo, con capacidad para aglutinar
recursos y demandar sus servicios.

La estructura organizativa del sector vivienda, sin embargo, no esta preparada
para responder a ias demandas y exigencias de los diversos sectores, ya que presenta
un corte marcadamente centralista en las decisiones, actividades y recursos, lo que se
manifiesta en la saturacion de la capacidad de ejecucién, la dificultad para generar
relaciones autdnomas entre los usuarios-clientes del sector y la resistencia para delegar
y transferir funciones, recursos Y responsabilidades a los otros actores del proceso
habitacional, especialmente al sector privado solidario y al sector comunitario. Ademas,
persiste el desconocimiento, a nivel nacional, de las diferencias propias de las diversas
localidades, generando, por lo general, soluciones altamente estandarizadas.

Es necesario superar las deficiencias que se generan de las actuaciones
parceladas que caracterizan a los organismos del sector publico, tanto a nivel nacional
como local, con la consecuente dispersion de recursos y duplicacién de esfuerzos, asi
como los conflictos de competencias presentes.
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2.4.4 Informacion

Resuita conveniente destacar las dificultades y fallas existentes en los sistemas
de informacion existentes. La informacién estd referida casi exclusivamente a la
produccion de viviendas del sector publico y privado, solamente en aquellos aspectos
que requieren de un control por parte de los autoridades gubemamentales, como es el
caso de la Ley de Politica Habitacionai y las créditos otorgados por el sistema
hipotecario.

En este sentido encontramos que el nivel local como las Gobemaciones y
Municipios, no cuentan con informacion detaliada relativa a las Caracteristicas de la
demanda y sus requerimientos habitacionales para su ambito de actuacion.

Adicionalmente, existe una falta de homogeneidad y coherencia en las diversas
fuentes de informacién donde se generan, salvo el caso de indicadores macro
relacionados con los Censos de Poblacion y Vivienda, las Encuestas de Hogares o ios
sistemas de indicadores macroecondmicos del Banco Central de Venezuela,

Evidencia de ello es la dificultad experimentada para recabar la serie histérica
que sirvi6 de base para este diagnéstico Y. mas aun, los indicadores clave en vivienda
requeridos por HABITAT desagregados para una muestra de ciudades dentro del
Programa de Indicadores. Asi, informacion fundamental como la relacién entre niveles
de ingresos y precios de la vivienda o alquileres, informacion de transporte o gestién
ambiental, s6lo puede obtenerse, en el mejor de los casos, como una estimacién gruesa,
basada en el criterio de especialistas.

2.4.5 Marco Institucional del Sector Vivienda - Desarrollo Urbano

2.4.5.1 Organismos Piiblicos Nacionales

» Ministerio del Desarrolio Urbano (1975): es el responsable de la planificacion y ia
realizacién de las actividades del Ejecutivo Nacional en el sector del urbanismo, que
comprende los programas de desarrollo urbano y financiamiento y construccion de
viviendas. Actualmente se encuentra en proceso de reestructuracion, hacia Ia
conformacion, conjuntamente con otros Ministerios, del Ministerio de Infraestructura.

» Consejo Nacional de la Vivienda se crea, por disposicion de la Ley de Politica
Habitacional en el afio 1990, adscrito al Ministerio del Desarrollo Urbano, cuyas
funciones son: asesorar y contribuir técnicamente en la definicion de la politica
habitacional, coordinar, supervisar, evaluar y controlar su ejecucion.

E! Consejo Nacional de la Vivienda tiene las siguientes atribuciones: asesorar en
la definicién de la politica habitacional, formular los planes quinguenales y anuales de
vivienda, coordinar la participacion de los entes ejecutores y hacer seguimiento y
control de la apiicacion de la Ley de Politica Habitacional.

Esta conformado por un Directorio designado por el Presidente de la Reptiblica,
la Secretaria Ejecutiva a la que le compete la implementacién de las directrices que



VENEZUELA. INFORME NACIONAL: “Habitar Dignamente la Ciudad”
HABITAT Il. Estambul, junio de 1996 46

establezca el Directorio y la Oficina de Inspeccion de la Ley de Politica Habitacional
que ejerce las funciones de inspeccion, control y fiscalizacion de la aplicacion de la
Ley por parte de todos los sujetos de obligaciones legaies.

» Junta de Vigilancia del Consejo Nacional de la Vivienda es un cuerpo colegiado de
caracter ad-honorem, integrado por representantes institucionaies del Ministerio de}
Desarrollo Urbano, Congreso Nacional, Confederacion de Trabajadores e instituciones
gremiales privadas del sector financiero hipotecario y de productores de viviendas.

Esta Junta tiene como objeto ejercer la vigilancia de las actuaciones del Consejo
Nacional de la Vivienda, a fin de garantizar que se cumplan con los objetivos de la
Ley, atender y tramitar cuaiquier observacion y denuncia que se le formule, asi como
efectuar proposiciones y recomendaciones al Consejo para el perfeccionamiento de
los programas y planes de vivienda que le corresponda formular.

» Instituto Nacional de la Vivienda (1975) :El Banco Obrero, Instituto Auténomo
creado en 1928 se transforma en el Instituto Nacional de la Vivienda en el afio 1975 y
esta adscrito al Ministerio del Desarrolio Urbano.

De acuerdo a lo que establece su Ley de creacion el Instituto Nacional de la
Vivienda es un "organismo ejecutor y administrador de la politica de vivienda de
interés social" y “tendra por principal objeto atender el problema habitacional de la
pablacién que el Ejecutivo Nacional califique como sujeto de proteccién especial en la
dotacién de vivienda" 4.

Actuaimente este Instituto recibe una alta proporcidn de recursos del sector
publico previstos ia Ley de Politica Habitacional para la construccion de nuevas
saluciones habitacionales, asi como otorgamiento de créditos para mejoramiento,
ampliacion y sustitucion de viviendas existentes y dotacion de obras de urbanismo en
barios (asentamientos urbanos no.regulados de crecimiento espontaneo), asistencia
técnica, asistencia a damnificados, disigidas a las familias de proteccién especial en
las areas urbanas, y apoyo financiero a Organizaciones Intermediarias de Vivienda,
OlV, y Organizaciones Comunitarias de Vivienda, OCV.

» Fondo Nacional de Desarrolio Urbano (1975) adscrito al Ministerio del Desarrollo
Urbano que, de acuerdo a su Ley de creacion, “tiene por objeto promover a través del
uso de sus recursos financieros y de la induccion de recursos de otra indole: el
desarrollo habitacional, el desamollo inmobiliario a los fines de desconcentracion
industrial, el fortalecimiento de la estructura turistica y el fortalecimiento de la
estructura inmobiliaria de los servicios asistenciales, educacionales y otros de caracter
publico.

Actuaimente el Fondo Nacional de Desarrolio Urbano financia, en condiciones
preferenciales con recursos de la Ley de Politica Habitacional, a promotores privados
para la construccion en dreas urbanas, de nuevas soluciones habitacionales dirigidas

" Ley dei Instituto Nacional de la Vivienda, Gaceta Oficial N° 1.746 Extraordinaria de fecha

23/056/75.
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a familias sujetas de proteccion especial {(con ingresos hasta tres salarios minimos
mensuales)

* Servicio Auténomo Programa Nacional de Vivienda Rural adscrito al Ministerio de
Sanidad y Asistencia Social, que tiene por objeto la ejecucion de los programas de
acueductos y cloacas rurales y dotacion de viviendas rurales en poblaciones menores
de 20.000 habitantes.

» Fundacién para el Desarrollo de la Comunidad y Fomento Municipal,
FUNDACOMUN (1962), tiene como mision prestar asistencia técnica a las
municipalidades con el fin de promover el desamollo integral de los Municipios y sus
comunidades. Brinda asistencia en el area administrativa y asistencia legal.

Por estar vinculado con las Alcaldias del pais, FUNDACOMUN ha sido encargado por
el Ministerio de la Familia para impulsar la participacion comunitaria en la blusqueda
de soluciones a problemas de infraestructura, vivienda y servicios.

» Fundacién para el Equipamiento de Barrios (1994) adscrito al Ministerio dei
Desarrollo Urbano, cuyo objeto es la promocion y construccion de viviendas
populares, la construccion de servicios de infraestructura-en barrios y la elaboracion y
ejecucion de programas de accion social para las comunidades, para asegurar el
crecimiento progresivo y sostenido de la calidad de vida residente en barrios.

2.4.5.2 Organismos Publicos Estatales y Municipales

» Comités Estatales de Vivienda se crean, a partir de la reforma de la Ley de Politica
Habitacional en 1994, con el objeto de apoyar el proceso de descentralizacién y
transferencia de competencias en materia de vivienda a los gobiemos estatales y
locales y reforzar las actividades de planificacién y coordinacion de la actuacion de los
diversos agentes habitacionales que participan a nivel nacional, estatal y local.

Estos Comités apoyan a las Gobemaciones de Estado y al Consejo Nacional de
ia Vivienda en aquellas actividades vinculadas al proceso de formulacion de politicas y
elaboraciéon de planes estatales de vivienda y de seguimiento y control de-la actuacion
de los diversos agentes en el ambito estatal.

Estos Comités estan integrados en cada estado por. representantes de la
Gobemacion y de los Municipios y por personas de reconocida experiencia en la
materia; sus gastos dependen de las Gobemaciones de Estado.

. Institutos Regionales y Municipales de Vivienda, INREVI e IMUVI:

Tradicionalmente la responsabilidad de la atencion habitacional del sector publico
estuvo centrada en organismos ejecutores nacionales como los sefalados
anteriormente. Sin embargo, el proceso de descentralizacion y delimitacion de
competencias en materia de vivienda ha generado una nueva responsabilidad para
los gobiemos estatales y iocales en la ejecucion de- los programas habitacionales y
por consiguiente, aparecen recientemente, por iniciativa de los gobiemos estatales y
municipales, nuevas estructuras ejecutoras de caracter local, denominados Institutos
Regionales y Municipales de Vivienda (1990-1994).
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« Comisiones Estatales de Equipamiento de Barrios (1994), en los 23 estados
federales se crean estos organismos para la atencion del problema de barrios, que
busque priorizar las actuaciones urbanisticas para efectivamente, incorporar a los
barrios a la estructura de las ciudades.

2.4.5.3. Organizaciones Privadas y Comunitarias
= Instituciones Financieras Privadas:

+ Sistema Nacional de Ahorro y Préstamo (creado en 1860 y reformado en 1993),
estd conformado por las Entidades de Ahorro y Préstamo (E.A.P): sociedades
civiles o cooperativas de ahorro y préstamo, el Banco Nacional de Ahorro y
Préstamo (BANAP) como ente regulador del funcionamiento de las EAP.yla
Superintendencia de Entidades de Ahoro y Préstamo como ente supervisor de
las E.A.P., recientemente fusionada en la Superintendencia de Bancos y otros
Institutos de Crédito.

La reforma de la Ley del Sistema Nacional de Ahorro y Préstamo
convierte a las Entidades de Ahomo y Préstamo, en sociedades de capital de
rnesgo, lo que les da la paosibilidad de prestar apoyo financiero para el
equipamiento del hogar, pequefios comerciantes e industriales, profesionales,
entre otros, sin afectar su funcion inicial de financiamiento habitacional.

Actualmente existen 20 Entidades de Ahorro y Préstamo distribuidas en
todo el teritorio nacional y de actuacion predominantemente regional, que
participan en la Ley de Politica Habitacional a través de la captacion y
colocacion del Ahomro Habitacional y eventuaimente en la administracion, a
través de fideicomisos, de ia ejecucion de desarrollos habitacionales con
recursos del Sector Publico.

El Banco Nacional de Ahorro y Préstamo es hoy un organismo facultado
Para actuar como asegurador de hipotecas de préstamos otorgados por las
entidades, bancos hipotecarios y otros entes similares y de acuerdo al convenio
establecido con el Ministerio del Desarrollo Urbano, es actualmente.responsable
de la administracion de los Fideicomisos 'de Inversion conformados por los
recursos no colocados del Ahorro Habitacional de las E.A.P. y de algunos
Bancos Hipotecarios y los Fideicomisos de Inversién de algunos organismos
publicos. Adicionaimente el BANAP administra los Fondos de Garantia y
Rescate previstos en la Ley de Politica Habitacional,

¢ Bancos Hipotecarios (1 958), se crean dentro del esquema financiero
organizativo de la-banca especializada, con el objeto de estimular la inversion
privada para el desarrollo de viviendas mediante Ia canalizacién de recursos por
intermedio de la Banca Hipotecaria

La reciente crisis del sistema financiero venezolano ha afectado al sector
hipotecario, "a septiembre de 1995 han sido intervenidos 13 grupos financieros,
Que concentraban mas del 60% de los activos bancarios de los cuales los tres
mayores fueron estatizados para evitar mayor desconfianza por parte del
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publico. La concesién de auxilios financieros a estos grupos, previa a la decision
de intervencion, fue la via concebida para evitar la quiebra total dei sistema,
ante retiros masivos de los ahorristas producto de 12 ola de rumores desatada™®

Actualmente existen siete Bancos Hipotecarios afiliados al Ahorro
Habitacional, que operan a nivel nacional y seis en proceso de desafiliacion por
estar afectados por medidas de intervencion.

+ Bancos comerciales, sélo participan en la Ley de Politica Habitacional como
fiduciarios de los fondos no colocados del Ahorro Habitacional y de los recursos
del sector publico.

Promotores y constructores privados, son responsables de la promocién y
construccion de desarolios habitacionales con recursos del Ahorro Habitacional, de
otras fuentes de recursos y de aquellos recursos del sector publico dirigidos a prestar
apoyo financiero a desarrollos de sector privado ubicados en el Area de Asistencia |.
Asimismo, la ejecucién de los programas habitacionales de los organismos publicos
se sustenta en la figura de la contratacion directa de la construccién de las obras, lo
que permite la incorporacion de empresas de construccién de mediana y pequeiia
escala en la produccion habitacional.

Asociaciones de Vecinos, son movimientos sociales urbanos con pluralidad
funcional: tienen por objeto la representacion de los- vecinos y 1a defensa de los
intereses vecinales ante las autoridades municipales y la administracion de la ciudad;
Comprenden diversidad de aspectos, como son las relaciones urbanas, servicios
publicos, defensa de valores histéricos y tradicionales, colaboracion con la
planificacion urbana.

Comités de Participacion Solidaria (1994), se crean en los barmios como instancias
de participacién y coordinacion de acciones entre las instituciones y la comunidad
para la ejecucion de los Proyectos destinados a la incorporacion de estas &reas.
Actualmente existen cien (100) Comités de Participacion Solidaria.

Organizaciones Intermediarias de Vivienda (OIV). adicionalmente a los actores
tradicionales que actian en la atencion habitacional, participan en la Ley de Politica
Habitacional las fundaciones y organizaciones sin fines de lucro, denominadas
Organizaciones Intermediarias de Vivienda, que tienen como objeto la promocion,
constitucion y capacitacion de las Organizaciones Comunitarias de Vivienda (OCV),
asi como el seguimiento de su actuacion. Asimismo, a estas organizaciones les
compete el disefio, promocion y ejecucion de programas integrales de asistencia
técnica. habitacional integral para la construccion, ampliacion y mejoramiento de
viviendas de estas OCV.

QOrganizaciones Comunitarias de Vivienda (OCV): estan formadas por grupos de
familias con necesidades habitacionales que se conforman en asociaciones civiies o
cooperativas de vivienda responsables de Ia atencion de las necesidades individuales

15

Teruel, Susana, Habitat Il, Diagndstico de la Situacion de la Vivienda en Venezuela, Consejo
Nacional de la Vivienda, Caracas, agosto 1995.
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de vivienda, mediante la conformacion de asociaciones provivienda orientadas a |3
produccion de nuevas soluciones habitacionales y mejoramiento y mantenimiento del
habitat residencial.

2.5 PROBLEMAS, RESTRICCIONES Y OPORTUNIDADES

2.5.1 En Relacion a la Gestién Urbanistica

La experiencia venezoiana ha demostrado que el excesivo centralismo del Estado
se ha constituido en un obstaculo insuperable para alcanzar las metas de la ordenacion

especificamente urbanas, incidiendo en el deterioro creciente de las aglomeraciones yla
sordidez ambiental de los nuevos espacios urbanos, incluso los controlados,

La reforma politica que se adelanta desde finales de los afios ochenta, con |a
ampliacién de ia autonomia de los poderes estatal y municipal y la creacién de la figura
de los alcaldes dé eleccion directa como brazo ejecutor de este Uitimo, abre, en ia

necesidades de las comrespondientes comunidades y en las que la preccupacion por la
calidad ambiental ocupe la elevada jerarquia que le corresponde.

Sin embargo, el aprovechamiento de tal posibilidad no es un hecho automatico:
para ello es preciso vencer un conjunto de obstaculos y resistencias, que van desde Ia
renuencia del poder nacional a abandonar Sus anfiguas premogativas hasta |a
persistencia de la debilidad politica, financiera y técnica de los poderes locales, ademas
del predominio en todos los niveles de la administracién publica de una mentalidad
anclada en la ineficaz tradicion normativa de la planificacion urbana.

Al respecto es posible identificar obsticulos de caracter politico, financiero,
tecnico y metodoldgico, que a veces se entremezclan haciendo dificil dilucidar a cual
categoria pertenecen. En cualquier caso es posible sefalar los siguientes como los mas

* La estructura actuai del gobiemo nacional y la forma en que se distribuyen las
competencias hacen que, pese a las responsabilidades formaimente asignadas al
MINDUR como érgano rector en materia de ordenacién urbanistica, la responsabilidad
directa en algunos aspectos fundamentales recaiga sobre otros ministerios, en
particular el Ministerio de Transporte y Comunicaciones (MTC) y el Ministerio dej

' Se extraen de los resultados del estudio encargado por la Comisitn Presidencial para Ia
Reforma del Estado (COPRE) para evaluar los problemas y obsticulos confrontados por ia
descentralizacion en materia de ordenamiento territorial v urbano {v. Valimitjana et al.,
1994).
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Ambiente y los Recursos Naturales Renovables (MARNR)”. La necesaria
coordinacién entre esos despachos es obstaculizada por {a persistencia entre ellos de
rivalidades y divergencias conceptuales.

¢ El MINDUR concentra todavia un numero excesivo de responsabilidades en materia
de ordenacién urbanistica, lo que no sélo implica los riegos habituales de distorsion
inherentes a la vision desde el centro y dificultades para la efectiva participacién de la
comunidad, sino limita el ejercicio de una supervision adecuajda. Ademas, como la
definicion de contenidos del PLAN DE ORDENACION URBANISTICA establecida por
dicha nommativa lo hace virtualmente indistinguibie del PLAN DE DESARROLLO
URBANO LOCAL (que, como se ha dicho, es responsabilidad municipal), resulta que
los contenidos de este Cltimo vienen ya predeterminados por decisiones tomadas en
el centro, mediatizando asi la aspiracién a la autonomia del gobiemo local.

* El concepto de micro-region urbanistica establecido en las “Directrices
Orientaciones” del MINDUR es perfectamente pertinente y Util en la realidad urbana
de la Venezuela actual y su actuacion parece posible con base en lo estipulado por la
Ley Orgédnica de Régimen Municipal (LORM) de 1978, bajo Ia forma “fuerte” de los
Distritos Metropalitanos o la “débil* de las Mancomunidades (Art. 21 al 29)",

Cabe destacar que a pesar de que existen problemas estructurales, operativos, de
naturaleza técnica y de personal calificado que impiden que los esfuerzos en matsria de
planificacién urbanistica lleguen a los potenciales usuarios y les permitan ejercer una
gerencia urbana més acertada, en afios recientes se han introducido cambios que han
contribuido a mejorar el ejercicio de las atribuciones del Estado venezolano en materia
urbana, entre los que destacan:

Concientizacion de que la actividad fundamental del Ministerio es la planificacion
urbanistica y no la construccion de obras.

En la actualidad el Ministerio del Desamolio Urbano se perfila como el ente que
fija los criterios y la politica urbanistica del Estado Venezolano, pudiendo servir de
facilitador de las relaciones interinstitucionales para la nomalizacién, planificacion y
programacion de as actuaciones urbanisticas, en los casos en que se requiera la
coordinacion entre el nivel nacional, regional y local. De igual manera, puede tener un
papel importante en el adiestramiento técnico gerencial para el mejor desempefio de la
actuacion urbanistica de las Gobemaciones y Municipios.

Reconocimiento por parte de los Alcaldes de la importancia de los estudios
urbanos para orientar su actuacion, sefialar prioridades, programar y localizar obras de

7 Desde hace.algunos afios viene plantedndose con insistencia la necesidad de una reforma

ministerial, dirigida en este caso a la creacién de un Unico ministerio para la ordenacién
territorial y la infraestructura, pero hasta la fecha alla no se ha concretado.
Los Distritos Metropolitanos son “entidades pablicas de caracter local” creadas en definitiva
por la Asambiea Legislativa estadal, aunque la iniciativa para su creacién puede partir tanto
de ésta como de Jos mismos Concejos Municipales interesados. Esto les otorga mdés fuerza
que a las Mancomunidades, que son asociaciones voluntarias de dos o mds Municipios o
Distritos Metropolitanos.
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infraestructura y equipamiento como promocionar y controlar la iniciativa privada y de la
comunidad.

El deterioro creciente de la calidad de la vida en las ciudades condujo al
surgimiento de un amplio espectro de movimientos urbanos de base radicados en los
sectores residenciales de clase media cuyo estimulo a la puesta en ejecucion de las
politicas de descentralizacién y a la atencién de ios problemas urbanos especificos,
incluidos los ambientales, - tradicionalmente descuidados, no puede desestimarse.
Aunado al agotamiento de la capacidad de intervencién auténoma del Estado, ese
fendmeno constituye tal vez una de las explicaciones claves del nuevo rumbo que, en un
contexto de alta incertidumbre politica y econémica, parecen tomar las politicas urbanas
en la década de los noventa.

En este espacio sociopolitico las asociaciones de vecinos tienen un papel
importante que desempeiiar, siempre y cuando se commijan las deficiencias acumuladas
en su actuacion, que les ha dificultado tener el caracter genuino de representacién
vecinal; al adolecer de procesos de formacion ciudadana para la participacion
sociopolitica, se han restringido las condiciones Para hacer efectiva una real participacion
de los ciudadanos en los asuntos que le atafien.

Sin embargo, estas debilidades pudieran ser rapidamente solventadas mediante
la puesta en marcha de programas de capacitacion de los vecinos que puedan ser
desarollados conjuntamente por las Alcaldias, FUNDACOMUN y las comunidades.

2.5.2 En Relacion a la Gestién Habitacional

Los elementos mas importantes en materia de organizaciéon de la gestion
habitacional son: la descentralizacion y la participacién popular, que suponen
oportunidades y restricciones.

La descentralizacion per se representa una de las oportunidades mas importantes
en la solucion de los problemas residenciales especialmente vivienda y servicios: |a
elecciéon uninominal y directa de gobemadores y alcaldes y la transferencia de los
recursos a los gobiemos estatales y municipales acerca a las comunidades la solucién
de sus problemas y la posibilidad de presionar para una respuesta apropiada.

Sin embargo, la estructura existente no esta preparada para responder a estas
demandas y exigencias, ya que fue disefiada para actuar en otros escenarios con
marcadas tendencias de centralizacién y concentracion de las decisiones, actividades y
recursos, lo que se manifiesta en: saturacién de la capacidad de ejecucion de los
organismos nacionales, dificultad para generar relaciones autdnomas entre ios usuarios
y la resistencia a delegar y transferir funciones, recursos y responsabiiidades a otros
actores en el proceso.

A este problema debe agregarse ias deficiencias y debilidades de los organismos
que actuan en el ambito local, - carencia de recursos humanos, técnicos, econémicos y
financieros, que limitan las posibilidades de asumir las nuevas responsabilidades
derivadas del proceso de descentralizacién, argumento que esgnmen los entes
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nacionales para justificar su resistencia a concretar la transferencia efectiva, en especial
de los recursos.

Sin embargo, se sabe que éste es un proceso gradual que requiere cambios por
parte de los actores y su preparacion para adoptar las nuevas responsabilidades
asignadas.

Ofra restriccion, que rapidamente podria potenciar las oportunidades asociadas a
la descentralizacidn, es el manejo de la informacién.

E! nivel local, Gobernaciones y Alcaldias, no cuenta con informacién detallada
relativa a las caracteristicas de la demanda y sus requerimientos residenciales para su
ambito de actuacién.

La informacién de gestion disponible estd referida casi exclusivamente a la
produccién de viviendas del sector publico y privado, y de éstos, solamente en aquellos
aspectos que requieren de un control por parte de las autoridades gubemamentales,
como es el caso de los créditos otorgados por el sistema hipotecario en la Ley de Politica
Habitacional.

Se requiere con urgencia de sistemas de informacion locales, que apoye el
proceso de transferencia de responsabilidades y sustente el sistema de planificacion
residencial: no puede lograrse una solucion efectiva y real a los problemas residenciales
sin disponer de la necesaria informacién actualizada y organizada que aporte a los
planificadores y ejecutores un conocimiento sistematico y actualizado de las reales
necesidades y posibilidades de la demanda local en téminos de servicios de
infraestructura, equipamiento y vivienda, asi como también de los procesos de
participacion y organizacion comunitaria.

La participaciéon de los grupos comunitarios especializados en vivienda, todavia
no alcanza a ser significativa en la produccion de viviendas. La falta de recursos y
preparacion de sus miembros no les permmite competir con los promotores privados
quienes las perciben como lentas e ineficientes. De igual manera, las organizaciones
comunitarias tradicionales estan escasamente estructuradas.

Sin embargo, los cambios incipientes registrados en algunos institutos regionales
de vivienda, como es el caso de FUNREVI (Fundacion Regional para la Vivienda del
Estado Sucre) apuntan en la direccién de una toma de conciencia de la pobilacion hacia
la necesidad e asumir la direccién y control del proceso de gestidon habitacionai en sus
comunidades, iguaimente, se empieza a destacar el papel que los actores del sector
publico pueden desempeniar en este proceso actuando como facilitador y “precipitador”
de la ejecucion de proyectos autogestionables comunitarios.

Estas experiencias adelantadas por los organismos ejecutores, bajo la orientacion
del Consejo Nacional de la Vivienda y las actuaciones de las Organizaciones No
Gubemamentales demuestran la conveniencia de ampliar el Sistema Nacional de
Asistencia Técnica, programa que esta en proceso de instrumentacion.
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2.5.3 En Relacién a la Produccién y ¢l Financiamiento Habitacional

La produccién y financiamiento de |a vivienda se han visto restringidas por la
situacion actual del desequilibrio macroecondmico, caracterizado por tasas de inflacién,
escaso crecimiento econémico, salarios reales deprimidos, devaluacion de la moneda,
una fuerte deuda extema y crisis del sistema financiero. Esto incide negativamente en ia
capacidad de ahorro, reduciendo Ia disponibilidad de recursos y, por io tanto, la magnitud
del financiamiento habitacional.

La capacidad del sector privado para atender con recursos propios a los sectores
de menores ingresos es muy limitada. Por lo tanto, Coresponde al Estado suministrar
los recursos necesarios para atender a esta poblacion, desarrollando Jos programas que
permitan maximizar el uso eficiente de estos fondos. En este sentido, es necesario
sefalar nuevamente 'la disminucién, en términos reales, de los recursos disponibles,
tanto por via presupuestaria como los provenientes del Ahorro Habitacional.

En materia de financiamiento, factor intimamente ligado con la produccion, ia Ley
de Politica Habitacional, responde a las necesidades actuales fundamentales: definicion
de recursos estables y permanentes para financiar la solucién del problema habitacional,
diferenciando las fuentes y actores por segmentos de la poblacion, en funcién de los
niveles de ingresos. Solo resta por resolver el problema de la pérdida del valor de los
fecursos recuperados y del propio Ahormo Habitacional, mermados por las altas tasas de
inflacion.

El mecanismo de financiamiento establecido basado en cuotas fijas y tasas de
interés preferenciales, no discriminadas por estrato de ingreso y con un importante
diferencial con respecto a las tasas de mercado, implicé elevados niveles de subsidio y
una recuperacion deficiente de los créditos, dificiimente sostenible en el largo plazo.

Por otro lado, Ia persistencia de la brecha entre oferta y demanda, producto de!
deterioro sostenido del nivel de ingresos da la poblacién y el acelerado incremento de los
costos de ia construccién, obliga al desarrolio de ésquemas que permitan mitigar esta
diferencia, especialmente compensando a la demanda. Estos esquemas, en principio,
debieran ser transitorios, hasta tanto mejore ia situacion de la economia del pais.

Asi mismo, no puede dejar de mencionarse la dificil situacién que atraviesa el
sistema financiero. La intervencion y estatizacion de un grupo importante de

La reforma reciente de |a Ley de Politica Habitacional ha introducido
modificaciones que contemplan la posibilidad de Superar la mayoria de las restricciones
aqui identificadas. La nueva ley constituye efectivamente un marco flexible que puede
responder a los nuevos requerimientos del contexto macroeconomico, si se incorporan
ajustes, precisiones y nuevas disposiciones en las Normas de Operacion, enmarcados
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8n una estrategia integral de financiamiento a la oferta y demanda de soluciones
habitacionales.

Las politicas habitacionales ensayadas, aun de manera discontinua y parcial, han
permitido alcanzar logros importantes, tanto a nivel de la magnitud y calificacion del
problema, como de las oportunidades Presentes para atacar el problema habitacional, en
particular la existencia de la Ley de Politica Habitacional y los mecanismos desamollados

Las experiencias resefiadas indican que la gente ha descubierto o reafirmado las
posibilidades de un proceso de produccion habitacional Jocal autogestionario,
caracterizado por la progresividad: construir en el largo plazo, por etapas; y costear ase
proceso en sucasivas secuencias de ingresos de corto plazo.

Constituye una oportunidad viable en el corto plazo el hecho de que las
comunidades puedan administrar fondos comunitanios autogestionarios, disponiendo de
una supervision especializada, ello significa un aprendizaje importante para las familias,
por cuanto combina cambios socioculturales y econémicos, acercando a la poblacion
organizada la posibilidad de acumular un capital para el  desarrollo comunitario
autogestionario,

Las oportunidades presentes se manifiestan en la presencia de un sector de Ia
construccion con capacidad instalada y trayectoria para ejecutar la produccidn requerida,
en los procesos mas recientes de descentralizacion y en el incremento de la participacion
de la comunidad organizada.

De igual manera, vale la pena sefiaiar las oportunidades representadas por el
reforzamiento de las Organizaciones No Gubemamentaies que actian en vivienda, que
han incrementado su volumen y participacion mediante la realizacién de programas
exitosos no tradicionales, unido a Ia accién concertada del Estado que se concreta en el
proceso de instrumentacién de un programa nacional de apoyo a todos estos actores, a
través del Sistema Nacional de Asistencia Técnica.
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BORRADOR

I PLAN DE ACCION NACIONAL

El Plan de Accién Nacional plantea como objetivos:

* Definir criterios y iineamientos generales orientados a producir en los diversos actores
y ambitos una unidad en las actuaciones, que haga efectiva sus participaciones.

» Generar las condiciones organizativas, socioecondmicas, sociocuiturales, normativas
€ institucionales que permitan a cada uno desempenar una accién productiva que
posibilite obtener en el mediano piazo condiciones satisfactorias de habitabilidad que
garanticen et desarrollo personal, familiar y social.

* Ofrecer instrumentos de apoyo para fundamentar la estructuracién de la participacién
de la sociedad civil y habilitar los ambitos de actuacion estatal, municipal y comunitario
para hacer efectiva la descentralizacion del proceso urbano habitacional,

« Constituir una guia para que cada uno de los actores involucrados en la gestion
urbano habitacional, pueda disefiar sus proyectos de acuerdo a sus reales
necesidades, requerimientos y posibilidades, y para que estén en capacidad de
comprometerse en el seguimiento y control de las ejecuciones y en la evaluacién de
sus resultados.

3. PREMISAS Y CRITERIOS

En este capitulo se plantean, en primer lugar, algunas ideas con respecto a las
premisas y criterios considerados necesarios para sustentar las lineas de accion que se
formulen y orientar el desempefio de los actores del sector. Los elementos que aqui se
sefalan tienen la finalidad de generar, en los diversos ambitos de actuacion, una unidad
en la ejecucion de las acciones que se emprendan y posibilitar la necesaria evaluacion y
retroalimentacién que debera estar presente en todas las fases de ejecucion del proceso
de gestion urbano habitacional.

3.1 PREMISAS

Se sefialan aqui algunas premisas de caracter general, con la finalidad de ubicar
la atencién de las necesidades residenciales en un marco conceptual amplio, que
ademas de constituir las bases para la formulacion de las politicas, le impregnen

significado a las multiples y variadas actuaciones que se realizan en el sector urbano
habitacional.

3.1.1 ElSistema de Necesidades

El alojamiento residencial constituye una de las necesidades fundamentales que
presentan las familias, en tanto es requerido para el desarrollo de sus integrantes, como
individuos y como seres sociales participantes del desarrollo de la sociedad.
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Es evidente que la satisfaccion de ia necesidad vivienda compite con otras
necesidades perentorias de las familias: alimentacion, salud, educacion, por lo que su
atencibn debe ser vista como parte integrante del sistema de necesidades
fundamentales para el desarrollo humano.

Como sistema las necesidades se interrelacionan e interactiian; ademas,
constituyen una dinamica caracterizada por la simultaneidad, la complementariedad y las
compensaciones; por consiguiente, los niveles de satisfaccion se enmarcan dentro de un
proceso gradual y progresivo.

La atencion de las necesidades humanas requieren ser enfrentadas en forma
arménica; es sabido que ia sobreatencion de alguna de ellas, vista de manera aislada,
parcelada y tratada en forma singular, sin conexion con el resto de las necesidades,
puede acamrear desbalances que afecten el equilibrio del sistema, lo que repercutira en el
desarrollo de la persona como ser individual y social.

_Tal enfoque expresa la complejidad del sistema de necesidades, por lo que se
requiere una atencién integral mediante acciones de cardcter sinérgico; asimismo el
reduccionismo y los especialismos e impone la transdisciplinariedad e integralidad.

Plantea un desafio en el desempefio dei rol de los diversos actores sociales:
politicos, planificadores, usuarios, legisladores, promotores, investigadores, en tanto
requiere de un modo de interpretar la realidad que supone la redefinicidn de roles de los
profesionales y técnicos y la asuncién de responsabilidades en la ética profesionat, lo
que significa comprometerse, tanto por ias acciones que se disefien como también por la
reaccion o consecuencias que tales acciones generen en el sistema como totalidad, es
decir, en el desarrollo integral de las personas.

3.1.2 Entender lo Social Como Parte Integrante de la Realidad

Cualquier proyecto, de caracter fisico, econdmico, tecnoldgico o ambiental,
independientemente de su naturaleza y del area de conocimiento que trate, tiene en
esencia un caracter social, por cuanto involucra una actividad humana que incidira

positiva o negativamente en el desarrollo del hombre como ser bioloégico y como ser
social.

Por consiguiente, * lo social® no es algo que esta fuera, encima, al lado, al inicio o
al final del asunto; lo social esta inserto en el proyecto, en todo proyecto, por tanto su
atencién no compete de manera exclusiva a los especialistas de las ciencias sociales ni
puede ser restringida a una unidad administrativa especifica, sino que es una
responsabilidad que debe ser asumida por todas las disciplinas y compromete el
desempefio det rol de todos los actores, en cualquier &mbito y/o esfera administrativa en
la que se desemperie.

3.1.3 La Unidad de las Actuaciones Urbanas

Significa entender la ciudad como una unidad conformada por diversos elementos
que, aunque heterogéneos, expresan un modo de ser y de hacer la ciudad por los
distintos grupos sociales que la habitan; cada uno a partir de sus percepciones, recursos
Y conocimientos hacen la ciudad.
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3.1.4 El Sistema Espacio - Comunidad

Consiste en la vision integral de lo urbano, a partir del sistema espacio-
comunidad, el cual se fundamenta en que el habitat o espacio habitable, basicamente la
ciudad, es el resultado de la integracion de las actividades humanas econdmicas,
sociales y politicas con el medio geogréfico corespondiente.

De acuerdo con este enfoque, la ordenacion urbanistica se orienta por la unidad
urbana constituida por el sistema espacio-comunidad que representa ia referencia basica
para la organizacién politica, social y econdmica de la comunidad, condicion fundamental
para el iogro de una efectiva participacién de los ciudadanos.

3.1.5 El Papel del Estado

Dado que en Ila produccion de bienes y servicios residenciales estan
comprometidos variedad de actores de la sociedad, como son ia famiiia, como primer
agente responsabie de atender sus necesidades, los diferentes grupos organizados de la
sociedad civil y el Estado, se requiere encauzar Y apoyar sus participaciones para que en
conjunto logren el objetivo de la sociedad como totalidad: que todos sus integrantes
tengan la posibilidad de atender, de manera gradual, sus necesidades residenciales
como condicion indispensable para realizar el derecho de todos los ciudadanos de
habitar la ciudad en condiciones humanas dignas. Posibilitar los medios para que todos
los estratos alcancen ese objetivo es responsabilidad del Estade.

El papel del Estado debera orientarse a conformar, con la participacion de todos
los sectores, una estrategia urbanistica nacional que comprenda acciones integradas
(espacio-comunidad) que ofrezcan oportunidades de alojamiento adecuado a todos ios
estratos sociales que habitan la ciudad.

[2ntro de esta estrategia el Estado asume un papel facilitador al centrar sus
decisiones en los propios individuos segun las necesidades y prioridades que ellos
mismos definan, mediante su participacion estructurada en diversas organizaciones de la
sociedad civil especializadas en atender las necesidades residenciales de los
asentamientos humanos; asegurando la ejecucion efectiva de los proyectos, a través de
la incorporacién ordenada de grupos de apoyo de la sociedad civil que desarrollan su
accion dentro de un esquema de cooperacion solidario, orientado y apoyado por el
Estado.

Estas organizaciones orientan su accion en funcién del desarrollo de los grupos
mas necesitados, asumiendo asi un rol intermediario entre el Estado y las comunidades,
encontrando su justificacion en valores sociales compartidos, dentro de ios cuales se
encuentra la necesidad de que los sectores mas débiles de la vida social asuman un
Papel protagonico, que les permita desarrollar sus potencialidades con apoyo dei resto
de la sociedad, sin convertirse en rémora o en carga que impida la atencion posterior de
ofros sectores ain mas débiles.

Esos valores que legitiman la accion promocional comunitaria no se agotan en la
solucién de un problema puntual, y tampoco pasan por una pretension de apropiacién de
todos los bienes de la sociedad por parte de un grupo actuaimente poderoso por su
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ubicacién social, por sus recursos econémicos, por su poder o por el acceso que han
tenido a algun saber técnico; por el contrario, tales valores promueven la participacién de
todos los ciudadanos en los beneficios disponibles en el estado actual de ia sociedad, y
£n su consecucion o construccion.

Dentro de este esquema de cooperacién solidario se inscribe el enfoque
facilitador del Estado que, aunque centra la atencién en los estratos de bajos niveles
socioecondémicos y culturales, tiene por objetivo atender a todos los sectores de Ia
demanda, fundamentado siempre dentro de los principios de equidad y justicia social

La estrategia facilitadora le impone al Estado la creacion de marcos legisiativos,
institucionales y financieros que permitan a los sectores empresariales, estructurados y
no estructurados, a las organizaciones no gubemamentales y a los grupos comunitarios,
aportar contribuciones dptimas al desarrollo.

3.1.6 Sistema Vivienda

Significa entender la vivienda dentro de un enfogue sistémico de una realidad,
constituida por partes interelacionadas que conforman una unidad. La vivienda
constituye un medio para satisfacer multiples necesidades en el ambito de lo familiar, lo
comunitario, lo urbano.

Su carencia es la expresion sintesis de la marginalidad tanto en su manifestacion
individual y familiar, como social y comunitaria; de alli que el concepto integral de
vivienda transciende la nocion fisica de "casa", en tanto estd vinculado a actividades
propias del habitar, como lo son el trabajo, los servicios, la recreacion, los
desplazamientos, el equipamiento urbano, las relaciones con los proximos.

Asi deviene en el hogar, entendido como espacio familiar, sede para el desarollo
de la persona. Es por elio que la vivienda constituye un factor decisivo en la calidad de
vida de la poblacién y determinante en el equilibrado desempefio de las actividades
particulares de los centros urbanos.

3.1.7 Relacién Vivienda - Familia - Comunidad

La vivienda tiene la capacidad de satisfacer simultaneamente varias necesidades,
de alli que suele entenderse como la necesidad bdsica det grupo familiar.

Si ia participacion de la necesidad vivienda se plantea como un proceso gradual e
integral, que exige la incorporacion responsable de las famiiias y su participacion
estructurada en organizaciones comunitarias, entonces la necesidad vivienda puede
constituir el motor del desarrolio personal y sociai, en tanto es capaz de motivar,
comprometer y movilizar a las familias, quienes ante ia necesidad de actuar como
sujetos activos participantes de las decisiones que afecten su habitat residencial,
requieren desarrollar habilidades y obtener conocimientos que los capacite para asumir
tales responsabilidades.

Es vélido suponer, que la estimulacion de la necesidad de saber, de conocer, de
ser y hacer, generara una dinamica en el nicleo familiar que necesariamente repercutira
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en su desarrolio personal y social de todos sus miembros Y que puede convertirse en el
eje fundamental para incidir en los niveles de pobreza que concentran nuestras
comunidades, cuyo origen fundamental es de caracter sociocuitural.

En resumen, disponer de un espacio residencial habitable (servicios y
equipamiento urbano basico) posibilita la constitucion de una estructura familiar
integrada, permite obtener - condiciones higiénicas para asegurar la salud de sus
miembros, igualmente les facilita el acceso a los medios Y servicios educativos
necesarios para formarse y capacitarse y poder incorporarse de manera productiva a la
vida social de una ciudad integrada, que ofrece posibilidades de desarrollo a todos sus
habitantes, visto dentro de una perspectiva social justa, es decir que estimula jas
acciones que preservan el bien comun y favorece a los mas débiles ofreciéndoles
oportunidades para su fortalecimiento y desarrolio personal, familiar y comunitario.

3.2 CRITERIOS GENERALES

Aqui se explicitan las ideas que sirven para la definicién de las propuestas que se
desarmollan mas adelante. Estos criterios tienen como propésito la orientacion de las
acciones desde el momento de su disefio hasta la evaluacién de sus resultados.

3.2.1 Subsidiaridad

Este criterio ordena la accién de los agentes sociales de mayor jerarquia en su
relacion con los de menor capacidad. Transitoriamente, el Estado est3 en el deber de
proteger a los sectores mas débiles y a los mas vulnerables, fortaleciéndoles en su
capacidad para que asuman decisiones autonomas y se comprometan en la
responsabilidad de resolver sus problemas.

3.2.2 Sinergia

La accién que se propone debe producir satisfactores que, a la vez que cooperan
en la satisfaccion de una necesidad determinada, potencian la solucién de problemas
relacionados, lo que les confiere caracter sinérgico. En este sentido, los métodos que se
apliquen deben ser en si mismos generadores de efectos muiltiples. Por ello se plantea la
aplicacion de metodologias apropiadas para compatibilizar las diversas perspectivas,
necesidades y propuestas que surjan de las diversas instancias y ambitos. Tales
metodos se caracterizan por su aplicabilidad en los espacios locales, por ser de facil
apropiacidn por los distintos actores que participan en las diferentes fases dei proceso
de promocion, y por ser creativos, educadores y participativos,

3.2.3 Integralidad

Toda accion destinada a la solucion de un problema debe ser comprendida en
sus diversas perspectivas, las cuales se influyen mutuamente: debe considerarse los
factores econémicos, socioculturales, sociopoliticos, fisico-constructivos, urbanisticos,
ambientales, juridicos, institucionales y administrativos que operan en la generacion del
problema, y que tienen que entenderse para solucionarlo. Ei éxito de las intervenciones
depende, en mucho, de |a posibilidad de prever sus consecuencias, de percibirla como
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parte de un conjunto que le da sentido y unidad a las acciones, aun cuando estos
factores sean atendidos en forma gradual.

La estrategia urbanistica que se formuie en el plan de accién debera concebirse
dentro de un sistema integral, cuyo marco de referencia viene dado por ta ciudad como
totalidad; tales acciones comprenderan desde las destinadas a rescatar y conservar el
patrimonio natural, histérico, cuitural y residencial de las areas controladas y no
controladas, hasta la produccién de nuevos desarrollos asi como diversas aitermnativas de
acceso a los medios satisfactores de las necesidades residenciales, laborales, formativas
y recreativas.

3.2.4 Responsabilidad

La responsabilidad de ia solucién de los problemas recae en primer lugar en
quienes los padecen. La responsabilidad de los otros agentes sociales debe orientarse 3
la habilitacion de los afectados por esos problemas para que tengan la capacidad
necesaria para enfrentarlos. El Estado como conductor de Ia sociedad en general, tiene
el papel de crear las condiciones para que cada uno pueda asumir su responsabilidad en
forma auténoma, y no puede pretender sustituir la accion de las personas o de las
organizaciones sociales que ellas forman para satisfacer sus necesidades.

3.2.5 Integracién de Organizaciones y Comunidades

La perspectiva social que prevalece en esta propuesta la orienta a propiciar la
conformacion de diversos grupos especializados en el area de la vivienda y el
urbanismo, en los cuales los ciudadanos se incorporen para canalizar la solucién de sus
necesidades. La sociedad esta conformada por diversidad de asociaciones intermedias
que posibilitan a las personas el logro de fines que individuaimente no pueden obtener, y
que les permiten participar con su aporte en los procesos decisorios sobre las cuestiones
que los afectan.

3.2.6 Institucionalidad

Es necesario un marco normativo estable que ofrezca segunidad a los diversos
actores para facilitar la continuidad de sus acciones, la racionalidad de la utilizacién de
los recursos y, por ende, ef logro de efectos permanentes.

La eficacia de la estrategia facilitadora requiere de una sélida representacion de
la vivienda y el urbanismo en el gobiemo central, que fortalezca la imagen institucional
de los organismos ptiblicos planificadores y promotores nacionales.

Se requiere un marco coordinado de facilitacién proporcionada por et sector
publico a diversidad de actores, desde las familias individuales hasta agrupaciones pro-
vivienda, asociaciones de vecinos, productores privados y organizaciones no
gubemamentales (ONGs).

3.2.7 Desarrollo Auténomo Sustentable

El desarrollo sustentable de los asentamientos humanos conlieva a la aplicacion
de un programa de capacitacién de base amplia, que cubra diversidad de aspectos y a
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todos los actores del proceso, para fortalecer los ambitos locales y comunitarios
requeridos para generar un desarrollo auténomo sostenible.

Es necesario redistribuir responsabilidades y recursos financieros y humanos que
fortalezcan y capaciten a las administraciones locales. El proceso de descentralizacién
es una oportunidad para potenciar recursos e iniciativas hasta ahora no aprovechadas
suficientemente.

3.2.8 Repetibilidad

La planificacién y ejecucion de proyectos deberan trascender el enfoque de
“ proyectos pilotos” de caracter uanico. Por el contrario, deben disefiarse programas
muitiplicables, mediante la blisqueda de criterios, métodos e instrumentos integrados,
para ser aplicados en el proceso de produccién del habitat residencial en forma extensa.

3.2.9 Participacién

*La participacion representa un instrumentos basico del cambio social. Significa
incentivacion para que el sujeto, mas que como testigo, actie como protagonista, como
agente generador y responsable de procesos que se realizan en el medio social en el
cual se desempeiia, con el fin de obtener objetivos, de satisfacer necesidades. La
participacion no viene dada solamente por la actividad, sino por la direccionalidad, por
las finalidad que la accién tiene, en lo personal y en lo social.

Asi entendida, la participacion es el medio adecuado para desatar las
potencialidades y la creatividad de todos los involucrados en et proceso social, a quienes
se les considera como sujetos responsables de su vida, de la solucién de sus probiemas.

Por ofra parte, no se trata solamente de quienes sufren los problemas en razon
de una pobre participacion en los beneficios (en el sentido de acceder a los bienes y
servicios que la sociedad puede brindar, con justicia, a todos sus miembros), sino
también de la participacion, en los procesos orientados a superar las carencias de los
sectores mas débiles, de los técnicos y profesionales que actuan de alguna manera en
tales procesos.

Este sector tiene una magnifica oportunidad de aprendizaje de nuevas formas de
ejercer sus roles en funcion del desarrolio de ias personas y sectores sociales a quienes
ayudan. El didlogo entre el sector necesitado, que encontraria la oportunidad de
€xpresar su saber practico, originado en la experiencia, y el sector profesional, que
aportaria sus saberes fundamentados en su educacién formal, puede pemmitir la
convergencia en todo el proceso de disefio, realizacidn, control y evaluacion de las
diversas acciones que demanda el cambio social, lo cual afiaria los resultados de |a
accion, tanto desde el punto de vista del acceso a bienes o servicios para guienes no los
disfrutaban, como desde el punto de vista de la educacién para la autogestion
ciudadana.

La participacion exige canales, estructuras y nomas que la ordenen y la
conviertan en via eficaz para la incorporacion de los ciudadanos en diversos aspectos de
la vida social, desde los ambitos mas proximos hasta los mas alejados. Supone la

|
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capacitacion de los actores e implica responsabilidades ineludibies de concurso
ordenado al bien de la comunidad.

Lo dicho motiva la necesidad de agentes extemos que, actuando como
precipitantes, promuevan, aceleren y refuercen los procesos sociales requeridos para
lograr una participacion efectiva de la poblacién a través de su nucleamiento en diversos
espacios locales que, a partir de pequefos grupos, al principio informales, formados por
vecinos, constituyan el germen que genere estructuras y procedimientos democraticos
de participacién los cuales, mediante la realizacién de proyectos locales, de escala
progresiva, puedan articularse en las distintas instancias de la sociedad global.

3.2.10 Organizacion

El procesoc social de la participacion tiene como sujeto a ia pobiacion organizada,
que define, disefia, pone en marcha, realiza, controla y evallia sus propios proyectos
individuaies y colectivos; dirigidos a satisfacer las necesidades humanas fundamentales
mediante la articulacion institucionalizada a ios diversos niveles de decision que
conforman la sociedad global, y en los diversos aspectos de la vida de ia comunidad.

La organizacion constituye el canal mediante el cual los ciudadanos combinan y
potencian sus recursos, io que les permite aportar trabajo productivo y obtener ios
beneficios que la sociedad produce. Todos los aspectos de la vida sociai requieren del
funcionamiento eficaz de muitiples y variadas organizaciones. Las personas actGan
simultdneamente en distintas organizaciones, que operan para alcanzar fines

especificos.

3.2.11 Interdisciplinariedad

La compiejidad de los problemas del habitat exige, para su solucién, la
constitucion de grupos que incorporen diversas “perspectivas, con el fin de evitar los
riesgos del reduccionismo y de ubicar el aporte de los especialistas. La conformacion de
estos equipos apoya y promueve actitudes dialogales entre personas con diversidad de
aproximaciones y educacion, y permiten la convergencia de los aportes de las diversas
disciplinas hacia el logro de fines comunes. La participacion de los afectados por el
problema se facilita si estos equipos procuran sus fines a través de métodos abiertos al
aporte que pueden ofrecer quienes tienen el conocimiento generado por la experiencia.

3.2.12 Formacioén

La accién destinada a la bisqueda de soluciones a las necesidades residenciales
de las familias puede entenderse como oportunidad para la capacitacion progresiva de
todos los involucrados en ella. La diversidad de roies sociales que la tarea de promover
organizaciones eficientes genera, debe ser un estimulo a la preparacion sistematica de
quienes asumen las diversas responsabilidades, tanto de los miembros de ias
organizaciones comunales como de los funcionarios que lo atienden. Ei diagnostico de
las necesidades de formacion que requiere el cumplimiento de las sucesivas tareas debe
realizarse en forma permanente, de manera de iniciar los procesos educativos
indispensables.
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3.2.13 Recursos Convencionales y No Convencionales

La sjecucion de un plan de accién urbanistico de cardcler nacional e integral
piantea la necesidad de incorporar recursos de diversa indole, provenientes de variedad
de fuentes y de todos los actores sociales involucrados en Ia atencién de los problemas
residenciales. Tradicionalmente los fecursos previstos en los planes Y programas que se

UsSO de recursos no convencionales en los planes Y programas residenciales, ademds de
potenciar los recursos de las familias y de ias comunidades, asegura e maximo
rendimiento de ios recursos financieros aplicados Y Su recuperacion posterior.

Los recursos no convencionales lo constituyen las potencialidades de los propios
usuarios: la iniciativa y el esfuerzo de las familias, la asociacién de grupos familiares en
organizaciones especializadas, canalizadoras del esfuerzo individual Yy colectivo:
receptoras, administradoras Y supervisoras de recursos extemos (institucionales,
técnicos, educativos, financieros) publicos y privados. A diferencia de los otros recursos,
los no convencionaies suelen ser abundantes ¥ su efectividad aumenta con SuU uso.

3.2.14 Articulacién de los Niveles Micro - Macro

Una clara conciencia de este proceso de reforzamiento continuo debe llevar 3 os
actores que intervienen en el proceso a disefiar mecanismos que permitan la vinculacion
efectiva de los diferentes niveles de la accion, mediante sistemas de informacién que
faciliten ef intercambio oportuno de mensajes en ambos sentidos, desde Io local hacia lo
nacional y desde fo nacional hacia lo local.

La estructuracion de redes de informacion locales en las organizaciones publicas,
privadas y comunitarias debe permitir Ia fluidez de esta informacion.

4. LINEAS DE ACCION

Se expresa en este capitulo un conjunto de lineamientos y acciones especificas
para atender los problemas mas relevantes de| sector.
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necesarias para alcanzar los objetivos de obtener niveles satisfactorios de calidad de
vida.

La definicién de una politica de recuperacion y desarrollo integral con equidad en
Venezuela, que reactive su economia y movilice sus fuerzas sociales, equivale asumir el
reto de poner a producir el pais, mientras se acomete la tarea nacional de superar la
pobreza.

Las acciones que se plantean en los diversos ambitos son parte de un mismo
proceso, por lo que tienen incidencia directa en la ocupacion del espacio territorial y en ia
localizacion y dinamica de las actividades sectoriales; por consiguiente, es importante su
insercion en una Politica Nacional de Desarrollo Territorial que , en su largo plazo , tenga
como objetivo el replantsamiento de la espaciaiizacion del temitorio nacional con la
implantaciéon de un nuevo modelo de ocupacion de caracter global, funcional y
equilibrado.

Los asuntos de la funcionalidad urbana, el controi u ordenamiento del espacio
nacional. del ambiente y de ia vivienda corresponden a la problematica de la ocupacién
del territorio y como tales, serdn objeto de gestiones estrechamente concertadas entre
los diferentes organismos y entidades que respondan a una sola concepcion global.

Los lineamientos que a continuacién se describen y que sirven de marco a los
parametros de politica urbano habitacional, se asumiran con la flexibilidad y énfasis que
ameriten para compatibilizar la accion sectorial con los indicadores socioecondmicos, a
fin de generar en los diversos ambitos de actuacion una unidad en la ejecucion de las
acciones que se emprendan, con el objeto de alcanzar el fin dltimo de garantizar que el
relanzamiento de la economia nacional se traduzca en un mejoramiento de la calidad de
vida en los asentamientos humanos y especiaimente en las ciudades como marco
generador de un desarrollo sustentable.

En primer lugar se plantean orientaciones de caracter general que se inscfiben en
los planteamientos del IX Plan de la Nacion, entre ias que se destacan:

i. Formular una politica nacional que oriente la participacion coordinada de todos los
actores, delimite funciones y ambitos de responsabilidades y competencias.

ii. Elaborar un Pian Nacional integrai de Ordenacién Urbanistica y Manejo Ambiental
que le dé coherencia a una gestibn urbano-ambiental gque contempie el
aprovechamiento de los recursos, el ordenamiento de la expansion y densificacion
de las redes, de la infraestructura y de los centros urbanos.

ii. Promocionar Politicas de Estimulo a fa Consolidacion y Desarrollo de Nuevos
Centros y Ejes Urbanos, poblacionales y productivos.

iv. Formular Politicas Nacionales para la Vivienda, implementadas en todo el temitorio
nacional y orientadas hacia el objetivo de masificar la oferta y expandir la demanda
solvente en todos los niveles de ingresos, pero prioritariamente en los estratos
inferiores, que combinen todos los planes y programaciones necesarias y aproveche
todos los recursos y posibilidades existentes, para responder, simultanea vy
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progresivamente, a la urgencia que impone el déficit habitacional acumulado y las
concentraciones urbanas marginales.

v. Promocionar el Desarrolio Regional a partir de sistemas urbanos funcionales, que
favorezcan y consoliden organicamente los dinamicos procesos interestatales.

vi. Reactivar, actualizar y reformular las Politicas de Desconcentracion Industrial
Administrativa.

vii. Definir un Plan Nacional de Activacion de Fronteras para insertar funcionalmente los
temritorios fronterizos, particularmente los amazonicos y araucanos, a los sistemas
funcionales, urbanos y ambientales, del resto del temitorio nacional.

viii. Generar instrumentos nommativos, organizativos y legaies que descentralicen la
actividad de los estados y municipios con el fin de facilitar ia participacién de todos
los sectores, especialmente el local comunitario.

ix. Transferencia a los estados, municipios, y organizaciones comunitarias, recursos y
" habilitaciones en el desempefio de los nuevos roles que se les transfieren, para que
asuman de manera auténoma sus responsabilidades y competencias.

x. Apoyar al &mbito estatal descentralizado en la conformacion de estructuras
organizativas habitacionales para asumir la Planificacién y control del proceso
habitacional de acuerdo a las directrices emanadas del Consejo Nacional de la
Vivienda, en concordancia con lo dispuesto en la Ley de Politica Habitacional.

4.1 ACCIONES URBANISTICAS

Las acciones del Plan de Accion referidas a Ia ordenacion temitorial y urbana se
fundamentan en las orientaciones estratégicas que en esa materia define el IX Plan de |Ia
Nacién (1995-2000), el cual plantea una estrategia centrada en la transformacion
competitiva del pais dentro de un marco de desarrollo sustentable y equitativo.

4.1.1 Hacia una Estrategia Urbanistica Nacional

El IX Plan le asigna una importancia de primera magnitud al ordenamiento
territorial a la conservacion_del ambiente en funcion del loaro del desarrollo
sustentable, destacando no obstante que el principio del apoyo a la competitividad exige
optimizar el juego de economias y deseconomias de aglomeracién dentro del sistema

urbano y aprovechar las ventajas comparativas que ofrecen los recursos naturales de la
nacion,.

Se destaca en este Pian la importancia asignada al disefio _urbano como
instrumento indispensable en la procura de los mas altos niveles de calidad ambiental en
la ciudades. Se plantea asi mismo la profundizacién del ya iniciado proceso de
descentralizacién, enfatizando la necesidad de elevar la capacidad de gestién de los
gobiemos regionales y locales y el fortalecimiento de sus finanzas.

En lo relativo a las politicas hacja los asentamientos urbanos informales, a cuya

considerable magnitud ya se ha hecho mencién, se plantea una estrategia dirigida a su
vinculacion efectiva con las areas urbanas formales y a la homologacion de los
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estandares urbanos. Esta estrategia se propone bajo el entendido de que no se trata
solamente de un problema fisico-espacial, sino que la ordenacion urbanistica y la calidad
ambiental deben entenderse como insttumentos de la solidaridad social.

Tales orientaciones encuentran correspondencia en una de las acciones que en
materia de ordenacion urbanistica se propone para el quinquenio:_Revalorizar e invertir
en la conservacion y mejoramiento del ambiente urbano y rural, principalmente en
aquellos que presentan un mayor deterioro y que inciden determinantemente en la
calidad de la vida.

A continuacion se destacan las siguientes orientaciones estratégicas en materia
de politicas temrritoriales y urbanas, enmarcadas dentro de una orientacion mas generai
guiada por el objetivo central de transformacion de la economia rentista tradicional en
una economia productiva que se apoye en el reconocimiento de la competitividad de los
distintos sectores y termitorios pero siempre dentro de los principios del desarrolio
sustentable y equitativo:

i. Se reconoce el rol que a la organizacion temitorial y urbana corresponde jugar en el
desarrollo y fortalecimiento de la competitividad de las actividades productivas.

ii. Se reconoce en particular a las grandes aglomeraciones urbanas e industriales
como un instrumento de primer orden para el logro de los objetivos del desarmolio
sustentable, a condicion de que en ellas se garanticen altos niveles de calidad
ambiental.

ii. Se recomienda dar prioridad en el corto plazo a las acciones dirigidas al
fortalecimiento y ordenacion del crecimiento del eje Caracas-Valencia y a las
aglomeraciones de Barquisimeto y Maracaibo, estimandose que las ventajas
acumuladas que en ellas se localizan permitirian impulsar una incorporacién répida y
favorable del pais en los procesos de globalizacion.

iv. A mas largo plazo se recomienda orientar los esfuerzos de dotacion de
infraestructuras y equipamientos temitoriales y urbanos hacia las regiones oriental y
meridional a fin de poner en valor los recursos naturales existentes en ellas,
asociados al fortalecimiento de la competitividad de la economia nacional.

v. La integracién de los asentamientos urbanos informales a la ciudad formal se
reconoce como una necesidad ineludible, en funcién tanto del logro de la solidaridad
social como dei estimulo a la eficiencia del aparato productivo urbano.

vi. Se reconoce en el disefio urbano un instrumento indispensable para alcanzar niveles
satisfactorios de calidad ambiental en las ciudades, que son simultaneamente
valores socio-culturales y econémicos.

vii. La profundizacion y fortalecimiento de las politicas de descentralizacion es
indispensable en funcién de la consecucién de una gestion urbana eficaz en
términos econdmicos y de calidad de la vida que, al mismo tiempo, exprese las
necesidades y aspiraciones legitimas de las distintas comunidades.
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4.1.1.1 Ordenacion de la Expansion y Densificacion de las Ciudades

Las acciones propuestas en materia urbanistica tienen también una alta
pertinencia en materia habitacional, destacando en particular la necesidad de superar la
discrepancias y contradicciones entre los distintos organismos publicos involucrados y la
de replantearse los planes urbanisticos y los programas habitacionales, en el contexto de
esquemas integrados de usos del sueio y transporte, con miras a ilegar a disponer de un
marco de referencia urbano - habitacionai integral para que las proposiciones especificas
en materia de vivienda constituyan aportes reales a la elevacion de la calidad de la vida
en esa raesidencia comun que son las ciudades.

Politica de Tierras

A mediano plazo, se debera establecer una politica justa y firme sobre Ia tierra
urbana, en correspondencia estrecha con la planificacion regional y urbana, que permita
contmolar |a especulacion en el mercado 'y disponer de reservas adecuadas para Ia
renovacion y la expansion de las ciudades; elio implica la modificacion, dentro de un
proceso realizado con equidad, de las estructuras que regulan la expiotacion y uso de la
tierra urbana en las ciudades, con el fin de maximizar y distribuir mas justamente los
beneficios sociales y econémicos del desarrotlo urbano.

El establecimiento de una Politica Nacional de Tierras que incluya la reforma de la
Ley de Expropiacion por causa de utilidad publica; la definicion de las areas de desarrolio
en el perimetro de las ciudades y la creacion de incentivos para su desarrolio planificado
progresivo; y la armonizacion de todas las leyes que afectan al proceso de urbanizacion.

La disposicién de tal politica posibiiitara ia instrumentacién de una efectiva y
adecuada capacidad de gestion para intervenir en aglomeraciones de gran conflicto y
para ordenar la expansién de las ciudades, lo que incluye mecanismos que hagan
posible el controlar, expropiar y gravar positivamente, las tiemas de propiedad publica o
particular, que sean necesarias.

En funcién de la Politica planteada, se definirdn las areas desarmoliables en los
perimetros de las ciudades, con el objeto de proteger las zonas ecosensitivas o con
vocacion para usos distintos a la urbanizacion.

Sistema Nacional de Catastro

E!l mercado del suelo urbano es imperfecto y exige una activa intervencion de!
Estado, a través de leyes y ordenanzas que regulen el uso y transferencia del suelo, asi
como los mecanismos tributarios que faciliten el ajuste de las distorsiones permitiendo un
ordenamiento urbano equilibrado.

El establecimiento y mantenimiento de un sistema nacional de catastro urbano
incluye el registro o inventario de ios suelos de propiedad publica y la clarificacién de la
estructura parcelaria y de propiedad o posesion en zonas de barrios o areas marginales
urbanas. La regularizacion de la tenencia de la tierra en los barrios es un requisito basico
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para la integracion de los mercados del suelo urbano y el reconocimiento del patrimonio
construido por los pobres urbanos, al mismo tiempo que un factor endégeno clave para
el proceso de rehabilitacién integral de los barrios y la participacion de la comunidad
organizada.

Para garantizar una racional y eficiente incorporacién a las redes de servicios e
infraestructura urbana, la localizacidn de los nuevos desarrolios habitacionales debera
responder a previsiones de crecimiento de las ciudades, con el fin de frenar la tendencia
a la dispersiéon urbana. La definicion de zonas de desarrollo futuro en los perimetros de
las ciudades y la creacién de incentivos para el desamollo de dreas urbanizadas, en las
zonas priofitarias, constituyen el mecanismo basico para garantizar ja continuidad de ios
pianes y del empleo, en la construccion de infraestructura urbana.

Infraestructura Urbana

La mejora del desamolio econémico de la poblacion demanda el mejoramiento
integrado de todos los componentes bdsicos de infraestructura: agua potable,
saneamiento, drenajes y disposicion de basuras, asi como de los servicios médico
asistenciales, educacionales, de recreacion y transporte y, obviamente, la prevencion y el
mitigamiento de desastres; sélo asi se lograran efectos sobre ia calidad de vida de la
poblacién.

La recuperacion de la infraestructura y los servicios comunales, es un objetivo
prioritario del Programa Nacional de Rehabilitacion Integral de Barios, entre cuyos
componentes fundamentales estan la reconstruccion de las redes de acueductos y
cloacas, la construccién de una infraestructura basica de drenaje, la construccion ylo
rehabilitacién de la red primaria de vialidad vehicular para facilitar el acceso a medios
altemnativos de transporte piblico y el acceso en casos de emergencias; y la creacion de
mecanismos, incluyendo microempresas, para la evacuacion y reciclaje de residuos
solidos y basuras.

La Ley Orgdnica de Ordenacion Urbanistica (LOOU) y sus reglamento, han
pemmitido la creacién de una nommativa, que facilita una mejor distribucion del suelo
existente, aumentando la asequibilidad de las familias necesitadas, al establecer los
Programas de Urbanizacion Progresiva como medio para acceder a una parcela con
servicios basicos o a una vivienda de desarrolio progresivo.

4.2 ACCIONES HABITACIONALES

Las acuciantes necesidades de vivienda, expresadas tanto en términos
Cuantitativos, como cualitativos imponen la formulacién del plan de accion dirigido, por
una parte, a atender los requerimientos prioritarios derivados de la coyuntura nacionales
en el corto plazo, y, por la otra, a crear las condiciones e instrumentos que generen los
progresivos cambios necesarios para el desarrollo de los objetivos de mediano y largo
plazo, que respondan a las estrategias globales de desarrolio nacional, y. mas
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concretamente, a las politicas generales en materia urbanistica y a la estrategia de
ordenamiento dei teritorio.

4.2.1 Preiucciéon

El proceso de produccion se orienta por el objetivo de entender la atencion
habitacional de manera integral, asumiéndose que las intervenciones particulares deben
estructurarse y orientarse de acuerdo al criterio de obtener y preservar niveles basicos
de calidad de vida urbana a todos los estratos poblacionales.

La produccion de soluciones habitacionales abarca desde la urbanizacién
primaria en parcelamientos de desamollo progresivo, pasando por las distintas
modalidades de ia vivienda progresiva hasta la produccion de viviendas completas. La
politica en esta materia se ha establecido en términos de facilitar la oferta de suelo
urbano y de soluciones habitacionales, en forma estratificada, de manera de atender en
forma diversificada a los distintos estratos de ingresos de la poblacion de menores
recursos. Por otra parte, el apoyo a la industria de la construccion, particuiarmente ai
sector de pequefa escala, la introduccion de tecnologias apropiadas y la incentivacion
de la innovacién, produccidn y comerciatizacién de materiales y componentes
constructivos para las soluciones habitacionales ofertadas, son elementos basicos de la
politica habitacional.

Obviamente, |a prioridad se dirige hacia viviendas de desarrollo progresivo y
ecolégicamente sustentables. El programa se basa en los siguientes requerimientos:

* Investigacion y desamolio de nuevos materiales y componentes y nuevos usos y
mejoramiento de materiales tradicionales.

* Uso de materia prima y recursos locales.

* Estudio técnico-econdmico de todas las opciones de utilizacion de residuos y desechos
provenientes de actividades industriales, agricolas y de la propia actividad de la
construccién.

* Exigencia de maxima optimizacion y racionalizacion en el uso de materiales y
componentes provenientes de la alta industria, de recursos no renovables y fuertes
consumidores de energia (acero, cemento, aluminio, vidrio).

* Apoyo financiero, técnico y de informacion a ia micro, pequeila y mediana empresa.
* Integracion de la Red de empresas, centros de investigacion y asistencia técnica.

* Desarmollo y difusion de mecanismos de comercializacién de materiales Yy componentes
a través de compras colectivas que permitan al sector informal, en las micro empresas,
el acceso a materiales y componentes de bajo costo.

* Investigacion, desarrolio y difusién de técnicas y medios para fabricacion de equipos e
instalacién de pequeiias plantas locales de produccion de materiales y componentes.
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* Desamrollo y difusion entre los integrantes de la Red de empresas y centros de
investigacion y asistencia técnica de ia informacién que permita una rapida
transferencia de conocimientos sobre tecnologia y materiales apropiados, incluyendo
servicios de consultoria, apoyo a la comercializacion y formacion de recursos humanos.
Iguaimente de manuales e instrucciones que permitan mejorar las construcciones
existentes y minimizar los riesgos.

4.2.1.1 Produccion de Materiales y Componentes de Bajo Costo

La produccion de nuevas soluciones habitacionales y de recuperacién del parque
de viviendas existentes no serd viable si se plantea al margen del funcionamiento de
industria de los materiales de construccién y dei ciclo de vida de los materiales y las
construcciones, con miras a la promocion de actividades sostenibles en la industria de la
construccion (Programa 21, CNUMAD 92).

Lo anterior implica que la promocion de soluciones habitacionales por el sector
publico, el sector empresarial y la comunidad organizada, debe ser gestionada dentro de
una estrategia que garantice procesos social, técnica y ecolégicamente sustentables a lo
largo del ciclo de vida de materiales y construcciones; extraccion de materia prima,
produccion de materiales basicos, produccion de materiales de construccion,
manufactura de componentes y accesorios; construccion y mantenimiento de viviendas,
equipamiento y servicios; reciclaje de escombros, desechos y residuos de procesos
productivas; y dispaosicion y/o tratamiento de los residuos finales.

Esta estrategia sera sustentada con el Programa de Incentivos a la innovacion,
Praduccion y Comercializacion de materiales y Componentes para Viviendas de Bajo
Costo.

Dotacion a los programas de rehabilitacion de bamios y de soluciones
habitacionales de desarrollo progresivo, de instrumentos que faciliten la comercializacion
de materiales y componentes constructivos: compras colectivas en volumen, compras
seriales, créditos en materiales, garantias solidanas, etc. Estos esquemas de
comercializacion forman parte de los Programas de Asistencia Técnica; de Incentivos a
la Innovacion, Produccion y Comercializacion de Materiales y Componentes; y de las
redes de economia solidaria.

Los materiales de construccién tienen una alta participacién en la estructura de
costos de la vivienda y en especial en la vivienda de desarrollo progresivo, en la cual la
fuerza de trabajo insumida incorpora una buena parte de trabajo de la propia comunidad
organizada. El costo de los materiales representa entre el 60% y el 70% de los costos de
la vivienda, excluyendo al terreno. Ademas, los costos de los matenales de construccién,
asociados a las tecnologias de construccion dominantes (concreto ammado vy
mamposteria de bloques de concreto o arcilla) han crecido casi al mismo ritmo que la
creciente inflacion, con el efecto consecuente sobre los precios.

Una alta prioridad de las acciones destinadas a favorecer ia produccién y
comercializacion de materiales de bajo costo, o altemativos, se traducird en una
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reduccion del esfuerzo economico que las familias pobres deben realizar para Ia
autogestion de sus viviendas y para atenuar el crecimiento de los precios de las
viviendas que entran al mercado.

El Programa Nacional de Asistencia Técnica tiene un componente basico,
destinado a mejorar la calidad de la construccién que realmente se produce, mediante la
asistencia directa a través de las Organizaciones Intermediarias de Vivienda, y la difusion
de informacién sobre practicas constructivas y cormeccion de errores y fallas mas
frecuentes en la autoproduccion de viviendas. lguaimente, la transferencia, a las
comunidades organizadas, del derecho a participar en la definicién, aplicacién y control
de los instrumentos u ordenanzas especiales de control urbano, y de mejoramiento y
mantenimiento de los servicios infraestructurales y comunales en su entomo, constituye
un factor basico para ias estrategias de prevencion, los pianes de contingencia y el
tiempo y costo de la posterior recuperacion.

4.2.2 Acciones Vinculadas al Subsector de la' Construccién Residencial
que Inciden en la Reduccion de la Pobreza

La reduccion de la pobreza es un objetivo presente en todas las esferas de
actuacion del estado, en la bisqueda de mejorar la calidad de vida y de potenciar la
equidad entre los distintos sectores de poblacién méaxime cuando para el afio 1994 el
49% de la poblacion (45% de los hogares) tenia sus necesidades basicas insatisfechas y
el 27% de los venezolanos (19% de los hogares) se encontraban en situacién de
pobreza extrema.

El Pian Quinquenal de Vivienda establece lineamientos de politica habitacional en
concordancia con la lucha contra la pobreza.

- Una gestion habitacional del sector publico dirigida a fomentar y apoyar a |as
comunidades organizadas para la produccién de viviendas.

-Una atencién habitacional dirinida 2 la superacién de las condiciones de

infraurbanizacién en los barrios y al mejoramiento de las condiciones de habitabilidad
de las viviendas existentes.

- Una alta prioridad a la produccién de soluciones de desarrollo progresivo dirigida a las

familias de menores ingresos.

- Una politica de subsidics, de caracter temporal, dirigida a potenciar la capacidad de
participacion de las familias en situacion de pobreza.

- Una politica de estimuios par faciiitar la diversificacién y estratificacion, segin niveles
de ingreso y ubicacion geogréfica de la produccién de viviendas del AAll (smm), con el
fin de lograr una mayor eficiencia y equidad en la asignacion de fondos del Ahorro
Obligatorio.

i
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La politica de creacién de empleos productivos y de mejoras salariales, basica
para reducir ia pobreza y facilitar el acceso a la vivienda, supone una reforma sustancial
dei régimen de seguridad social y del sistema de prestaciones sociales, el cual debe
adecuarse a fin de lograr opciones viables de modemizacion, que resuelvan
simultaneamente las necasidades de flexibilizacion laboral, un régimen de prestaciones
sociales que favorezca el empleo y el incremento de las remuneraciones; y un eficiente
sistema de seguridad social y de ahorro para los trabajadores.

Una solucién adecuada a ésta materia favorecera rapidamente la busqueda de
salarios reales positivos, la creacion de fondos y el desarrollo de un mercado secundario
de vivienda.

En el corto plazo, para la creacién de nuevos empleos productivos, seran factores
importantes los programas de construccion y mejoramiento de viviendas, la reactivacion
y modemizacion de la pequena y mediana empresa y el fomento de las microempresas y
actividades de la economia solidaria.

4221 La Construccion y Mantenimiento de Infraestructura, Como
Generadora de Empleo

Los planes de habilitacién de tierras para programas de viviendas de desarrolio
progresivo y para nuevos desarrolios habitacionales en general, asi como el Programa
de Rehabilitacion Integral de Barios, son fuertes generadores de empleo, y como tales,
vinculados al combate de la pobreza

Venezuela cuenta con una industria de la construccion modema y de alto nivel de
desarrolio. El apoyo requerido se refiere a la necesidad de impulsar el sector de pequefia
escala que funciona a nivel local.

E! proceso de descentratizacion implica un esfuerzo paralelo de refuerzo a las
capacidades de gestion a nivel local que, a su vez, tiene implicaciones en el
establecimiento y fortalecimiento de la produccién local, en pequeia escala, de
materiales y componentes constructivos, con tecnologias apropiadas que pemitan
combinar su flexibilidad de operacion con las economias de escala de Tecnologias mas
avanzadas. En este caso es fundamental el aprovechamiento de los recursos locales de
materiales y componentes, de mano de obra y de técnicas tradicionales.

Ei apoyo a ia micro, pequefia y mediana empresa constituye una opcion clave, no
solo para incrementar el empleo sino que por su tamafio, estas empresas tienen una
mayor capacidad innovadora y disposicién para incorporar tecnologias y conocimientos
en forma progresiva, lo que se dificulta en las grandes empresas por la inercia tecno-
administrativa y la creciente burocratizacion. Estan también en capacidad de desarmollar
la adaptabilidad, flexibilidad y rapidez de respuesta que exigen el tipo de programas de
vivienda e infraestructura plantadas.

Tal como ha sido recomendado en el Programa 21 (CNUMAD 92) se estableceran
acciones dirigidas a aumentar la utilizacion de materiales locales para el sector
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construccion mediante la ampliacién de la asistencia técnica a través del Sistema
Nacional de Asistencia Técnica y el Programa de Investigacion, y el establecimiento de
incentivos para aumentar las capacidades y viabilidad econémica de pequeias
empresas y operaciones de la comunidad organizada y del propio sector informal, que
hacen uso de esos materiales y técnicas constructivas tradicionales.

4.2.2.2 Aspectos Relacionados con el Programa 21 de la Conferencia de Rio
(CNUMAD, 92)

El objetivo de lograr avances cualitativos en el desarrollo de ios asentamientos
humanos, al mismo tiempo que se reduzcan los efectos colaterales sobre la salud yla
biosfera, y se potencie la capacidad del sector construcciéon de generar empleos, es la
cuestion basica planteada en el Programa 21. En concordancia con lo expresado en la
AGENDA 21, el Plan Quinguenal de Vivienda priorizara las siguientes iniciativas:

Desarrollo de acciones que incentiven el uso de materiales locales, mediante la
asistencia técnica, con el fin de aumentar la capacidad y viabilidad econdmica de la
produccion local en pequefia escala, tanto de materiales que utilicen recursos locales,
como de tecnicas constructivas tradicionales mejoradas.

Las actividades de produccion y mejoramiento del habitat se relacionan
estrechamente con la Politica Ambiental, tanto en los aspectos vinculados con la salud
de la gente, como con las materias establecidas en el Programa 21 de la Conferencia de
Rio, en lo relativo a la promocion de actividades sostenibles en la industria de la
consfruccion.

La comunidad organizada tiene un papel fundamental en la consolidacion de |a
infraestructura, en los programas de urbanizacién progresiva y en el mantenimiento de
las obras y los servicios, con el consiguiente efecto sobre la economia local.

También se estimularan tecnologias intensivas en _mano de obra en ia

urbanizacion de tiemras y en la produccion de soluciones habitacionales, al mismo tiempo
que se refuerzan los programas de capacitacién de mano de obra.

4.2.3 Prevencién de Desastres

El objetivo central de reducir el riesgo de desastres naturales o provocados por el
hombre y la disminucion del tiempo y costo de la posterior recuperacién (reconstruccion o
reubicacion), esta ligado al tipo de eventos que potenciaimente pueden afectar al
territorio y particularmente a los centros urbanos. En el caso de Venezuela, la mayor
parte de estos eventos se relacionan con deslizamientos de tierras, en los barrios y otros
sectores de las ciudades, e inundaciones de zonas urbanas. En menor grado de
frecuencia la ocurrencia de terremotos, incendios y vientos huracanados. Sin embargo,
la mayor parte de la poblacién venezolana estd asentada en zonas de alto riesgo
sismico, por lo que los eventos sismicos constituyen uno de los elementos mas
importantes del analisis de riesgos.
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4.2.3.1 Andlisis de Vulnerabilidad y Planes de Contingencia

Las medidas preventivas exigen una planificacion previa basada
fundamentalmente en los andlisis de vulnerabilidad urbana para localizar los riesgos
potenciales, en magnitud y extension, que ponen en peligro a la poblacion, a las redes
de infraestructura, a los servicios basicos, las edificaciones publicas y privadas de
atencion a la poblacion (escuelas, hospitales, ancianatos, efc..) y las propiedades en
generai. Esta actividad basica es responsabilidad del Sistema Nacional de Defensa Civil
y las Municipalidades.

ijgualmente, los estudios sobre la vulnerabilidad de los asentamientos humanos,
deben ser acompafiados de planes de contingencia, debidamente formulados y
probados, pues ias necesidades despues de ocumrido un desastre, incluidas las de
alojamiento, pueden preverse con anticipacion. Estos planes deben incluir la fase
anterior al desastre (preparacion y reduccién de riesgos), el periodo de socoro
inmediato, el periodo de rehabilitacion y el periodo de reconstruccion.

Uno de los elementos claves de la prevencion es el del mejoramiento de la
construccion existente.

4.2.3.2 Mejoramiento de la Construccion Existente

Después de los terremotos recientes en el estado de California (E.E.U.U.)
ocurridos en 1989 (Loma Preta) y 1994 (Northridge), y el de Kobe en Japon ocurrido en
enero de 1995, se ha impuesto una nueva revision de la nommativa sismica venezolana,
establecida luego de ocurrido el teremoto de Caracas de 1967.

Barrios - Reduccion de Riesgos

El Programa Nacional de Rehabilitacion Integral de Barrios tiene como objetivos
principales la construccion y mejoramiento de la vialidad e infraestructura, ia construccion
de edificaciones comunales (educacionales, médico-asistenciales, etc.), ia ejecucion de
obras de ingenieria correctiva y viviendas de sustitucion; ademas de la asistencia técnica
a ios habitantes para la comeccién de defectos y mejoramiento de las viviendas y su
entomo. Se busca no sélo, mejorar la calidad de vida de los habitantes de los barrios y
su integracion a la ciudad, sino la reduccién de los riesgos de ocurrencia de desastres
y/o los efectos de los mismos.

4.2.3.3 Alojamiento Después de Desastres

La alta prioridad asignada a los programas de vivienda progresiva y la
investigacion y desarrollo de técnicas, materiales y componentes, dirigidas a faciiitar la
ejecucion de tales programas, constituyen un factor importante para atender, las
necasidades de alojamiento después de un desastre. En estos casos io importante es
iniciar lo antes posible la construccion de soluciones habitacionales definitivas y la
construccion de las células basicas o protoviviendas de desarmolio progresivo son una
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solucion casi inmediata, si su factibilidad se ha incorporado al plan de contingencia
respectivo

Se apoya el desamollo tecnolégico, apropiado para la construccién progresiva,
que contemple el objetivo adicional de resolver la consfruccién en cortisimo tiempo de un
refugio inicial, que permita albergar a los damnificados de inmediato, y que mas tarde
pueda convertirse, en forma progresiva, en una vivienda definitiva.

Un Plan Nacional de Prevencion de Desastres debera considerar los factores
antes analizados y debera ser formulado paralelamente a la realizacién de ios estudios
de vuinerabilidad urbana que actualmente se adelantan.

4.2.4 Financiamiento de la Vivienda

Se propone una estrategia de financiamiento integral, fiexible y progresiva, que
englobe las distintas &reas de atencion, contemple diferentes opciones de
financiamiento, incentivos y subsidios e induzca la participacion activa de los agentes del
sector publico (a nivel central, estatal y municipal), del sector privado empresarial y
financiero y de las organizaciones no gubemamentales y comunitarias, con el fin de
asegurar la aplicacion de un programa masivo de soluciones habitacionales que
responda a los requerimientos de los distintos estratos de la poblacion.

Los objetivos basicos que persigue la estrategia de financiamiento son:

i) Incrementar y diversificar ia produccién de soluciones habitacionales a todos los
sectores de la poblacion, con énfasis en las familias de menores ingresos, acorde
con el objetivo central de la Ley de Politica Habitacional.

ii) incentivar la incorporacion de diversas fuentes de recursos a la produccion
habitacional en las Areas de Asistencia | y Il de la Ley de Politica Habitacional.

i} Aplicar un sistema de subsidios diferenciado y progresivo en funcion de las
posibilidades de las familias y acorde con la necesidad de una mayor
recuperacion de los Recursos Publicos y particulanmente del Ahorro Habitacional,
que puedan ser reciclados en programas de soluciones habitacionales.

Las principales acciones que conforman la estrategia global de financiamiento a
las soluciones habitacionales son las siguientes:

4.2.4.1 Expansion y Diversificacion de la Oferta de un Esquema Progresivo
* Establecimiento de condiciones preferenciaies diferenciadas de financiamiento a la
demanda (cuota inicial, cuota mensual, cuota extraordinaria y tasa de interés) y a la
oferta (tasa de interés), en funcion del origen de los recursos y de una estratificacion
de los precios de venta de las soluciones habitacionales y dei presunto ingreso
familiar de los potenciales usuarios.
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Enfasis en la atencién del Area | para las familias de menores ingresos -en la cual se
ubica actualmente el 76% de los requerimientos de soluciones habitacionales-
asignando prioritariamente los recursos a la vivienda progresiva y a la rehabilitacion
de barrios.

Apoyo al fortalecimiento de la comunidad organizada a través de la instrumentacién
de nuevos mecanismos de financiamiento que compiementen los programas de
asistencia tecnica.

Apoyo at fortalecimiento del sistema hipotecario privade para la atencion de las
familias de ingresos medios y medios altos, lo cual permitiria reducir las presiones de
demanda sobre los programas sociales de la Ley de Politica Habitacional.

4.2.4.2 Diversificacion de las Fuentes y de los Mecanismos de
Financiamiento

*

Estabiecimiento de distintas opciones de financiamiento y subsidio que incentiven la
incorporacién de recursos de mercado por las instituciones financieras y otros entes,
al financiamiento habitacional de las Areas de Asistencia | (smm) y Il de la Ley de
Politica Habitacional.

Apoyar la instrumentacién de mecanismos de financiamiento no convencionales
adecuadamente diseflados

instrumentar nuevas opciones de financiamiento y subsidio:

a) Financiamiento Mixto: mezcia de Recursos Publicos y del Ahorro Habitacional, a
tasas de interés preferenciales, diferenciadas y ajustabies en el tiempo, con
recursos de otras fuentes a tasas de interés de mercado.

b) Bono Directo al adquiriente: aporte inicial y Unico, no recuperable, con recursos del
Sector Publico y financiamiento del saldo con recursos de mercado, condicionado a
la existencia de una nueva solucion habitacional ya construida.

¢) Fondo Comunitario Habitacional: constituido con parte de la recuperacion de los
créditos otorgados para la adquisicion de soiuciones habitacionales producidas con
Recursos del Sector Publico. Los recursos acumulados en el Fondo Comunitario
Habitacional son administrados por la Organizacion Comunitaria de Vivienda, bajo
el asesoramiento y la supervisién de una Organizacién intermediaria de Vivienda,
para el otorgamiento de créditos destinados al mejoramiento y ampliaciéon de las
viviendas de sus asociados; la complementacion o ampliacién de los servicios de la
comunidad o para el apoyo financiero a microempresas comunitarias.

d) Apoyar la resolucion del problema de fitularidad de los temenos en los
asentamientos no regulados

e) Apoyar la canalizacion de recursos privados hacia el Area de Asistencia i,
principaimente a través de la instrumentacién del Fondo de Rescate.
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f) Instrumentacion y desarmrollo de un mercado secundario de hipotecas que permita
el reciclaje de recursos privados para el financiamiento de soluciones
habitacionales.

g) Reforma del Régimen de Prestaciones Sociales, cuyos recursos a largo piazo
pueden parcialmente canalizarse hacia el financiamiento habitacional.

4.2.4.3 Ajuste de las Condiciones de Produccion y Financiamiento
Habitacional

* Ajuste anual de las cuotas mensuales de servicio del préstamo hipotecario de largo
plazo de acuerdo a la evolucién del ingreso familiar nominal.

* Ajustar periodicamente los precios maximo de venta, las tasas de interés de los
créditos de corto y de largo plazo y el margen de intermediacion, de acuerdo a la
evolucion del contexto macroecondémico y los ingresos de las familias. A los efectos,
es necesario conciliar la capacidad de pago de las familias con la recuperacion de los
Recursos del Sector Pdblico y del Ahorro Habitacional y el mantenimiento de un
margen razonable de utilidad ai promotor y al financista.

Esta linea estratégica requiere a corto plazo de las siguientes acciones:

- Instrumentacion del mecanismo del refinanciamiento mediante el cual se
capitaliza la parte de los intereses no cubierta con la cuota mensual
estipulada.

- Instrumentacion del Fondo de Rescate para las Areas de Asistencia [, Il y llI
de la Ley de Politica Habitacional.

Las politicas de apoyo financiero y técnico, a la micro, pequeia y mediana
empresa, son prioritarias y seran ampliadas mediante convenios de cooperaciéon entre el
sector publico, el sector privado empresarial y otras organizaciones de la sociedad civil.

4.2.4.4 Sistemas de Crédito Comunitario: Fomento del Capital de la
Comunidad Para la Autogestion

La promocién y fortalecimiento de la participacion de la comunidad organizada, a
través de las OIV y OCV, y la prioridad a los programas de desarrollo progresivo, asi
como los niveles de ingreso de la poblacion a atender, requieren el establecimiento de
sistemas de crédito no tradicionales, particularmente en los relativo al tipo de garantias
exigibles.

Administrados por las OCVs, con apoyo de las OlVs. Los Fondos Comunitarios
Autogestionarios de vivienda (créditos para productores, créditos para construir) seran un
instrumento de apoyo econdmico a la consolidacion de las urbanizaciones de desarrolio
progresivo. proveer asistencia técnica, con esquemas de garantias compartidas o
solidarias, para el mejoramiento de viviendas y la generacion de microempresas
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comunitarias o familiares. El fortalecimiento de los mecanismos solidarios de cooperacion
financiera comunitaria es otro instrumento de lucha contra ia pobreza, dentro del marco
de la produccion y mejoramiento de la vivienda.

Los fondos comunitarios autogestionarios constituyen una via efectiva para que
las comunidades constituyan un capital, que puede ser manejado por las familias
organizadas.

4.3 ORGANIZACION Y PARTICIPACION

Comprende esta Area, los aspectos concemientes a los medios e instrumentos
politicos, institucionales, normativos y organizativos, requeridos para viabilizar la
ejecucion de las acciones constitutivas del proceso de gestién urbano y habitacional y
efectivizar la participacion de los actores.

4.3.1 Gestion Urbana

Para revertir las restricciones de orden organizativo e institucional, derivadas del
diagnéstico de la situacion urbano ambiental se plantea como determinante la adopcion
de un nuevo enfoque de la gestién urbanistica, que parte de la realidad insoslayable de
que vivimos en un mundo y pais urbanizado, donde lo urbanistico es la expresion
territorial mas significativa de las actividades econémicas, sociales y politicas
conformando una totalidad o sistema.

Tal concepcion plantea lo urbanistico como una red dinamica y compleja,
conformada basicamente por las ciudades o nodos temitoriales, canales de comunicacion
y transporte, estructurantes del temitorio y sus areas productivas (agricolas, mineras,
etc.) y naturales (bosques, cuerpos de agua, etc.).

Dentro de esta estrategia, el Ministerio del Desarrollo Urbano, como organismo
planificador nacional le corresponde asumir el rol rector del urbanismo supralocal,
formulando ias directrices maestras para el urbanismo local, en concordancia con las
transformaciones que se vienen perfilando en el pais en cuanto a la reforma del estado,
a la descentralizacion y a una mejor y mas efectiva participacion de las comunidades en
jos asuntos de su interés, y que coadyuvan al logro de una democracia participativa.

Para desempeiiar tales funciones se apoyara en dos instrumentos fundamentales:
la gestién urbanistica y el disefio urbano, como herramientas basicas para la formulacion
y aplicacion de las poiiticas, los planes, programas y proyectos, y para la consecucion de
fos fines del ordenamiento urbanistico y el desamolio urbano, que se sintetizan en el
mejoramiento de |a calidad de vida.

La concrecion de las orjentaciones territoriales y urbanisticas del Plan de la Nacion
son responsabilidades compartidas por el Ministerio del Desarrollo Urbano y el Gobiemo
municipal. Para ello existen una serie de instrumentos y de lineamientos de accion cuyas
potencialidades y limitaciones se analizan a continuacion.
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«La gestion urbanistica se concibe como una gestién proactiva promocional,
dinamica, permanente, que involucra a los actores fundamentales de la sociedad civil:
las comunidades, el sector privado empresarial, no gubemamental, y ias instituciones
publicas.

«Se concibe la descentralizacién como ia transferencia de funciones, prestacién de
servicios y manejo de recursos, de acuerdo con las competencias que se establezcan
para cada ambito de gobiemo: nacional, estatai y municipal, a fin de obtener un equilibrio
que permita el desarrollo de los ambitos de menor rango y evite ai mismo tiempo ia
desintegracidn de los de mayor rango.

*A fin de hacer mas eficientes las funciones del nivel central y de dar un mejor
apoyo a los entes descentralizados se ha considerado Ja adopcion de nuevos ambitos
de desconcentracién, que le permitan al gobiemo central coordinar su gestién a escala
supraestatal.

*Para la definicién de los referidos ambitos se ha tomado como referencia la red
urbanistica nacional y los sistemas urbanisticos estratégicos, con el propésito de
maximizar el uso de los recursos logisticos, financieros y de personal de Ia
administracién central, lo que plantea reducir al minimo indispensable el nimero de
ambitos de deconcentracion.

eLa adopcion de esta estructura de operacion funcional sers aplicada luego de
conocer los resultados del proceso de andlisis que se esta realizando con los actores
fundamentales a quienes compete esta materia, y una vez instrumentada |a
reorganizacion del sector urbano, ambiental, temitorial (integracion del Ministerio de
Infraestructura).

La escala supraestatal de la infraestructura teritorial a gestionar comprende; red

de autopistas y de vias troncales, red ferroviaria, sistemas de grandes acueductos,
equipamientos de primer orden, tales como: complejos educacionales, asistenciales,
recreacionales, deportivos, turisticos, penitenciarios, sanitarios, comerciales, de apoyo a
la produccion: represas, obras de riego, vialidad agricoia; econdmicos: petroleros,
agropecuarios, mineros; y residenciales: viviendas e infraestructura urbanistica.

Es evidente que estas funciones trascienden la accién de una entidad federal, por
lo que se requerira de una redefinicién regional del temitorio con base a los sistemas

urbanisticos actuales, fundamentada en los siguientes criterios:

i. La seleccion de las ciudades estratégicas que forman parte de la red urbanistica
nacional, cuya extension o area de influencia desborda las limites estatales y que por
Su magnitud y funciones son capaces de servir de apoyo y prestar servicios a una
vasta area tributaria, asi como de generar beneficios reciprocos en dicha area.

ii. Los criterios de centralidad y convergencia, aplicables a la organizacion estructural y
funcional de las actividades en el territorio y en especial a las grandes ciudades como
areas centrales, donde se localizan la mayor parte de las actividades y hacia donde
convergen la mayor parte de las restantes.
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ii. La efectiva incorporacion de los organismos de planificacion y desarrollo regional
existentes, cuya experiencia y conocimiento de planificacion econémica y social a
nivel regional, asi como la informacién urbanistica que manejan, pueden ser
capitalizados para la conformacion de verdaderas regiones de desconcentracion y de
concentracion de la gestion gubemamental en sus diferentes niveles, y para brindar
un mejor apoyo 4a los entes descentralizados.

iv. La determinacién de las funciones y grado de intensidad entre las actividades
localizadas en el territorio, con especial referencia a las ciudades, para la definicion de
la estructura jerarquica de los sistemas urbanisticos.

v. La necesidad de reducir el grado de dependencia de la poblacion nacional con
respecto a la capital, fortaleciendo sus ceniros urbanos para contramestar la atraccion
de la ciudad capital.

La aplicacion de estos criterios en el enfoque adoptado para la ordenacion
urbanistica del temitorio, ha permitido plantear una primera aproximacion de
regionalizacion, basada en la definicion de_siete regiones urbanisticas, cuyas ciudades
cabeceras son: Caracas, Maracaibo, Barquisimeto, el eje Valencia-Maracay, Ciudad
Guayana, Barcelona- Puerto La Cruz y San Cristobal.

La gestion urbanistica nacional se orientara hacia la definicion de las grandes
lineas estratégicas para el ordenamiento urbanistico de la totalidad del temitorio nacional
y para la formulacion y ejecucion de los planes de las siete regiones urbanisticas y de los
sistemas urbanisticos estratégicos nacionales y a proporcionar las directrices para la
ordenacion urbanistica y el desarrollo urbano local.

4.3.1.1 Estructuracion Espacial para la Participacion Comunitaria

Las directrices estratégicas nacionales para el nivel local de gobiemo sintetiza el
enfoque de {a gestion urbanistica a través del sistema espacio-comunidad; lo primerc
representado por lo urbanistico y io segundo por la organizacién politica institucional, con
lo que se lograria una verdadera descentralizacién, al incorporar las comunidades a la
gestion gubemamental a través de su directa participacion, ejerciendo de esta forma su
legitima soberania, contemplada en nuestra constitucion nacional, colocando a las
instituciones al servicio de las comunidades; de esta manera se revertiria la tendencia de
cambiar un centralismo nacional, por otro estatal o municipal, y conduciria a ias
comunidades a constituirse en el verdadero objeto y sujeto de la democracia y el
desarrollo.

La propuesta de reorganizacién formulada para el area urbano ambiental reviste
caracter estratégico en el pais, le imprime a lo urbanistico un rol determinante y vital_para
el desarrolio integral, y ecolégicamente sustentable.

El caridcter estratégico nacional de estas directrices para el urbanismo local se
fundamenta en la condicidn de que los nodos o ciudades son los elementos vitales de la
red urbanistica nacional, y por lo tanto, de la calidad y eficiencia de éstos depende la
calidad y eficiencia de dicha red.
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i as comunidades vecinales conformadas por barrios y urbanizaciones, se asimilan
al concepto de unidades funcionales primarias o ambitos primarios de estructuracion
urbana, los cuales por integracion conforman la ciudad.

Los bamios_y urbanizaciones estructurados en unidades funcionales o ambitos
estaran en condiciones de desamollar su potencial urbanistico, cualitativa y
cuantitativamente, al mejorar su calidad espacial, funcionamiento, caracter residencial y
dotacion de servicios basicos.

La estructuracién de estas dreas mediante el disefio urbano permite desamollar en
su _poblacién el sentido de pertenencia, identidad territorial y de integracion social y en
sintesis su sentido de comunidad, todo lo cual, unido a una adecuada gestion urbanistica
para ia defensa, preservacion y mejoramiento del ambiente y de sus condiciones
espaciaies, ‘se traducird en mejores niveles de calidad de vida que pemmitirdn un
desamrolio sustentable.

. Es necesario articular ias unidades vecinales funcionales primarias o ambitos
primarios de estructuracion urbana de ciudad con ias parroguias, como unidades politico-

adminsitrativas mas proximas a las comunidades vecinales, las cuales por integracién
conformarian los municipios, los estados y el pais.

Las Parroquias asi conformadas serian la expresion temitorial integradora de estas
comunidades vecinaies, incorporando las Asociaciones de Vecinos a su estructura de
gobiemo, lo que legitimaria la constitucién del gobiemo parroquial y por otra parte,
propiciaria una verdadera participacion de la comunidad. Esto implica su fortalecimiento
politico e institucional, para convertirse en verdaderos entes de gestion de su desarrollio
integral.

El ambito de la Parroquia es propicio para desarrollar acciones coordinadas con la
incorporacion de todos los actores publicos, privados, académicos, comunitarios.

« En lo econémico la parroquia ofrece un gran potencial para la creacion de micro-
empresas y cooperativas.

« En io socio-cultural se pueden mencionar los programas reiativos a la proteccion
y desarrollo del nicleo familiar, a la vivienda, salud, educacion, recreacion y
deporte, asi como todas aquellas acciones tendentes a la conservacidn y
exaltacion de los valores patrimoniales, naturales, historicos y socio-culturaies.

« En lo urbanistico, la parroquia constituye el ambito temitorial mas adecuado para
articular las comunidades vecinales y las instituciones, con ei tejido urbano, lo
que permitiria lograr una coordinacién y concertacion de acciones relativas al
ordenamiento urbanistico y desarrollo urbano, en sus componentes vivienda,
equipamiento e infraestructura; expresadas a través de planes, programas y
proyectos, los cuales deben recogerse en los denominados Documentos de
Gestion, ‘entendidos como una hemramienta dinamica y fiexible que contiene
acuerdos, negociaciones, mecanismos de financiamiento, de seguimiento y
evaluacion.
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La articulacion de las comunidades con las instituciones y la estructura urbanistica,
por integracion de parroquias y por el principio de representatividad, es extensivo a los
municipios, a las entidades federales y al pais, lograndose asi una organizacién
legitimamente democratica, participativa, constituida desde abajo hacia amba, dei estado
nacional.

4.3.2 Gestion Habitacional

La organizacion de la gestion habitacional se orienta por el objetivo de ordenar e
incentivar la participacion de todos los actores involucrados en el proceso de produccion
habitacional, tanto de los tradicionales como de los nuevos actores. Con este propdsito
se formula un conjunto de lineamientos con miras al logro de la unidad de las
actuaciones y para propiciar las condiciones bdsicas para que cada agente pueda
desempeiiar su rol y contribuir en la solucién del problema.

. El Plan enfatiza las acciones comespondientes a la organizacion del sector y
apoyo a los actores, en razén de la necesidad de superar las deficiencias y debilidades
que limitan la incorporacian de diversos actores especiaimente los no tradicionales en los
procesos habitacionales e incrementar progresivamente la capacidad de respuestas
eficientes de las estructuras administrativas, hasta hacerlas acordes con la magnitud y
dinamica de los procesos de produccion requeridos para satisfacer las necesidades
habitacionales de ios diversos estratos.

4.3.2.1 Factores que Posibilitan la Ejecucion de las Acciones

El proceso de produccién de bienes y servicios requeridos para atender la
necesidad de vivienda en sus multiples manifestaciones, exige considerar los factores
gque posibilitan la ejecucion de las acciones por los diversos actores participantes,
planteandose cuatro objetivos instrumentales.

« Oientar la participacion de los actores de acuerdo a su especializacion, posibiiidades
y ambitos de actuacion.

o Generar las condiciones para efectivizar la paricipacion de los actores,
especiaimente de los locales: sector municipal y sector comunitario.

« Disponer de un marco normativo orientador y regulador de la participacion de los
diversos sectores.

« Disponer de organizaciones idoneas para canalizar, procesar y gestionar las
demandas y exigencias de los actores que participan en el procese de produccion
habitacional.

Los objetivos planteados comprenden dos tipos de acciones: las orientadas a
atender los aspectos sociopoliticos e institucionales y los que conciemen a los aspectos
organizativos y comunitarios.
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Aspectos politicos e institucionales

Imprimir coherencia y unidad a la politica nacional de vivienda, a través de ia insercion
de las politicas habitacionales en el proceso de decision de los planes de desarrolio
econdémico y social de alcance nacional.

Reforzar la planificacibn nacional del sector vivienda, asignandose dicha
responsabilidad a un organismo Unico con facultades para decidir lineas de politica
generales, que orienten la actuacién de los diversos actores.

Reajustar el marco institucional para que asuma un papel facilitador de las iniciativas y
actuaciones de los sectores publico, privado empresaral, sin fines de lucro y
comunitario.

Fortalecer las capacidades locales para lograr en forma progresiva ia
descentralizacion y desconcentracion de las decisiones, actividades, recursos y
responsabilidades en materia habitacional.

Vincular los distintos niveles de gestion habitacional a través de una politica
comunicacional y de informacion, que garantice el flujo sistematico de informacion
entre actores para sustentar el proceso de toma de decisiones, a través de:

- La retroalimentacion permanente entre los procesos de produccion, evaluacion
y formulacién de politicas habitacionales.

- La fundamentacion de las politicas en el conocimiento de las necesidades
reales de la poblacioén.

Instrumentar una efectiva y adecuada capacidad de gestibn de ia administracion
urbanistica local, para intervenir en aglomeraciones de gran conflicto y para ordenar
la ampliacion del espacio residencial urbano.

Generar instrumentos nomativos, organizativos y legales que descentralicen la
actividad de los estados y municipios con el fin de facilitar la participacion de todos los
sectores, especialmente el municipal y comunitario.

Apoyar al ambito estatal descentralizado en la conformacion de estructuras
organizativas habitacionales para asumir ia planificacion y control del proceso
habitacional de acuerdo a ias directrices emanadas dei CONAVI, en concordancia con
lo dispuesto en la Ley.

Aspectos organizativos y comunitarios

Propiciar la conformacion de diversos grupos especializados en el drea vivienda, en
los cuales los ciudadanos se incorporen para canalizar la solucion de sus
necesidades.

Ofrecer a través del marco normativo, seguridad a los diversos actores para facilitar la
continuidad de sus acciones, la racionalidad de ia utilizacion de los recursos y, por
tanto el logro de efectos permanentes.
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= Aplicar un programa de capacitacion de base amplia, que cubra diversidad de
aspectos y a todos los actores del proceso, para que se fortalezcan los ambitos
locaies, y comunitarios requeridos para generar un desarrolio autobnomo sostenible.

« Transferir a los estados, municipios y organizaciones comunitarias, recursos y
capacitarios en el desempeiio de los nuevos roles que se les transfiere, para que
asuman de manera autbnoma sus responsabilidades y competencias.

4.3.2.2 Condiciones para la Participacion de los Actores

El logro de la participacion requiere de un conjunto de condiciones que, al mismo
tiempo que viabilizan su ejecucién, aseguran su efectividad, medida ésta en términos del
logro de los objetivos especificos que motivan y movilizan la participacion de los actores.

La solucion de!l problema habitacional por la via de la organizacion comunitaria
podria parecer ineficaz si no se considerasen las diversas variables que se intentan
modificar en la vida de una comunidad, y de cuyo cambio depende el éxito de una
actividad de mayor amplitud que coopere, por ejemplo, con la solucién de los problemas
de mantenimiento y de desarrollo del habitat, que se convertiran en grandes problemas
si se han desatendido durante el proceso de promocion aspectos como la formacién
necesaria, en aras de la consecucién inmediata de soluciones habitacionales
individuales, en el que han predominado criterios fisicos constructivistas.

Para que las familias organizadas alcancen el objetivo de mas largo plazo, como
es el de obtener una solucién habitacional, sera necesario el logro de objetivos parciales
que se relacionan con aspectos importantes para la vida de la organizacion y de la
comunidad. El abandono de los objetivos parciales (participacion, formacion,
autogestion, etc.) podria significar la aparicién de problemas o conflictos que limitarian el
éxito del trabajo organizado.

El confiicto entre eficiencia y participacion deja de ser percibido como irresoluble,
si se considera el conjunto de variables que se desea cambiar en toda su compiejidad, y
como consecuencia de ello, pueden verse los costos no solamente durante el proceso
constructivo (tendencia muy frecuente cuando ia perspectiva que se utiliza no esta
construida sobre una vision interdisciplinaria), sino como un factor que debe considerarse
en plazos mas largos de la vida de la comunidad en cuestion, durante los cuales se hara
necesario atender diversos problemas, con el consiguiente costo financiero, el cual
puede ser menor si la promocion ha contribuido a la construccion de una comunidad
autogestionaria, menos dependiente de los recursos extemos, y mas orientada a la
solucion de sus problemas en forma autonoma.

Para asegurar una relacién positiva entre eficiencia y participacion se hace
indispensable, en primer lugar, desarrollar un proceso de formacién permanente de los
recursos humanos incorporados a la organizacion, el cual debe facilitar la creatividad,
con el fin de aprovechar los recursos actualmente disponibles y de convertir en recursos
disponibles las potencialidades de los asociados, de la comunidad en la que habitan y
las que puede brindarles el entomo urbano mas amplio en el que se encuentra ubicada
esa comunidad; y en segundo lugar, desarvollar en las organizaciones que se promuevan
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un conjunto de rasgos caracteristicos que al interrelacionarlos potencian la capacidad de
la organizacion para alcanzar su objetivo y hacerlo con el mejor uso de los recursos de
los que dispone, en el sentido de su economia. Este proceso, supone un alto grado de
racionalidad, entendida como la capacidad para relacionar los fines con los medios.

Las condiciones para la participacion de los actores aluden tanto a las
caracteristicas que debe poseer la participaciéon, segun el papel que desempeiien los
actores, como también a ia existencia de los canales institucionales requeridos para
efectivizarla y, por consiguiente, posibilitar el logro de los objetivos planteados.

Dentro de estas condiciones se pueden sefialar las concemientes al proceso de
promocion de organizaciones de la sociedad civil y la constitucién de una red, de estas
organizaciones, para su participacion en vivienda.

Proceso de promocion de organizaciones de la sociedad civil

- Consiste en el conjunto de actividades destinadas a constituir y fortalecer
organizaciones locales, para el desamollo de proyectos, y a apoyar su consoiidacion, a
través de la creacion de las condiciones necesarias para que operen efectivamente en el
marco social en el que se encuentran.

Para asegurar la efectividad de la participacion, las organizaciones que se
promuevan deben poseer los siguientes rasgos o caracteristicas:

o Especializadas

Las organizaciones que se promuevan, cualquiera sea su forma legal, su tamaiio,
su ambito de accion o su estructura especifica, deben estar explicitamente orientadas al
objeto preciso de atender el problema habitacional de sus asociados. Esto no quiere
restar la importancia de las otras necesidades que ellos puedan padecer, sino una
exigencia de concentracion de las tareas sociales de quienes se afilien a la organizacion
onientada a estos fines.

Muchas otras necesidades requerirdn de wuna solucion participativa, de
organizaciones especializadas, por lo que es necesario incrementar el nimero de
asociaciones de las que dispone una comunidad para atender los problemas de la vida
diaria (salud, educacion, recreacion, deporte, alimentacion, etc.), algunas de las férmuias
organizativas para estas necesidades disponen de un marco nomativo, de orden
juridico, que ias ampara, rige su funcionamiento y establece seguridades para sus
asociados. La existencia de tales organizaciones coopera en el desarmollo integral de una
comunidad. Una organizacién especializada en la atencion a los problemas
habitacionales puede enriquecer la vida comunal, y servir de apoyo a los otros tipos de
organizacion, si se establecen claramente los mecanismos y procedimientos para la
coordinacion de sus tareas.

Es conveniente insistir en que el éxito de la organizacién consiste en su
capacidad para atender eficaz y eficientemente el trabajo que ia solucion a los
problemas habitacionales conlleva, y que para esto es necesario concentrar los
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esfuerzos del grupo, que no dispone de recursos abundantes, ni de tiempo libre
suficiente.

La determinacion precisa del objetivo de la organizacion, acompainada de
garantias que eviten la desviacién de sus actividades, es una condicidon que puede
ayudar a la incorporacién de diversos sectores poblacionales resistentes a participar en
organizaciones, por temor a los fines que pudiesen esconder otros intereses (politicos,
grupales, etc.).

« Democraticas

Uno de ios rasgos mas importantes de las organizaciones que se promuevan
debe ser el de la democracia intema, que debe estar asegurada para los procesos de
eleccion de autoridades, para la toma de decisiones sobre el funcionamiento de la
organizacion y para el control de su administracién.

La tendencia a que se concentren en pocas manos las decisiones debe
combatirse con un continuo proceso de informacion intema, y con actividades formativas
que habiliten a diversos asociados para el desempenio de funciones especiaiizadas en la
administracion de la organizacion.

Una adecuada circulacion de élites interma permite incrementar la motivacion a
participar y evita la tendencia, natural en toda organizacién, al congelamiento de los roles
de liderazgo en pocas personas.

¢ Autonomas

Un rasgo fundamental de las organizaciones que se promuevan es el de que
deben ser autdonomas: su existencia misma, sus objetivos, normas, estructuras y
procedimientos dependen de la voluntad de los asociados, que libremente optan por
aquellas o las disefian.

La autonomia se opone a la situacidbn en la que las decisiones de una
organizacion se toman en otra entidad, extrafia a aqguelia en la que participan los
ciudadanos afectados. Las situaciones heterdbnomas debilitan el desarrolio de las
formulas adecuadas para la solucion de los problemas, y fortalecen situaciones de
patemalismo-filismo que han demostrado su ineficacia. La promocion intenta despertar,
apoyar y orientar energias sociales que contribuyan al desarrollo de las capacidades de
los ciudadanos para asumir su propia responsabilidad.

Probablemente es éste uno de los aspectos en ks que se hace necesario
desamollar un gran esfuerzo de formacion, no ya solamente de los asociados a las
organizaciones, sino también especialmente a los funcionarias de los organismos que
intervienen en el proceso de promocion. Recordemos nuestra tradicion estatista y
centralista, que ha dificultado enormemente iniciativas signadas con la orientacion de la
autonomia.

Una de las consecuencias practicas de estas tradiciones es la desconfianza hacia
las iniciativas nacidas en ambientes de la sociedad civil diferentes al Estado, lo que las
condena a una historia de grandes e inevitables esfuerzos para simplemente existir, y
condena simultaneamente al Estado a asumir responsabilidades de una manera que
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extralimita su papel subsidiario en estos campos, distrayendo sus energias en asuntos
que para el son secundarios.

o Controlables

Las organizaciones que se promuevan deben ser controladas por sus asociados,
en primer lugar. Deben quedar muy claramente establecidos, desde el principio de su
existencia, las responsabilidades de cada uno de sus érganos operativas, y ias de los
diversos roles especializados que deben ser ocupados por los asociados elegidos para
ellos. Igualmente, los criterios para controlar su accion deben ser claros, asi como las
responsabilidades y procedimientos de ios érganos de control intemo. Todo ello debe
configurar una cultura organizacionai dispuesta al control de los recursos y de las formas
de operacion, lo cual coadyuva en el sentimiento de seguridad necesario para aumentar
la propensién a participar por parte de los asociados reales y potenciales.

La posibilidad real del control se aumenta cuando se utiliza el criterio de la
transparencia como condicion para la administracion de la organizacién y de sus
actividades. Esa transparencia obiiga a quienes desempenan papeies de direccién
dentro de la organizacién a sustentar en razones su actuacion, facilita la accion de los
érganos de control internos y extemnos y ofrece mayores garantias de la utilizacion
racional de los recursos para los fines de la organizacién y de los asociados.

« Legalizadas

Las organizaciones estan conformadas por nommas formales escritas y por
normas no escritas, en forma de leyes y reglamentos, que proveen el marco juridico que
garantiza al ciudadano diversas vias para la proteccion de su persona, de sus intereses y
de sus bienes.

Es indispensable que las organizaciones promovidas se enmarquen
explicitamente en ese sistema juridico, dentro del cual es posible un cierto nivel de
innovacion (que, a largo plazo, puede llevar a la aparicion institucionalizada de nuevas
férmulas asociativas, mas adecuadas a la solucién de los problemas de las vida en
sociedad).

Las organizaciones que se promuevan deben adoptar las formas legales mas
adecuadas a su naturaleza, necesidades, posibilidades y funcionamiento. La
conveniencia de esta intitucionalizacién debe ser claramente comprendidas por los
asociados, e impone una exigencia al proceso educativo que acompafia y apoya la
actividad de la organizacion.

La legalidad de cada organizacion promovida determina también las normas,
procedimientos y responsabilidades de control de su funcionamiento, lo que permite la
defensa de los intereses de los asociados y del contexto social contra los abusos que
pudieran existir.

Counstitucion de una red para la participacién en vivienda

Desde el nivel comunal hasta el nacional es posible constituir una “red”
organizacional en la que cada organizacion cumple funciones que posibilitan el
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desarrollo de la accion de las otras. Ello significa la necesidad de que las organizaciones
que se promuevan se articuien a ias redes preexistentes, aportando su especifica
produccion, cooperando para el cumplimiento de los fines de las otras organizaciones,
tanto de manera permmanente, ofreciendo sus resultados para que las otras los tomen
como insumos de sus actuaciones, como de manera subsidiaria, facilitando condiciones
para el desarrolio de nuevas iniciativas.

La cooperacion, rasgo indispensable dentro de las organizaciones para que ellas
puedan existir, es también una caracteristica que debe signar la actuacion de una
organizacion para con las otras, con el propésito de facilifar la solucién de las diversas
necesidades de la sociedad. Ella supone la coordinacidn de los esfuerzos, como
condicion para la configuracion de las redes sociales indispensables. Esta es una de las
tareas que la promocion de las organizaciones debe atender con mayor cuidado, pues
laboramos en un ambiente social que desperdicia mucha de su energia por una
tendencia a la competencia que limita las oportunidades de colaboracion entre
organizaciones diferentes, y ello debe ser modificado mediante un esfuerzo permanente
de dialogo y delimitacion de responsabilidades.

Con este objeto se plantea la constitucion progresiva de érganos de colaboracién
que provean ambitos de cooperacion en los cuales, ias distintas organizaciones aporten
a las demas sus experiencias, y se constituyan en centros de formacién de recursos
para la atencién de necesidades diversas. La existencia e estos ambitos podria servir
de estimulo a la cooperacién entre organismos publicos y privados cuya coordinacién ha
sido tradicionaimente dificil.

En este sentido, se considera importante la creacibn de condiciones de
coordinacion dasde el nivel local hasta el nivel nacional, con el fin de fortalecer la
capacidad de las organizaciones para atender los problemas especificos, y ei propasito
de cooperar en la obtencién de satisfactores verdaderamente sinérgicos.

Sistema Nacional de Asistencia Técnica

Dentro de estos pianteamientos, el Consejo Nacional de fa Vivienda diseiia el
Sistema Nacional de Asistencia Técnica, S.N.A.T., con la finalidad de organizar una
estrategia concertada que posibilite el intercambio constante de informacién veraz, que
permita alimentar las decisiones con las necesidades reales de las familias, que los
recursos estén al alcance de la poblacion atendida, que sean aplicados y administrados
de manera eficaz y eficiente, maximizando su rendimiento para producir un mejoramiento
efectivo de las condiciones habitacionaies de las familias.

El S.N.A.T. consiste en una red estructurada de actores y roles del sector
vivienda para facilitar el acceso a los recursos por parte de los sectores mas débiles.
Comprende lineamientos, criterios, recursos, organizacion, métodos e instrumentos
aplicables por todos los participantes

La estructuracién del S.N.A.T. se fundamenta en tos principios de la Autogestion
Asociada, entendida ésta como una modalidad de organizacién comunitaria para el
desarroilo integral del hombre en sus diferentes ambitos de actuacion: personal, familiar,
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vecinal, comunal, urbano, institucional, societal, donde confluye la participacion de los
actores clave del proceso vivienda: ejecutores, asesores y promotores de la accién
orgarnizada

En el area de vivienda, la Autogestion Asociada plantea la capacitacion integral
de los paricipantes para que puedan asumir, en forma responsable, la gestion del
asentamiento residencial desde su desarrollo y consolidacion, hasta su conservacion y
mantenimiento. Establece el control del proceso constructivo, por una Organizacion
Comunitaria de Vivienda (OCV), legalmente constituida, con el apoyo y asesoria de una
Organizacién Intermediaria de Vivienda (OIV), responsable de su capacitacion integral
para el desarrolio de la autonomia de gestion en forma eficiente, con el objeto de obtener
un mejoramiento efectivo del nivel de la calidad de vida de las familias organizadas.

Las OCV son organizaciones de libre asociacién, sin fines de lucro, con
personalidad juridica y autonomia de decision. Se constituyen, con la participacion de
grupos de famiiia, que desean resolver en forma conjunta sus problemas habitacionales.

Quienes se integran a las OCV lo hacen porque entienden que, al unir sus
capacidades es posible lograr los objetivos que de manera individual no podrian obtener
o seria mucho mas dificil y tardio.

- Las OIV son estructuras organizativas constituidas por facilitadores y asesores
que conforman un equipo interdisciplinario de profesionales y técnicos especialistas en
promocion, capacitacion y asesoria a las OCV.

Los objetivos de estas organizaciones deberan estar orientados a la prestacion
de una asistencia técnica habitacional integral en los aspectos; legalas, técnico-
constructivos, organizativos, administrativos-financieros, urbanisticos, entre otros,
relacionados con los procesos habitacionales de las OCV enmarcadas dentro de los
lineamientos del Sistema Nacional de Asistencia Técnica.

El Consejo Nacional de la Vivienda como organismo publico profundizara en el
desarollo de la instrumentacion del S.N.A.T., a través del cual se brindara apoyo técnico,
en los aspectos legales, constructivos, urbanisticos, financieros y administrativos, y
organizacional para el reforzamiento de la capacidad de gestion de los diversos agentes
habitacionales, tanto institucionales como comunitarios. Su objetivo fundamental sera el
de fortalecer los ambitos estatales, municipales y comunitarios para haceros capaces de
tomar decisiones autébnomas, controlar la ejecucién de los programas habitacionales,
administrar los recursos y supervisar su aplicacién.

El Sistema Nacional de Asistencia Técnica se desarmrollara en cuatro niveles de
gestion con atribuciones diferenciadas:

* Al Consejo Nacional de la Vivienda, le correspondera el nivel de formulacion de
lineamientos, criterios y normas de actuacion de los diferentes entes participantes, asi
como su instrumentacion y difusién.

* A los organismos pblicos y privados patrocinantes de programas de vivienda, le
corresponderé la promocion, financiamiento, coordinacion, seguimiento y control de
los programas de asistencia técnica habitacional.
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« A las Organizaciones Iintermediarias de Vivienda (OIV), gubemamentaies o no, a
través de las cuales se concretara la asistencia técnica habitacional, le coresponde el
nivel de disefio, promocién y desamolio de programas de asistencia técnica. Son las
organizaciones responsables de la prestacion de la asistencia técnica integral a las
OCV en los aspectos legales, técnico-constructivos, organizativos, administrativos,
financieros, urbanisticos relacionados con los procesos habitacionales, asi como del
seguimiento de la actuacion de las OCV en el marco de los lineamientos del S.N.A.T.

o A la pobiacion a través de las Organizaciones Comunitarias de Vivienda (OCV),
como participantes activos en programas dirigidos a apoyar sus procesos
autogestionarios, les corresponde el nivel de recepcién de la asistencia técnica para la
ejecucibn de sus soluciones habitacionales; participardn en el desarrollo de
programas de construccion, ampliacion, mejoramiento, mantenimiento de viviendas y
su entomo inmediato, asi como en |la administracidén y recuperacion de los créditos
recibidos.

La creacion y desamolio de las OCV contard con el apoyo de los estados y
municipios, a través de los institutos Regionales y Municipales de Vivienda y de las
Oficinas Locales de Asistencia Técnica, como fuerza institucional para el impulso
inicial y con la asistencia de grupos de profesionales asesores, debidamente
preparados y organizados en OIV, a las que comesponde asumir el proceso de
promocion, capacitacion, asesoramiento y apoyo técnico de la OCV.

Sistema de informacion la gestion habitacional local

La red de organizaciones de la sociedad civil en vivienda puede apoyarse en la
instalacién, en el mediano y largo plazo, de un sistema integrado de informacion en
vivienda, que abarque los Ambitos estatal y municipal.

El objetivo de este sistema sera la estructuracion de una red interconectada de
informacion para la planificacion en vivienda, a partir del conocimiento de las
necesidades reales de la poblacién y de la integracion de los diversos tipos de
informacion que generen los actores del sector habitacional en sus diversos dmbitos de
actuacion.

El desamollo de ese sistema se puede ver dentro de un plan de accién gradual,
iniciandose con el disefio y operacién de un subsistema de informacion para la
organizacién de la gestion local en vivienda (municipal y comunitario).

Dentro de este proyecto se encuentran un conjunto de actividades
complementarias como son la recopilacion y elaboracién de indicadores sobre
necesidades habitacionales, medios satisfactores y actores, modalidades de
participacion, tipos de organizaciones, recursos tecnolégicos y financieros, nimero de
soluciones, familias organizadas, etc.
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4.3.2.3 Acciones Estratégicas

A continuacion se indican algunas acciones que pueden ser consideradas como
estratégicas dentro del plan de accién nacional.

Promocion de actores

» Diversificacion de la atencion habitacional, a través de la estructuracion de la
participacion de diversos actores: publico, privado empresarial, solidario y comunitario

¢ Promocion, de organizaciones comunitarias de vivienda, y de organizaciones
intermediarias gubemamentales y no gubernamentales.

= Suministro de informacién coherente a los actores en el proceso de gestion.

» Generacion de espacios de intercambio entre los diversos actores, que produzean
acciones concertadas hacia el objetivo de producir un mejoramiento efectivo en las
condiciones habitacionales de las familias.

« Conformacion de una red articulada con todos los entes que intervienen en el proceso
de produccion y mantenimiento de viviendas: desde el nivel comunal, hasta el
nacional, en la que cada participante cumple funciones que posibilitan el desarrolio de
- la accién de los otros.

Produccién y divulgacién de material informativo que oriente y apoye la actuacién de
la diversidad de actores habitacionales (aspectos legales, financieros, tecnolégicos,
politicos.)

Organizacion de la gestion habitacional

= La gestién habitacional del sector publico estara dirigida a apoyar la organizacion de
la sociedad civil en el area de vivienda.

Apoyo a los entes locales para que graduaimente, asuman todas las fases del
proceso de atencién de las necesidades habitacionales.

Apoyo a la participacién organizativa, facilitando el acceso a recursos institucionales,
organizativos, legales, financieros y tecnoldgicos.

Disponer de estructuras administrativas eficientes, sencillas y agiles en el Sector
Publico, que permitan la fluidez de la informacion generada y requerida por todos los
actores y la transmision del conocimiento técnico integral, para maximizar el
rendimiento en el desemperio de los roles de todos los actores sociales del sector
vivienda.

* Instrumentacién progresiva del sistema integral de informacidn en vivienda que
abarque los ambitos nacional, estatal y local.
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Fortalecimiento institucional

Desamrclio de las capacidades y potencialidades de la gestidén habitacional estatai y
municipal y de la sociedad civil en vivienda.

Disefio de méfodos, normmativas y hemamientas aplicables a los procesos de
produccién habitacional y a la estructuracion y funcionamiento de organizaciones
comunitarias especializadas en vivienda

Fortalecimiento de los entes locales para que promuevan, orienten y apoyen la
actuacion de la diversidad de agentes que intervienen en su ambito termitorial.

Fortalecer la actuacién de los Comités Estadas de Vivienda, cuyo principal fin es
cooperar con las gobemaciones de Estado en las formuiaciones de los planes de
vivienda.

Apoyar la constitucion y funcionamiento en los institutos y fundaciones de vivienda, de
los ambitos estatales y municipales, de las oficinas locales de asistencia técnica.

4.3.3 Papel de los Actores

Sector publico nacional. Una vez realizado el proceso de unificacién e integracion
institucional y de regionalizacion y desconcentracion administrativa, al Ministerio de
Infraestructura (por crear) le correspondera el disefio de las orientaciones y politicas
generales, en materia de urbanismo y vivienda, respondiendo a las estrategias
globales de desarrollo y a los planes de ordenamiento del territorio nacional,

Los organismos puablicos se orientaran a la ejecucion de actividades que garanticen
la coherencia, continuidad e integracion temitorial de las acciones emprendidas por el
resto de los agentes que actian en el sector y al establecimiento de normas
nacionales y mecanismos de control.

Al organismo planificador en el area de la vivienda, le comespondera definir la
Politica Habitacional, las Politicas de Investigacion y de Asistencia Técnica, evaluar la
aplicacion de las politicas, promover y realizar estudios e investigacion en el 4rea.

Los organismos publicos estatales se orientardn a la definicion de las politicas y
planes estatales y al seguimiento, evaluacion y control de la actuacién de los agentes
ejecutores en el 4mbito estatal y al apoyo financiero a proyectos habitacionales.

Los organismos publicos municipales seran los responsables de promover y
ejecutar los programas habitacionales, apoyar la participacion de la comunidad
organizada en el desarmollo de estos programas y garantizar la actuacion arménica del
resto de los agentes en el ambito local.

Sector privado financiero y empresarial. Participara en la promacion y ejecucion de
viviendas a través de promotores y constructores privados, la administracion de
recursos y el otorgamiento y recuperacién de créditos hipotecarios a través del
sistema financiero nacional.
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» Sector privado solidario (ONGs). Participara en el disefio y ejecucion de los
programas de asistencia técnica integral tanto a las comunidades organizadas como a
los organismos locales descentralizados.

» Sector académico, profesionales y técnicos. Pariicipara en la formacion de
profesionales especialistas en el area, asi como en la realizacién de investigaciones
participativas, integrando el conocimiento técnico académico al conocimiento practico
de las familias afectadas por los problemas. Participara ademas en la constitucién de
grupos interdisciplinarios especializados en prestar apoyo a ias familias organizadas.

= Sector comunitario. La comunidad organizada participara activamente en la solucién
de sus problemas, capacitdndose en los aspectos organizativos, econdmicos, legales,
técnico-constructivos, gerenciales, socio-familiares y comunitarios relacionados con la
promocion, constitucion y administracion de las OCV.

* Lasfamilias. Se organizardn, con el estimulo y asistencia del sector publico promotor,
en OCV, que por via de autogestion, producirén ias soluciones habitacionales de.cada
una de las familias asociadas. La organizacion descansara sobre las familias a las
que compete la responsabilidad de la vivienda, mientras que al Estado, a través de los
Institutos Regionales y Municipales de Vivienda, le corresponde crear las condiciones
para que aquéllas puedan atender tal responsabilidad.

4.3.4 Instrumentos de Apoyo al Proceso de Gestién
4.3.4.1 Investigacion

La Politica Nacional de investigacién en Vivienda esta orientada a promover,
apoyar y fomentar el proceso de investigacion e informacion en el area de vivienda y
desamollo urbano a través de organismos publicos, privados y académicos e
investigadores independientes, en concordancia con el Plan Nacional de Ciencia y
Tecnologia, a cargo del Consejo Nacional de Investigaciones Cientifica y Tecnologicas.

En este sentido, la Ley de Politica Habitacional asigna al Consejo Nacional de la
Vivienda funciones y recursos para la ejecucién del Programa de Investigacion,
Informacion y Difusidn que permitan mantener actualizados los conocimientos sobre los
diversos componentes del proceso habitacional y disponer de indicadores basicos para
la revision sistematica del sector vivienda, todo ésto con la finalidad de producir
soluciones habitacionales que coadyuven a una accion integral en el mejoramiento de Ia
calidad residencial para las familias de menores ingresos,

Las prioridades de investigacién establecidas por el Consejo Nacional de la
Vivienda se pueden sintetizar de la siguiente forma:

» Organizacién Institucional y Social

*+ Desarollo institucional del Sector Vivienda y de su proceso de descentralizacion.
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* Fortalecimiento de los procesos de participacion de la sociedad civil organizada:
sector de la micro, pequefia y mediana -empresa; y sectores solidarios y
comunitarios.

a Economia y Financiamiento

* Mecanismos altemativos para el financiamiento de la Vivienda y el Desarrolio
Urbano

* [nflacion y Vivienda

* Funcionamiento del mercado de Ia vivienda en alquiler

* Costos de construccion y urbanismo

+ Oferta y demanda de vivienda

* Mercado secundario de vivienda

Formas de comercializacién de materiales y componentes para el habitat popular
. Produccion y Tecnologia

* Nuevos materiales y nuevos usos de materiales tradicionales, componentes y
- procesos productivos.

* Gestion del proceso productivo.
* Acondicionamiento de tierras, Urbanismo Progresivo.

* Drenajes, aguas negras y disposicion de basuras en bamios Y en conjuntos de
desarrollo progresivo.

* Prevencion y atencion de desastres.
* Problemas y fallas constructivas en barrios en nuevos desarrolios,

* Tipologia de agrupacion de viviendas en parceiamientos de alta densidad y baja
altura

* Asentamientos rurales.

. Habitabilidad y Urbanizacién

* Condiciones minimas de habitabilidad en la vivienda
*+ La vivienda y su entomo urbanistico

* Los niveles de urbanizacién. La calidad de vida

*+ Ventilacion e iluminacion en viviendas de bajo costo: barrios y urbanizaciones de
desarrollo progresivo.
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® Legislacion y Normas

« Estudios bdsicos para una Legislacion Nacional en materia de Vivienda vy
Desamolio Urbano que cree el marco para la Legislacion de Desarrolio a nivel
astatal y local.

4.3.4.2 Informacion

El suministro de informacién coherente a todos los actores de.la gestidn . urbano
habitacional es un componente clave del proceso productivo, y es un instrumento de
orientacién y apoyo en las distintas areas: legal, politica, financiera, tecnologica, etc.

« Fortalecimiento del Servicio de Informacion en Vivienda y Desarrolio Urbano,
mediante el establecimiento de mecanismos de comunicacion e informacién entre los
organismos planificadores y los entes nacionales, regionales y iocales de los sectores
publico y privado.

« Mantenimiento actualizado y difusién de la serie de indicadores basicos de vivienda y
desarrolio urbano.

« Desarmrollo de la Red de informacion relativa a oferta y demanda de vivienda a fin de
apoyar {a planificacion, gestion y control de ilas politicas y planes a nivel nacional,
estatal y local.

o Establecimiento de la Red de empresas y centros de investigacién y asistencia
técnica, para apoyar a las micro, pequeiias y medianas empresas y a las
comunidades organizadas en los programas de mejoramiento de barios y de
produccion de soluciones habitacionales de desamollo progresivo.

« Establecimiento de Red de organizaciones de la sociedad civil, especializada en
urbanismo y vivienda (Organizacion Intermediaria de Vivienda, OIV, y Organizacion
Comunitaria de Vivienda, OCV) para apoyar a las familias y a las comunidades en el
proceso de gestion habitacional.

* Establecer una estrategia comunicacional para informar sobre los beneficios y
obligaciones que se derivan de la Ley de Politica Habitacional.

« Fortalecer la Oficina de Inspeccion del Consejo Nacional de la Vivienda para vigilar la
adecuada utilizaciéon de los Recursos del Sector Publico y del Ahomro habitacional y
sancionar el incumplimiento de la Ley y de las Normas.

4.3.4.3 Normativa

Establecimiento de nommas y ofras regulaciones concordantes con la Ley de
Ambiente y la Ley Penal del Ambiente, para el uso eficiente de la energia y la utilizacién
sostenible de recursos locales. Esto implica, como se sefnala en los lineamientos del IX
Plan de la Nacion, consolidar la definicion y aplicacion de estandares para las emisiones
y vertidos al ambiente por parte de las actividades productivas, la construccién entre
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ellas. En este caso el objetivo sera desestimular ei uso de materiales de construccion
que causen polucién durante su ciclo de vida.

Serd necesario proceder a la revisién concertada de toda la nomativa de la
construccion a fin de facilitar el establecimiento de nuevas técnicas y materiales y
componentes constructivos, asi como materiaies alternativos provenientes de rasiduos
de procesos productivos. Esto implica una importante accién nommalizadora de
materiales y componentes y de certificacion de la idoneidad técnica, a través de
laboratorios y centros de investigacion.

Exigencia de maxima optimizacion y racionalizaciéon en el uso de materiales y
componentes provenientes de la alta industria, de recursos no renovables y fuertes
consumidores de energia (acero, cemento, aluminio, vidrio).

Los planteamientos precedentes, relativos a la produccién de nuevas soluciones y
mejoramiento de la vivienda existente Y su entomno, implican, como puede apreciarse a o
largo del andlisis, una revision de la normativa existente, con el fin de ajustaria a |as
nuevas necesidades derivadas de los objetivos de largo plazo de la politica habitacional.

» Reforma del marco regulador para facilitar a la poblacién el acceso a la tiema urbana
se propone:

* Reforma de la Ley de Expropiacién por Causa de Utilidad Pblica y Sacial.

* Revisién de la legislacién vigente y formulacién de un instrumento juridico para
regular la transferencia y regularizacién de Ia posesion de la tierra en los barrios,

*+ Definicion de mecanismos que regulan la asignacion de la tiema a través de forma
distintas a la propiedad: alquiler, comodato, etc.

« Régimen de suelos:

* Una adecuada reglamentacion permitira optimizar la utilizacion de los terrenos y la

incorporacién, también progresiva, de las areas de futuro desarrollo reservadas en
los perimetros de las ciudades.

* Ley de contribucion sobre mejoras de caracter nacionai que sirva de marco para ef
establecimiento de ordenanzas de contribucién sobre mejoras a nive| municipal.

* Revision comparativa de las Leyes de Ordenamiento Territorial, del Ambiente y de
Ordenacion Urbanistica a fin de compatibilizar las disposiciones relativas al suelo
urbano.

* Reglamentacién y estimulos para el desamollo de las sreas de expansién urbana
de las ciudades.

* Desarrolio de un instrumento que facilite a ias municipalidades el establecimiento
de ordenanzas de control urbano en los bamrios y desarmolios de viviendas
progresiva, auto administrabies por la propia comunidad organizada.
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* Revision y adaptacion de las normas y procedimientos con miras a facilitar la
construccién destinada a los sectores de bajos ingresos, principalmente lo referente a:

*

Revision de las normas, codigos y reglamentos de construccion de edificaciones e
infraestructura.

Revision de la nommativa existente relativa a la optimizacion de la estructura
parcelaria, redes y secuencia de ejecucion en desarollos de urbanismo progresivo.

Establecimiento de una normativa relativa al disefio y construccion de viviendas de
desarrollo progresivo.

Revision y adaptacién de las normas y recomendaciones sobre los aspectos de
habitabilidad (ventilacion, iluminacién, areas minimas..) aplicables a viviendas de
desarrollo progresivo.

Revision y actualizacién de los indices aplicables a la programacion de desarrolios
habitacionales: densidades, areas residenciales, comerciales, recreacionales,
servicios comunales, vialidad, etc. Haciendo énfasis en particular a los indices en
conjuntos de alta densidad y baja altura.

» Legislacion inquilinaria:

*

*

Reforma de la Ley de Regulacién de Alquileres y del Decreto Legislativo sobre
Desalojo de Viviendas a fin de.crear condiciones para la reaparicion de una oferta
creciente de viviendas en alquiler y de alquiler en opcion de compra (leasing).

Establecimiento de estimulos e incentivos para la produccién de viviendas para

alquiler,





