UNIVERSIDAD NACIONAL DE CORDOBA
FACULTAD DE CIENCIAS SOCIALES
INSTITUTO DE INVESTIGACION Y FORMACION
EN ADMINISTRACION PUBLICA
DOCTORADO EN ADMINISTRACION Y POLITICA PUBLICA

LAS POLITICAS PUBLICAS DE VIVIENDA EN VENEZUELA (1999-2013)
DESDE LA MIRADA DE LOS GESTORES PUBLICOS HABITACIONALES
DEL ESTADO LARA

facultad de ciencias

sociales




TESIS PARA OPTAR AL GRADO DE
DOCTOR EN ADMINISTRACION Y POLITICA PUBLICA

LAS POLITICAS PUBLICAS DE VIVIENDA EN VENEZUELA (1999-2013)
DESDE LA MIRADA DE LOS GESTORES PUBLICOS HABITACIONALES
DEL ESTADO LARA

PUBLIC HOUSING POLICIES IN VENEZUELA (1999-2013)
FROM THE PERSPECTIVE OF PUBLIC HOUSING MANAGERS
OF LARA STATE

Por:
RENE ANTONIO ROMERO ALVAREZ

Presentada en el Instituto de Investigacion y Formacion en Administracion
Publica (I1FAP) de la Facultad de Ciencias Sociales
de la Universidad Nacional de Cérdoba (FCS-UNC)

Director:
Dra. ANA LAURA ELORZA

Doctora en Ciencias Sociales con mencion en Trabajo Social

Cérdoba, 15 de Diciembre 2020



TESIS PARA OPTAR AL GRADO DE
DOCTOR EN ADMINISTRACION Y POLITICA PUBLICA

LAS POLITICAS PUBLICAS DE VIVIENDA EN VENEZUELA (1999-2013)
DESDE LA MIRADA DE LOS GESTORES PUBLICOS HABITACIONALES
DEL ESTADO LARA

PUBLIC HOUSING POLICIES IN VENEZUELA (1999-2013)
FROM THE PERSPECTIVE OF PUBLIC HOUSING MANAGERS
OF LARA STATE

Por:
RENE ANTONIO ROMERO ALVAREZ

Director:
Dra. ANA LAURA ELORZA

TRIBUNAL CALIFICADOR

Jurado: PhD. Maria Cecilia Marengo (Doctora en Urbanismo)
Jurado: Dra. Natalia Czytajlo (Doctora en Ciencias Sociales)

Jurado: Dr. Jorge Martin Motta (Doctor en Urbanismo)

Acuerda otorgarle la calificacion

Cérdoba, 15 de Diciembre 2020



DEDICATORIA

A Dios padre, guia permanente.

A mi madre, por su dedicacion, apoyo y amor
infinito.

A mis hermana(o)s, sobrina(o)s y amiga(0)s, quienes

ocupan un lugar especial en mi vida.



AGRADECIMIENTOS

Al pueblo argentino por su hospitalidad.

A la Doctora Ana Laura Elorza, por la permanente
disposicién, entusiasmo y compromiso con la que
asumio la direccion de este trabajo doctoral, y que
con la motivacién de mi familia, me llevé a avanzar

y materializarlo.

A los Doctores Alvaro Diaz Ruiz y Yamila Ferreyra,
por sus colaboraciones y estimulos para finalizar

este trabajo.

A las Licenciadas Florencia Bianco y Flor Mujica,

su asesoramiento en la escritura.

A los Instituto de Investigacion y Formacion en
Administracion Publica (IIFAP-FCS-UNC) vy al
Instituto de Investigacion de Vivienda y Habitat
(INVIHAB-FAUD-UNC) el permanente apoyo

recibido.

A la familia Carballo Rodriguez (Carlos, Isabel y

Lucas) toda su generosidad.

A mis amiga(o)s: Analia, Jimmy, Gerardo, Jennifer,
Mauro, Carolina, Beatriz, Celeste, Emilio, Mehdi y
otros mas, quienes me acompafiaron durante esta

recorrido académico.

jAgradecido con vosotros!



RESUMEN

El presente trabajo aborda, desde un enfoque analitico critico-interpretativo, las
politicas de vivienda promovidas en el marco de la Revolucién bolivariana por el
gobierno de Hugo Chavez en Venezuela, en el periodo 1999-2013, centrandose en la
administracion publica del estado Lara. El objetivo es describir y comprender las
politicas publicas desde la perspectiva de los gestores publicos habitacionales, actores
relevantes en el disefio e implementacion de las politicas publicas habitacionales. A
través de la sistematizacion de informacién documental y conversacional obtenida de
entrevistas a gestores publicos habitacionales de los niveles municipales y provinciales
de Lara se reconstruyen categorias procesuales tedricas-empiricas que contemplan el
contexto donde se insertan las politicas publicas y el proceso social de formacion, estilo
de gestion y desempefio de las politicas propiamente dichas. Los resultados de este
trabajo permiten identificar una politica de vivienda con base a un marco normativo
avanzado socialmente y financiamiento relevante de fondos publicos de la bonanza
petrolera, donde se apoyan un conjunto de decisiones y acciones consistente con un
diagnostico estructural-complejo de la problematica y un disefio resolutivo de
integralidad del habitat. No obstante, mas alla de los logros en produccion de
soluciones habitacionales, el desarrollo de infraestructura primaria, de intervenciones
sobre elementos del mercado de la vivienda e, inclusive, de reconocimiento de los
sujetos destinarios, también, se advierte de debilidades que tienen que ver a la gestion y
la implementacion de las mismas. Esto es un entorno institucional poco maduro y un
nivel bajo de articulacion de actores alrededor de la gestion de la politica que restan
efectividad, asi como, falta de correspondencia en relacion con la estructura del déficit
habitacional (especialmente del componente cualitativo), la falta de integralidad de las
respuestas e integracién urbano-habitacional, que apuntan al desconocimiento de
cualificacion del entorno construido de las ciudades. Las responsabilidades de los
gestores publicos habitacionales desde las instituciones de vivienda en Lara que
promovieron estas politicas, fueron limitadas en la etapa de formacidn, y mas activa en
roles técnicos-administrativos en los procesos de gestion, implementacion y evaluacion.
Los resultados se presentan como aporte en la discusion y reflexion actual de las
politicas publicas de vivienda en Venezuela y el rol desempefiado por los gestores

publicos alrededor de éstas.
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ABSTRACT

This paper address, from a critical-interpretative approach, the housing policies
promoted in the framework of the bolivarian Revolution by the government of Hugo
Chavez in Venezuela, in the period 1999-2013, focusing on the public administration of
the Lara estate. The objective is to describe and understand public policies from the
perspective of public housing managers, relevant actors in the design and
implementation of public housing policies. Through the systematization of
documentary and conversational information obtained from interviews with public
housing managers of the municipal and provincial levels of Lara are reconstructed
theoretical-empirical procedural categories which include context where the policy is
inserted and the social process of formation, management style and performance of the
policies themselves. The results of this allow to identify a housing policy based on an
socially advanced regulatory framework and relevant financing of public from oil
bonanza, where they support a set of decisions and actions consistent with a structural-
complex diagnosis of the problematic and a decisive design of habitat integrality.
However, beyond the achievements in the production of housing solutions, the
development of primary infrastructure, of interventions on elements of the housing
market and, even, of recognition of the target subjects, also, it warns of the other side of
the policy with weaknesses that have to do whit management and their implementation.
This is an immature institutional environment and a low level of articulation of actors
around policy management that reduce the effectiveness of the programmed objectives
and the really achieved, as well as, the poor performance in relation to the structure of
the housing deficit (especially of the qualitative component), the lack of integrality and
urban-housing integration, which point to lack of qualification of the built environment
of cities. The responsibilities of public housing managers from the housing institutions
in Lara that promoted these policies were limited in the formation stage, and more
active in technical-administrative roles in the management, implementation and
evaluation processes. The results are presented as a means of contribution in the
discussion and current reflection of public housing policies in Venezuela and the role

played by public managers around them.
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INTRODUCCION

Justificacion de la tesis doctoral

Este trabajo es el resultado de la investigacion final del Doctorado en Administracion y
Politica Pablica del Instituto de Investigacion y Formacién en Administracion Publica
adscrita a la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad Nacional de Cordoba.
Surge de la necesidad de aportar, a la compresion de las probleméticas que afectan la
vida de la poblacion en las ciudades y en el modo de pensar y atender su resolucion a
través de politicas publicas de vivienda. La tesis de maestria de este autor en Gestién y
Desarrollo Habitacional, de la Facultad de Arquitectura, Urbanismo y Disefio de la
Universidad Nacional de Cordoba, titulada Modelo de gerencia estratégica como
elemento de mejora de la gestion habitacional en el estado Lara (2011) es un
precedente significativo en este camino, dado que permitio alcanzar un conocimiento
especifico sobre la gestion de las politicas publicas de vivienda en la region estudiada, y
dejo planteadas preguntas concretas acerca de esta problematica aun vigente y de gran
urgencia social. De ahi que pretende ahondar en el conocimiento de las politicas de
vivienda a traves de las perspectivas de los gestores publicos habitacionales,
responsables desde las instituciones de vivienda y habitat, retomando y profundizando

en el caso de Lara, Venezuela.

La presente investigacion es producto de un extenso recorrido realizado por el autor,
Ingeniero Civil y Magister en Gestion y Desarrollo Habitacional, con formacion en el
campo de las Ciencias Exactas y Proyectuales asociadas al Urbanismo, articulando los
saberes de las Ciencias Sociales alcanzados durante el cursado del citado doctorado.
Este abordaje interdisciplinario ha planteado retos, especialmente desde las Ciencias
Sociales, al alejarse de la concepcion tradicionalmente técnica que para Secchi (2015)
suelen desarrollar ingenieros, arquitectos y urbanistas para atender y resolver problemas
inherentes a la proyeccion de las ciudades. En este sentido, se plantea el enriquecedor
trabajo -poco considerado, en general, desde las disciplinas exactas- de abordar el
estudio basandose en la tradicion cualitativa, ya que ofrece para nuestro estudio la
consideracion de las perspectivas de sujetos inmersos en el proceso social de las
politicas publicas, permite generar aproximaciones conceptuales de los hechos sociales
analizados, y brinda flexibilidad a la hora de realizar cambios a medida que avanza la
investigacion (Sandoval, 2002; Sautu et al., 2005).
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Desde esta perspectiva, abordamos el hecho de que la ciudad, en el mundo occidental,
ha afrontado y afronta problemas de desigualdad urbana y de integracion o de exclusion
de diferentes grupos sociales, con obligaciones, prohibiciones y dispositivos
especificos' que determinan transformaciones en su estructura espacial, en su funcién y
en el modo de funcionar, y en su imagen (Secchi, 2015). Asi, el espacio de la ciudad,

producto social construido y modelado en el tiempo, advierte Secchi,

no es infinitamente maleable, no estd infinitamente disponible ante los cambios
de la economia, las instituciones y la politica. No solo por la resistencia que la
propia inercia espacial opone, sino también porque en alguna medida construye la
trayectoria a lo largo de la cual estos mismos cambios pueden ocurrir. (2015, p.
28).

Particularmente a partir de los afios ochenta, las ciudades modernas de los paises
desarrollados experimentaron un auge hacia la flexibilizacién urbana® y la caida de
financiacion estatal de la materialidad urbana -y de algunos servicios urbanos
colectivos- tendencias que pueden ser consideradas como el marco formal de
institucionalizacion de la ciudad neoliberal -politicas que fueron replicadas
progresivamente por paises perifericos del sistema capitalista- (Abramo, 2012). En este

escenario,

el mercado resurge como mecanismo principal de coordinacion de la produccién
de la ciudad, ya sea a través de la privatizacion de las empresas publicas o por la
hegemonia del capital privado en la produccion de las materialidades

residenciales y comerciales urbanas (Abramo, 2012, p. 36).

En paises de Latinoamérica, la produccion de las ciudades resulta del funcionamiento de
l6gicas de accidn social del “mercado” como elemento determinante de la produccion
urbana, y la del “Estado”, colaborando en tal direccion como dispositivo de avance.
También son fruto de la “necesidad de las personas” a traves de acciones individuales y
colectivas, con su habitual ciclo de ocupacion/autoconstruccién/autourbanizacion hasta

la consolidacién de dichos asentamientos informales. Algunas de las dificultades que

! Conjuntos particulares y heterogéneos de “discursos, instituciones, estructuras arquitectonicas, decisiones
reguladoras, leyes, medidas administrativas, enunciados cientificos, preposiciones filosoficas, morales y
filantropicas” (Foucault, 1994 citado por Secchi, 2015, p. 42).

2 Otros procesos que acompafian estos movimientos de la nueva politica urbana son la critica al racionalismo
constructivista del urbanismo moderno y la difusion del discurso del multiculturalismo urbano y de la fragmentacion
étnica, cultural y religiosa en las grandes ciudades (Taylor, 2002, citado en Abramo, 2012).
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han padecido -y padecen- los habitantes de las ciudades, especialmente los
condicionados por su situacion econdmica, son: obstaculos para acceder a la tierra 'y a
una vivienda digna, desalojos forzados (masivos y con mucha agresividad), segregacion
urbana planificada, presiones especulativas, privatizacion de la vivienda social,
criminalizacion de los procesos de autoproduccion de vivienda y de urbanizacion
popular, violencia inmobiliaria (mobbing) contra inquilinos pobres, entre otros (HIC-
AL, 2008).

Durante los afios noventa, en el caso venezolano, estos procesos llevaron a altos niveles
de descontento y frustracion en la sociedad, produciendo levantamientos populares que
posteriormente dieron lugar a insurgencias militares fallidas, contexto generado por la
imposibilidad de alcanzar mejores niveles de vida, y como respuesta a la puesta en
marcha de las politicas macroeconomicas de libre mercado (Diaz Polanco, 2003),

situacion que sumergieron al pais en una crisis politica, econdémica y social.

En 1998, agotada y deteriorada la gobernabilidad del pais por afios de dominio de los
partidos tradicionales, se inicié un proceso de destitucion del presidente Carlos Andrés
Pérez y la convocatoria a elecciones generales en el pais (Diaz Polanco & Feo, 2001).
De este evento electoral presidencial® es electo el ex-militar y politélogo Hugo Chavez
Frias, con la propuesta de campafa de convocar un proceso constituyente que buscaba
la refundacion y reconstruccion del pais, que pasaba -segun Chavez- por producir
cambios en el Estado y su relacién con la sociedad venezolana. Este proyecto politico es
denominado por el lider politico como Revolucién bolivariana®, y fundada en las bases

ideologicas del Libertador Simén Bolivar, de alli su denominacion.

En efecto, los cambios de la nueva relacion Estado-sociedad son promovidos por el
nuevo proyecto politico® a lo largo de 14 afios (1999-2013) a través de la gestion
presidencial de Hugo Chavez en sus continuos mandatos: 1999-2000, 2001-2006, 2007-
2012 y 2013-2019- periodo ultimo que no puede desempefiar en plenitud por su

® Las elecciones presidenciales de Venezuela en 1998 tuvieron lugar el domingo 6 de diciembre. Hugo Chavez gan6
con un 56 por ciento de los votos frente al 40 por ciento de Henrique Salas Romer, principal contendor.

* En una fase preliminar surge como un movimiento politico-militar insurreccional en 1992 donde participa Hugo
Chéavez como militar activo sublevado. No obstante en 1998, transciende como un gran movimiento politico-civil por
la via democrética electoral (Diaz Polanco, 2003).

® Después de la victoria electoral de diciembre de 2006, Chévez relanzé una nueva fase del proceso de cambios que
calificd de transicion acelerada hacia el socialismo del siglo XXI (L6pez Maya, 2008). Este concepto formulado por
el socitlogo Heinz Dieterich Steffan en 1996, se basa en una vision actualizada de la filosofia y la economia
marxista, promovida desde cuatro ejes: el desarrollismo democréatico regional, le economia de equivalencias, la
democracia participativa y protagonica y las organizaciones de base (Dieterich, 2006). El 30 de Enero de 2005, Hugo
Chévez habia hecho mencion previa de este concepto en un discurso desde el VV Foro Social Mundial.
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fallecimiento el 5 de Marzo de 2013. En el desarrollo de este proyecto politico se
realizan numerosos cambios, entre los que encontramos la sancion de una nueva
Constitucién Nacional (1999) que universaliza derechos, la ampliacion de poderes
publicos, la creacion de un sistema integrado de seguridad social, el aumento del

presupuesto social y la implementacion de programas sociales diversos y masivos.

Especificamente, en el aspecto habitacional, se incorpora en la Constitucion el derecho a
la vivienda, se crean y se suprimen instituciones con competencia en vivienda y habitat,
se aumenta el presupuesto social en vivienda y otros servicios urbanos. Ademas, se

implementan diversos programas, proyectos e intervenciones nacionales habitacionales.

Este conjunto de politicas publicas de vivienda, observadas desde las disposiciones
legales que las contienen, intentaban garantizar progresivamente el acceso y derecho a
la vivienda establecidos en la nueva Constitucion (art. 82) con medidas dirigidas a
atender distintas situaciones urbanas-habitacionales como hogares sin viviendas,
hogares con viviendas deterioradas, infraestructura primarias, equipamiento urbano,
mejoramiento barrial, hogares damnificados y en situacion de riesgo por localizacion,

distorsiones del mercado especialmente del suelo urbano e inmobiliario, entre otros.

Empero, es poca la informacion relevada sobre el conjunto de politicas publicas de
vivienda (1999-2013) desde lo documental, interpretativo y estadistico, y mucho menos
integrada, que permita formar una idea sobre los procesos sociales hilvanados alrededor

de estas.

Al panorama anteriormente presentado, se suma la preocupacion personal del autor
proveniente de su experiencia profesional® con familias que padecen la afectacién de
vivienda y héabitat, quienes recurrian a las instituciones de vivienda del Estado para
demandar la atencion social que les permitiera la mejora de sus condiciones
habitacionales, y en consecuencia, de su calidad de vida. En relacion al proceso de
analisis de las demandas familiares al interior de la administracion de dichas
instituciones publicas, se llegd a observar que, a pesar de que se constataban las
necesidades de vivienda y las limitadas condiciones econdmicas para resolverlas, en
casos no recibian una atencidon adecuada -y en algunos casos ninguna- en cuanto a

documentos exigidos; tiempos de evaluacion, seleccion y otorgamiento de programas

® El autor de la presente tesis trabajé entre el afio 2006 al 2009 en la Fundacién Regional para la Vivienda del estado
Lara (FUNREVI) y en el afio 2005, en el Departamento de Ingenieria Municipal del Municipio Moran del estado
Lara.
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habitacionales; traduccion de la necesidad y satisfactores; la calidad del bien o servicio
en cuanto a localizacidn, integralidad de la respuesta, integracion urbana y social, entre

otros.

De aqui el interés del presente trabajo por estudiar las politicas publicas de vivienda en
Venezuela, promovidas por la gestion presidencial del presidente Hugo Chavez entre
1999 al 2013. Especialmente interesa comprender las particularidades de dichas
politicas desde un analisis transversal, y no individualizado o comparativo. Para algunos
trabajos (Oszlak & O'Donnell, 1984, 1995; Nef, s.f; Mota, 1985; citados en Giendell,
1989) que se ubican dentro de una preocupacion por la administracion publica de la
region, los analisis de politicas publicas no deben dejar de considerar aspectos
fundamentales como el contexto en el que se inserta la politica y el proceso social tejido
alrededor del surgimiento, tratamiento y eventual resolucion de la cuestion, es decir, los
procesos de formacion, gestion y desempefio de la politica pdblica (Rodriguez &
Taborda, 2008).

Este estudio plantea el analisis desde la perspectiva de uno de los actores sociales que
participan del proceso social de la politica publica habitacional venezolana: los gestores
publicos habitacionales (GPH), quienes controlan los procesos de disefio, gestion y
ejecucion de las politicas en los distintos niveles gubernamentales (nacional, provincial
y municipal), generalmente en funciones de directivos, gerentes, coordinadores y
supervisores. Son actores intermediarios entre los destinatarios y el Estado, que
traducen y posicionan administrativamente las necesidades transformadas en forma de
politicas publicas de vivienda. Asi, el saber técnico se relaciona con “la formacion
profesional de clase, la construccion de instituciones y la manera social de resolver

problemas” (Fraser, 1991, p. 21).

De acuerdo al panorama anteriormente descrito, surgen los interrogantes del presente

trabajo:

¢Qué aspectos, limitaciones, posibilidades y determinaciones mas recurrentes
configuraron las politicas pablicas de vivienda en dicho periodo? ¢De qué modo se
desarrollé el proceso de formacion de esas politicas y qué contradicciones pudieron
haberse dado en la actuacion del Estado? ¢(Qué estilo de gestion revela esta toma de
posicion estatal? ;Qué desempefio tuvieron las politicas, considerando la orientacion

hacia los problemas y el reconocimiento de los sujetos destinarios? ;Qué participacion
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tuvieron los gestores alrededor de estos procesos sociales de la politica? (Qué desafios
se presentan actualmente a las politicas publicas de vivienda que intentan resolver las

necesidades y demandas de vivienda de la poblacion?

En este sentido, el objetivo general de esta investigacion es contribuir a comprender las
politicas publicas de vivienda en el estado de Lara, Venezuela (1999-2013) desde la
mirada de los gestores publicos habitacionales, como aporte original al conocimiento de
la problematica.

Los objetivos especificos son los siguientes: 1) establecer un marco contextual y
conceptual del aspecto urbano-habitacional de América Latina, especialmente
Venezuela, estado de Lara, en el periodo 1999-2013; 2) analizar y describir la
formacion, el estilo de gestién y desempefio de las politicas publicas de vivienda
implementadas en Venezuela (1999-2013) desde las percepciones de los gestores
publicos habitacionales del estado Lara; 3) proporcionar aportes en la discusion y
reflexion actual de las politicas publicas de vivienda en Venezuela, y el rol

desempefiado por los gestores pablicos habitacionales.

Dados los conocimientos previos vinculados a la realizacion de la tesis de maestria,
como también a la experiencia profesional del investigador explicitados anteriormente,
se parte de dos supuestos a priori: i) las politicas publicas de vivienda promovidas por
el Estado-gobierno venezolano durante el periodo 1999-2013 no han logrado abordar la
problematica de vivienda desde una perspectiva integral resolutiva; ii) los gestores
publicos habitacionales poseen informacidn, en base a sus experiencias, vivencias y
practicas en instituciones con competencia en vivienda y habitat, que podrian aportar
indicios, sugerencias, consistencias e inconsistencias, sobre los procesos de formacion,

los estilos de gestion, el desempefio y los desafios de las politicas publicas de vivienda.

De alli para avanzar en la comprension del fenébmeno se precisan tres abordajes: a) el
marco contextual de tema en Venezuela, caso Lara; b) el avance en el conocimiento
desde la mirada de los sujetos / gestores publicos; ¢) la discusion sobre el rol de los

mismo Y la politica de vivienda en el pais.

Para dar cuenta de todo esto, se propone un estudio basado en una metodologia
cualitativa, en integracion de las tradiciones de estudio documental, andlisis de

conversaciones y estudio de caso, con enfoque principalmente analitico interpretativo.



Por lo tanto, se consider6 como base de analisis informacion documental y
conversacional recabada en entrevistas a gestores publicos habitacionales que
participaron en los procesos de toma de decisiones en las instituciones publicas con
competencia en vivienda y habitat en dicho periodo (de 1999 al 2013). Las entrevistas
intentaron tomar muestras respecto a su posicion, fundada en experiencias y préacticas
profesionales, sobre categorias tematicas procesuales especificas. Atendiendo a las
caracteristicas de representacion antes sefialada, la seleccion de los actores-sujetos se
realiz6 por un muestreo intencionado en cadena o de bola de nieve, mientras el limite de

contenido refirié a criterios de saturacion y heterogeneidad.

Por motivos de relevancia demografica, de accesibilidad y disponibilidad de
informacién y medios del investigador, se decidié analizar las politicas de vivienda en
Venezuela (1999-2013) desde el caso de estudio del estado Lara rescatando la
perspectiva de los gestores publicos habitacionales de tres instituciones pablicas de los
niveles municipales y provinciales: Instituto Municipal de la vivienda de Iribarren
(IMVI), Instituto Municipal de la vivienda de Moran (IMVIMOR) y Fundacion
Regional para la vivienda del estado Lara (FUNREVI).

En este sentido, a continuacidn se describen los resultados de la presente investigacion:

- Contiene un marco contextual y conceptual del tema urbano-habitacional de
América Latina, especialmente Venezuela (y particular de Lara) en el periodo
1999-2013.

- Andlisis comprensivo de las politicas publicas de vivienda en Venezuela (1999-
2013) desde la mirada de uno de los actores-sujetos sociales que participan en el
proceso de provision estatal, los gestores publicos habitacionales, como avance

del conocimiento.

- Aporte en la discusion y reflexion actual de las politicas publicas de vivienda en
Venezuela para abordar la problematica de vivienda, y el rol desempefiado por
los gestores publicos habitacionales alrededor de las mismas.

Contenido y alcance de la investigacion

El desarrollo de este trabajo se estructura en cuatro capitulos. En el primer capitulo, se

sitUan historicamente las transformaciones urbano-habitacionales de las ciudades en
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América Latina ocurridas en el patron capitalista (desde la etapa de industrializacion
hasta la etapa neoliberal actual) a fin de conformar un panorama general sobre los
modos en que fueron transforméandose las ciudades en la region. Se describen aspectos
tales como la ciudad y las politicas publicas de vivienda modernas; las transformaciones
urbanas de las ciudades en América Latina en el contexto capitalista, mas
concretamente, la configuracion del sistema de ciudades, los procesos de dicha
configuracion y las principales légicas de produccion (del suelo); las politicas publicas
de vivienda en América Latina detallando los modos de abordaje estatal de la
problematica habitacional y una evaluacion reciente de las politicas. Los principales
autores que se emplean para realizar esta reconstruccion histérico contextual son:
Abramo, P.; Harvey, D.; Jaramillo, S.; Montaner, J. M.; Pirez, P.; Pradilla Cobos, E.;
Sabatini, F.; Sassen, S.; Simioni, D.; Fernandez Wagner, R.; Sepulveda, R.; entre otros.

En el segundo capitulo, presentamos el desarrollo tedrico conceptual sobre el analisis de
politicas publicas de vivienda y del gestor publico habitacional. Se realiza un recorrido
con conceptos de diferentes niveles de abstraccion que constituye el analisis de politicas
publicas de vivienda y las perspectivas del gestor publico habitacional, a fin de
reconocer las distintas nociones que suelen trabajarse en el campo academico, que
permiten construir el posicionamiento teorico del presente trabajo. Los conceptos que se
profundizan, refieren a: las perspectivas tedricas de Estado, politicas publicas y politicas
publicas de vivienda; paradigmas de analisis de politicas publicas de vivienda,
categorias tematicas, dimensiones de andlisis y actores sociales; y las perspectivas
teoricas del gestor publicos habitacional (GPH) que incluye origenes y desarrollo de la
actividad, seguido de objetivos, funciones y caracteristicas que suelen destacarlo en la
accion publica, ademas, de un paso por la (re)interpretacion y (re)posicionamiento de
las necesidades -en las politicas de vivienda- y la nocion de vivienda por estos actores
sociales. También, se presentan antecedentes sobre estudios histéricos recientes de
problematicas de politicas de vivienda en América Latina, Venezuela y Lara. Los
autores fundamentales con los que se realiza este recorrido tedrico, son: Weber, M.;
Subirats, J.; Parsons, W.; Oszlak, O.; O'Donnell, G.; Glendell, L.; Elizalde A.; Fraser,
N.; Bourdieu, P.; Max-Neef, M.; Pelli, V.; Cortés Alcala, L; entre otros.

En el tercer capitulo se realiza una descripcidén contextual de las politicas publicas de
vivienda en Venezuela (1999-2013), haciendo referencia a la situacién histérica y

estructural de las transformaciones y las relaciones mas relevantes de la dindmica
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politica, normativa, econdmica y social del pais, que dan cuenta del marco en el cual se
ha configurado la politica, asi como los limites, las posibilidades y las determinaciones
mas extendidas en dicho periodo. Los autores que se emplean para realizar esta
reconstruccion contextual son: Mascarefio, C.; Diaz Polanco, J.; Uzcategui, R.; Méndez
Cegarra, A; Dikdan, M. Y.; Bolivar, T.; Pulido, N.; CEPAL; INE; entre otros.

En el cuarto capitulo, se analiza la formacion, el estilo de gestion y el desempefio de las
politicas publicas de vivienda en Venezuela (1999-2013) desde las percepciones de los
gestores publicos habitacionales del estado Lara. Esta construccion analitica se aborda
desde el saber de los GPH de niveles municipales y provinciales del sistema de
instituciones publicas de viviendas del estado Lara, que implementaron politicas de
vivienda en Venezuela en el periodo 1999-2013.

Seguidamente, se presentan las conclusiones generales de la investigacion. En estas se
sefialan los hallazgos mas relevantes de la investigacion, asi como también quedan
sefialadas algunas reflexiones finales y lineas de investigacion que pueden continuarse a

posterioridad.

Finalmente se ofrecen referencias utilizadas y anexos (metodologicas y otros) de interés,

a fines de profundizar sobre aspectos concernientes al desarrollo del trabajo.

Fundamentos y consideraciones metodologicas

Esta investigacion aborda la compresion del proceso de las politicas publicas de
vivienda promovidas por el Estado-gobierno venezolano en el periodo 1999-2013, con
el proposito de describir y analizar elementos o peculiaridades alrededor del contexto -
de esas politicas- y del proceso social del que son partes, recuperando la perspectiva de
un grupo de actores relevantes, los gestores publicos. En palabras de Muller (2000)
plantea modos de aproximacion comprensiva relacionadas entre si: como se toman las
decisiones en el ambito de las politicas, como nacen o como se transforman las
politicas; cdmo funcionan las organizaciones publicas; y por ultimo como se evaltuan

dichas politicas.

Con una orientacion en politicas publicas, la informacion aqui reflejada es producto del
analisis, interpretacion, reconstruccion, critica de informacion subjetiva e intersubjetiva
de los -y con- gestores publicos habitacionales (GPH), quienes interactlan junto a otros

actores en el proceso social de tales politicas. No obstante, no abandona la posibilidad
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de complementar informacion derivada de otros u otras investigaciones que para Muller
(2000) permite dar una fecha precisa y averiguar las afirmaciones -0 negaciones- de los
actores de la decision.

A efecto de este trabajo, se definieron criterios -perfiles- que permitieron seleccionar los
sujetos que conformaron la muestra de los GPH, a saber: i) funcionarios con
competencia institucional en vivienda y habitat; ii) procedencia gubernamental del nivel
municipal o provincial; iii) con méas de un afo en la funcién en el periodo analizado; iv)
con responsabilidades de cargos directivos, gerenciales o coordinativos; v) en roles de
interlocucién, interpretacion, control y decisidbn de procesos de gestion urbano-

habitacional.

Las perspectivas de los GPH son constructos resultantes de conversaciones sobre
categorias tematicas procesuales de las politicas publicas de vivienda con las que
interactuaron desde sus experiencias y practicas profesionales. Para Husserl (2012), el
andlisis del lenguaje conversacional en los sujetos puede acrecentar la comprension del
mundo vivido -o la realidad vivida- y la influencia en el mismo proceso social, a partir

del estudio de las relaciones entre lo que piensan y su manera de accionar.

Cabe considerar que este mundo vivido se caracteriza por pluralidades, incertidumbres,
conflictos y hasta incompatibilidades, de lo que se desprende que podrian coexistir
significaciones multiples, ambiguedades e inconsistencias entre si (Wagenaar, 2007
citado en Diaz Ruiz, 2017). En otras palabras, de la indagacion de los GPH podrian
derivarse mas de una perspectiva -consistente o inconsistente- sobre una misma
categoria tematica consultada, lo que podria aportar indicios, sugerencias, consistencias

y por qué no, inconsistencias de las politicas publicas de vivienda.

La informacidn que se buscé indagar en los GPH son los referidos a sus percepciones en
base a las experiencias y practicas profesionales alrededor de las politicas publicas de
vivienda implementadas en el periodo 1999-2013, en las categorias de analisis
detalladas en Capitulo Il, provenientes de diferentes trabajos (Oszlak & O'Donnell,
1995; Rodriguez & Taborda, 2008): formacion, estilo de gestion y desempefio de la

politica.

En cuanto a la decisién sobre el nimero de GPH relevados para este estudio, se
consideraron las reflexiones de Rodriguez, Gil & Garcia (1999), Valles (2002) y Pérez

Serrano (2004), quienes refieren que, en los métodos cualitativos, el nimero de
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componentes no persigue la representacion estadistica, sino una representacion de
caracter tipoldgica y socio-estructural, de acuerdo con los propdsitos de la investigacion
y las contingencias de medios y tiempos (Sandoval, 2002). Asi comprendida, esta
representacion viene dada por su condicién intencionada en busqueda de datos ricos de
informacidon (Patton 1988 citado en Sandoval, 2002).

Atendiendo a las caracteristicas de representacion cualitativa antes sefialada, la
seleccidn de los actores-sujetos viene dada por un muestreo intencionado en cadena o de
bola de nieve’, mientras el limite de contenido refiri6 a criterios de saturacion®,

heterogeneidad y accesibilidad®.

A continuacion se aportan otros detalles metodoldgicos respecto de a) las técnicas de
recoleccién de informacidn; b) trabajo de campo; c) técnica de andlisis de informacion;

d) rigor metodologico; e) consideraciones éticas.

a) Las técnicas de recoleccion de informacion

El estudio de documento ha sido la técnica considerada para cumplimentar el objetivo
especifico orientado a establecer un marco contextual y conceptual del aspecto urbano-
habitacional de América Latina, especialmente Venezuela, estado de Lara, en el periodo
1999-2013. Las fuentes documentales constituyen una fuente fidedigna y préactica para
revelar los intereses y las perspectivas de comprension de la realidad, que caracterizan a
los que lo han escrito (Sandoval, 2002) y al contexto que intentamos abordar. La
seleccion de esta técnica se realiza sobre la base que constituye un excelente punto de
entrada para capturar informacion cualitativa valiosa que permita adentrarnos en el

contexto -histérico y estructural- que decidimos abordar, describir y analizar.

Por otra parte, la entrevista semi-estructurada de caracter individual ha sido
considerada para recabar la informacion conversacional a fin de cumplimentar con el

objetivo especifico relacionado a analizar y describir la formacidn, el estilo de gestion y

" La estrategia de esta seleccion consiste en encontrar un caso perteneciente al grupo objeto de investigacion y éste
lleva al siguiente y al proximo, y asi sucesivamente hasta alcanzar el nivel de informacion suficiente para dar por
terminada la investigacion (Patton, 1988 citado por Sandoval, 2002).

8 Establece el momento en el que el investigador se percata de que afiadir datos nuevos a su investigacion no ocasiona
una compresion mejor del fendmeno estudiado, o en otra palabras, el investigador no encuentra por parte de los
informantes mas explicacion, interpretacion o descripcion del fenémeno estudiado, tal como lo refieren Rodriguez et
al. (1999), Valles (1997) y Pérez Serrano (2004).

® Se emplea a proposito de lograr el mejor proceso comunicativo y alcanzar la maxima variabilidad en la
comprension del fendmeno estudiado (Losada & Lopez, 2003).
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desempefio de las politicas publicas de vivienda implementadas en Venezuela (1999-

2013). Tal decision se realiza sobre la base de los siguientes criterios:

- Necesidad de abordar directamente a relatores cooperantes del grupo de estudio,

a fin de resaltar la importancia de la investigacion y motivar su participacion.

- Obtencion de informacion no planificada, abierta y auténtica, ya que la
interaccion que se produce en esta técnica hace que las ideas afloren con méas

facilidad para los participantes.

- Registro de experiencias y practicas de los actores-sujetos (GPH), de una manera

abierta, intensiva y contextualizada.

- Posibilidad de ayudar al entrevistado a aclarar dudas, realizar preguntas y
replanteo de preguntas, sondear razones y motivos, realizar aclaratorias, asi

como puntualizar aspectos especificos del tema tratado.

Acerca del disefio, se ide6 y organizé una guia de entrevistas (Ver Anexo 4) para ser
abordadas a modo de conversacion con los GPH, con una redaccion y orden de
preguntas, de repuesta libre o abierta, igual para todos los entrevistados. Las preguntas
de la guia de entrevista fueron redactadas atendiendo a los objetivos de estudio y marco
teorico, resumidos en un esquema de analisis de las politicas publicas de vivienda (Ver

Tabla 4 en seccion 2.3.3), bajo el asesoramiento de la directora del estudio.

Este disefio implica no solo un modo de abordaje ordenado y tematico -respecto a
procesos y desafios de las politicas publicas de vivienda- ante los sujetos objeto de
estudios -GPH-, sino también, posibilita al entrevistador preguntar o repreguntar al
entrevistado sobre estos aspectos -u otras especificidades valiosas que emergieran de la

conversacion- que correspondieran a las categorias tematicas consideras.

b) Eltrabajo de campo

La actividad de campo inicié con visitas a las instituciones publicas de vivienda
consideradas en el estudio. Esto llevo progresivamente a la identificacion y focalizacion
de sujetos que correspondan con el perfil de GPH preestablecidos a saber: competencia
institucional en vivienda y habitat, &mbito de procedencia gubernamental, tiempo en el
ejercicio de la funcion en el periodo analizado, tipo de responsabilidad de cargo y rol

desemperfiado. Las entrevistas se lograron realizar en dos momentos, segundo trimestre
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de 2017 y cuarto trimestre de 2018, al detectar después del primer ciclo de recoleccién -
y analisis respectivos- que se requerian mas entrevistas para lograr heterogeneidad y
saturacion de la informacion suministrada. A continuacion se presenta tabla resumen de

de las entrevistas realizadas:

Tabla 1.
Ficha técnica de las entrevistas dirigidas a los GPH del estado Lara

Campo de estudio Politicas pablicas de vivienda en Venezuela (1999-2013)

L i Instituciones publicas del nivel provincial y municipal
Instituciones de Analisis
del estado Lara

Gestores publicos del Instituto Municipal de vivienda de Iribarren
Sujetos de Observacion (IMV1), Instituto Municipal de vivienda de Moran (IMVIMOR) y
Fundacidn Regional para la Vivienda del estado Lara (FUNREVI)

Ambito territorial Provincia de Lara (Venezuela)

Tipo de entrevista Individual semi-estructurada

Intencionado tipo cadena (o bola de nieve) con limite de

Procedimiento de muestreo | contenido de saturacion, heterogeneidad y accesibilidad

Fecha trabajo de campo Segundo trimestre de 2017 y cuarto trimestre de 2018

Tratamiento de la

. ., Anélisis de contenido conversacional
informacion

Fuente: Elaboracién propia (2020).

A los sujetos contactados se le brindo informacion referida a los objetivos perseguidos
con la investigacion y la necesidad de aplicar entrevistas como medio de relevamiento
de informacién (Ver modelo de correspondencia dirigida a GPH en Anexo 5). El
propdsito fue concretar la participacion de estos en el estudio y referenciar a otros GPH

con disposicion a participar, como en efecto sucedio.

Después de esta etapa de reuniones y concrecion de participacion de GPH en el estudio,

se procedio progresivamente a realizar las entrevistas.

Sobre la especificidad de las entrevistas, al momento de aplicarlas se considerd las
condiciones de tiempo, lugar y registro de las entrevistas, atendiendo a la privacidad,
preferencias y comodidad del entrevistado con el objeto de maximizar el flujo
informativo, como lo refiere Valles (1997), que se habia iniciado en la etapa de contacto

informal.
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En este sentido, el modo de trabajo fue flexible, pactdndose previamente aspectos como
lugar, dia y hora del encuentro, y tipo de encuentro (presencial o virtual), en funcién de
las condiciones de los GPH para que se expresaran libre y espontaneamente. Previo y
posterior al encuentro de las entrevistas, el investigador facilité al participante un
nimero de contacto telefonico y/o un correo electronico, para aclarar posibles

inquietudes o dudas.

El tiempo medio estimado de las entrevistas fue de una hora, atendiendo las
indicaciones para este tipo de técnica (Alvarez, 2007). Sin embargo, cuando superaron
este tiempo, se decidié no interrumpirlas por respeto al entrevistado y la necesidad que

demostraban al contar sus experiencias.

Finalmente, las conversaciones transcritas fueron ofrecidas a los sujetos entrevistados
para corroborar que se sintiesen identificados tanto con los resultados y conclusiones

aportadas hasta el momento, y permitirles hacer las correcciones, si asi lo requirieran.

c) Las técnicas de analisis de informacion

En consideracion del volumen y variedad de informacion documental y conversacional
recabada, se empled la técnica de analisis de contenido que llevo a construir el nucleo
descriptivo y/o interpretativo acerca del proceso social de la politica de vivienda

analizada.

Respecto a la informacion documental se siguen las consideraciones de Sandoval
(2002), efectuandolas de la siguiente manera: se realizo el rastreo e inventario de los
documentos existentes y disponibles; se clasificaron los documentos identificados; se
seleccionaron los documentos més pertinentes para los propdsitos de la investigacion; se
llevé a cabo una lectura en profundidad del contenido de los documentos seleccionados
para extraer elementos de analisis y consignarlos en notas marginales que registren los
patrones, tendencias, convergencias y contradicciones que se fueron descubriendo; y por
altimo, se realiz6 una lectura cruzada y comparativa de los documentos en cuestion, ya
no sobre la totalidad del contenido de cada uno, sino sobre los hallazgos previamente

realizados, a fin de construir una sintesis comprensiva total sobre la realidad analizada.

Por otra parte, el tratamiento de la informacion conversacional, con el objeto de

observar y reconocer el significado de lo recabado para su analisis e interpretacion,
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contempl6 un proceso ordenado, sistémico y reflexivo, que para Alvarez (2007) y

Blasco & Pérez (2007), incluye las siguientes fases:

- La fase de organizacion: implica ordenar por categorias tematicas del objeto de
estudio, lo que, junto al plan especifico de andlisis cualitativo, orienta la
clasificacion de los datos (Rodriguez et al, 1999).

- La fase de reduccién de datos: implica el paso por tres sub-tareas, atendiendo a
criterio tematicos; identificacion y clasificacion de unidades, o lo que es lo
mismo, la clasificacion conceptual de unidades que son cubiertas por el mismo
topico; y la correspondiente codificacion que es la accion de asignar a cada

unidad un indicativo de categoria.

- La fase de verificacion de conclusiones: implica el agrupamiento y sintesis de la

informacion tratada en las fases anteriores.

Bajo este esquema de trabajo, se realizaron las transcripciones de las diferentes
entrevistas, atendiendo a las diferentes matizaciones del lenguaje utilizado vy, tras una
lectura de los textos originales que emergieron de las entrevistas, se agruparon las citas
y parrafos que capturaron alguna idea especifica correspondiente a las categorias
tematicas consideradas, en relacion a los objetivos de la investigacion contrastandose

con el marco tedrico del estudio.

Posteriormente, se realizaron las sintesis respectivas que fueron reagrupadas en funcién
de relaciones de semejanzas o diferencias entre los niveles gubernamentales de los GPH

considerados.

d) Elrigor metodoldgico

Los criterios regulativos -0 de calidad- en base a la metodologia trabajada
correspondieron a los parametros de veracidad, aplicabilidad, consistencia y neutralidad
(Miles & Huberman citado en Sandoval, 2002; Lincoln & Guba, 1985; citados en
Rodriguez & Valldeoriola, 2009).

En el criterio de credibilidad se consideraron dos aspectos importantes para el estudio.
El primero, consistente en presentar informacion significativa y rica de los contextos
investigados, mostrando una estrecha relacién entre las categorias de analisis y los

objetivos de estudio. Y el segundo, buscé la confirmacién y consenso de los resultados

-15 -



y conclusiones que fueron emergiendo del proceso investigativo por parte de los sujetos

de estudio, para comprobar si se sentian representados por ellos.

En el criterio de transferibilidad de la informacion, si bien los resultados que se
muestran en el presente estudio son transferibles Unicamente a contextos que compartan
similitud demogréficas y socio-culturales con el que se recaban en los relatos, tanto la
matriz de analisis y la propuesta metodoldgica desarrollada para el andlisis de las
politicas publicas de vivienda desde los GPH, si pueden ser aplicables a otros contextos.

El criterio de dependencia hace alusion al grado en se repetirian los resultados de volver
a aplicarse la investigacion A partir de esta consideracién, se asumié que el
conocimiento mostrado en el presente estudio es una creacion compartida entre sujetos
de estudio e investigador, asi, los paradigmas asumidos desde el marco teérico influyen
en la generacion del saber. En este caso, se hizo necesario introducirse en la realidad
vivida (Husserl, 2012) del objeto de analisis, para poder comprenderlo tanto en su
l6gica interna como en su especificidad. Atendiendo a esto, el papel del investigador se
fijo como un instrumento flexible de la indagacion, en el cual la reflexion emerge como
un elemento fundamental, dado que el investigador no se excluye del estudio, sino que
se convierte en un intérprete para obtener datos y comprender la experiencia del otro.
Este proceso de reflexion a su vez, estuvo basado en la flexibilidad, adaptandose,

transformandose y rehaciéndose conforme avance el estudio.

Por altimo, el criterio de confirmacién refiere a la posibilidad de la replicabilidad del
estudio por parte de otros, lo cual quedd reflejado en la utilizacion de técnicas y
procedimientos intersubjetivos que, a lo largo de todo este capitulo metodologico,
presentdndose un registro suficiente de estos ya sea para su constatacion, si asi se lo

requiere, o para proseguirlos en estudios ulteriores.

e) Las consideraciones éticas

La perspectiva cualitativa enfrenta grandes dilemas o desafios éticos, por cuanto
intentan un acercamiento a la realidad social a partir de la utilizacién de datos no
cuantitativos, y donde el investigador desempefia un rol de intermediario o vehiculo
para develar la estructura del hecho que permita su comprensién (Mejia, 2004). Por otro
lado, las caracteristicas de la metodologia de contacto con los sujetos que se estudian,

dificultan el distanciamiento moral, y en ciertos casos empujan a cuestionar los
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métodos, conocimientos y el papel de la investigacion cualitativa. Ante lo anteriormente
expuesto, se exponen algunas consideraciones referidas al desarrollo del presente
estudio.

En el proceso investigativo se procuré actuar de manera clara y sin ocultar los
propositos de estudio al abordar a los GPH. Al mismo tiempo, en la etapa de disefio se
procurd informacion previa relativa a la idoneidad de los entrevistados en funcion de los
perfiles preestablecidos; procedencia gubernamental, cargo, responsabilidades, tiempo
en la gestion puablica, entre otros.

La identidad de los actores, por razones de confidencialidad previamente pactada como
condicion de aportar informacién, no serd relevada y solo han tenido un uso académico

para la presente investigacion.

El estudio se circunscribe al concepto de pragmatismo ético (Joas citado por Cerillo,
2009) que exige permanentemente una actitud critica y creativa para resolver las

situaciones de conflicto moral segun se presenten.

Los resultados de este trabajo intentan integrar el equilibrio entre el conocimiento
respetuoso con los discursos de los sujetos, renunciando a la cosificacion de aquellos a
quienes estudia, con la imprescindible intervencion activa y reflexiva del investigador -a
través de la interpretacion, formalizacion y el analisis- a fin de construir la realidad
social, clarificar la aportacion realizada y garantizar el rigor epistemologico y

metodologico del estudio.

El estudio obedecié a una iniciativa del investigador para realizar aportes a la
comprension de las politicas publicas de vivienda en Venezuela, en el periodo 1999-
2013. Se deja claro que, no se recibié financiamiento de Entes privados que lleven a
suponer que los resultados mostrados en este trabajo se vieran sesgados para beneficiar

agentes de poder.
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CAPITULO |

TRANSFORMACIONES URBANAS-HABITACIONALES
DE LAS CIUDADES EN AMERICA LATINA

1.1 Introduccion

Este capitulo desarrolla las transformaciones urbanas-habitacionales de las ciudades
modernas en América Latina, a partir de una perspectiva regional sobre la configuracién
de las ciudades en el tiempo, indagando sobre los modos de ocupacion del territorio, de
las desigualdades socio-espaciales generadas y de las diferentes formas de abordaje

publico de la problematica con politicas de vivienda.

Con este propoésito se realiza, en primer lugar, un breve repaso por los inicios de la
ciudad y las politicas publicas de vivienda modernas y las formas de incidencia del
modelo capitalista en la configuracion de las ciudades. Se continda con una exposicion
de las transformaciones urbanas de las ciudades en América Latina, incorporando
aspectos como la configuracion urbana, los procesos relacionados a tal configuracion y
las l6gicas de produccion de ciudades. Posteriormente, se trabaja la configuracion de las
politicas pablicas de vivienda en la region, a partir de los modos de abordaje publico de
la problematica con politicas de vivienda y una evaluacion de las recientes politicas
publicas implementadas. Finalmente se realiza una sintesis de lo abordado en el

capitulo.

1.2 Laciudady las politicas publicas de vivienda modernas

El proceso de industrializacion capitalista inicié en la segunda mitad del siglo XVIII en
el Reino Unido, extendiéndose unas décadas después a parte de Europa (Bélgica,
Francia y Alemania) y EUA, y a finales del XIX a Japdn, Rusia, Espafia e Italia. Tal
desarrollismo industrial influencio la transformacion de economia rural basada
fundamentalmente en la agricultura y el comercio, a una de caracter urbana,
industrializada y mecanizada (Chaves Palacio, 2004) que llevo progresivamente al
crecimiento de las ciudades, como también de fendmenos asociados: la urbanizacion, el

crecimiento poblacional, la desertizacion rural y emigracion (Cortés Alcala, 1995b).
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Asi, comienza a configurarse la problemética de vivienda, denominada por Friedrich
Engel hacia 1872-1873 como “penuria de la vivienda” en su obra Contribucion al
problema de la vivienda (1975). En este texto, Engel denuncia que, hacia la mitad del
siglo XIX, esta problemética afectaba cerca de un 90% de la poblacion de las ciudades
de Europa. Esta situacion se vincula con la profundizacion de las malas condiciones
habitacionales para los obreros como consecuencia de la afluencia de la poblacion hacia
las grandes ciudades, que llevaron al alza de los alquileres, una mayor aglomeracion de
inquilinos en viviendas y, para algunos, la imposibilidad total de encontrar albergue.
Asi, el abordaje de esta problematica, explica Engel (1975), se restringi6 a la
produccion del modelo residencial con viviendas obreras cada vez mas escasas y caras,

y al mismo tiempo, especulativa del sistema de alquiler de los inmuebles.

Las consecuencias de las desigualdades socio-espaciales de las ciudades generadas a
partir del proceso de industrializacion, causaron gran preocupacion -especialmente en
Europa- por el problema de la vivienda (Diaz Zoido citado por Cortés Alcala, 1995b), lo
que provoco la intervencion del Estado y de la sociedad burguesa, sentando las bases a

lo que posteriormente podra ser definido como politicas de vivienda.

Para Cortés Alcala (1995b), estas intervenciones fueron definidas desde distintas
corrientes de accion: higienistas, duras, reformistas y radicales. Las acciones higienistas
implicaron en medio abierto, derribar barrios, construir casas higiénicas y baratas que a
la vez favorecieran la salud del obrero; las duras implicaron actuaciones de gran
profundidad sobre la trama urbana de la ciudad -intervenciones fisicas de ensanches y
reformas interiores-, especialmente en espacios mas conflictivos y problematicos desde
la perspectiva higiénica y social; el reformismo abord6 el problema de la vivienda
mediante soluciones que no implicasen cambios radicales en la estructura social y; las
radicales unificaron la conviccion que era posible transformar la sociedad introduciendo
cambios radicales en sus estructuras, potenciando alternativas de convivencia y

produccién.

En este periodo se observa la voluntad social para encontrar soluciones a la nueva
problematica, realizando experimentos, tanteos y propuestas, que incluian objetivos
higienistas, criterios racionales, métodos cientificos, el uso de nuevas técnicas y nuevos
materiales. Estas variables, para Montaner (2015), tuvieron influencia a principios del
siglo XX en las normativas, politicas y proyectos con fuerte arraigo estatal en Europa
(Holanda, Alemania, Austria, Italia, Espafia, Suiza), RSFSR y EUA.
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En este marco, Holanda en 1901 establece la Woningwet (Ley de la vivienda) que
promovia la vivienda social, asi como la tradicion de creacion y negociacion
comunitaria de los nuevos terrenos ganados al mar (los pdlderes). Por su parte, en
Alemania se definia el derecho a un alojamiento salubre para todo ciudadano aleman y
la obligacion del Estado en garantizarla, como se deja ver en la Constitucién de la
Republica de Weimar de 1919, para posteriormente en 1926 aprobar el Reglamento
sobre la vivienda. En Austria (entre 1923-1933) se extendieron los Hofe (patios)
vieneses, donde se evidencia el lugar especial concedido a la vivienda social desde la
politica nacional y municipal. En la RepUblica Socialista Federativa Soviética de Rusia
(RSFSR), a partir de 1927 se comienzan a implementar como politica los proyectos de
“Casa Comuna”, incorporando avances en los nuevos tipos de vivienda que
promovieron la vida en comunidad. En EUA se da apertura a las primeras leyes
Estadunidense de la vivienda (la National Housing Act de 1934 y la Housing Act de
1937, entre otras).

A mediados del siglo XX, en un contexto posguerra marcado por una crisis habitacional
muy grave, se planteé la necesidad de llevar adelante la produccion masiva y rapida de
viviendas, pensadas principalmente en unidades vecinales como base de los tejidos
residenciales. Entre las experiencias de politicas de vivienda mas representativas se
encuentran los grands ensembles y las villes nouvelles en Francia, y las new towns en
Gran Bretafia'®; politicas que con el paso del tiempo, acarrearon nuevos problemas de
precariedad y fragmentacion dado la baja calidad urbana respecto a la insuficiencia de
equipamientos y transporte publico, el poco cuidado en el disefio y amueblamiento
urbano, la imposibilidad de potenciar sentido de pertenencia, un mayor crecimiento del

previsto inicialmente, entre otras debilidades.

Por su parte, en América Latina, en las décadas centrales del siglo XX, también se
promovieron algunas politicas sociales con algunos ejemplos emblematicos: en Cuba, el
programa de construccion de barrios como el de la unidad vecinal Camilo Cienfuegos
(1959-1963), realizado tras la Revolucién Cubana por el Instituto Nacional de Ahorro y

Vivienda (INAV); en Uruguay, las experiencias de las Cooperativas de Viviendas

10 Otras experiencias en Europa, por ejemplo tuvieron lugar en Espafia a través de la politica de “poblados dirigidos”
en Madrid y Barcelona, cuyo proposito era sustituir barracas autoconstruidas por viviendas ubicadas en conjunto
habitacionales organizadas en viviendas duplex en hilera, bloques y torres. Se replicaron también, experiencias
parecidas de programas de viviendas colectivas, en Italia bajo la gestion del INA-Casa (a partir de 1950 en Roma,
Milan, Venecia y Matera), en Alemania (a partir de 1957 en Berlin) y en Suiza (a partir de 1961 en Berna).
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dirigidas a las rehabilitaciones barriales; en Chile, las politicas de vivienda social
barrios para la clase media (durante la presidencia de Eduardo Frei), viviendas
populares construidas en edificios en altura (presidencia de Salvador Allende) y, de
promocion privada y la ayuda directa entre promotores y compradores (en la dictadura
de Augusto Pinochet), que a largo plazo se constituirian en grandes guettos de vivienda
dada la baja calidad urbana respecto a la localizacién, movilidad, hacinamiento e
insuficiencia de equipamientos (Montaner, 2015).

Otros ejemplos de resultados de estas politicas son: en Brasil, experiencias
habitacionales colectivas de gran escala, como los conjuntos parque Guinle (1948) y
Pedregulho (1950-1952) ubicado en Rio de Janeiro, y conjunto Verzea do Carmo
(1942), edificio COPAN (1951) y conjunto Zezinho Magalhdes Prado (1967) en Séo
Paulo; en México, el conjunto de viviendas modernas Presidente Miguel Aleman (1947-
1949), hecho en grandes bloques, y conjuntos de blogues y torres racionalistas de
Nonoalco-Tlatelolco (1964-1970) situados en ciudad de México; en Argentina, algunas
experiencias similares de grandes barrios como el conjunto de los Andes (1928)
inspirados en los Hofe vieneses localizado en el barrio de Chacarita, conjunto Lugano |
y 11 (1965-1973) tipico barrios de vivienda moderna repetitiva, y Villa Soldati (1973-
1977) en Buenos Aires, conjunto en altura construido para ser habitado tras la
erradicacion de las villas de emergencias que impuso la dictadura de entonces, que a
posteriori termina convirtiendose en un gran guetto, dada las limitaciones de

equipamiento y degradacion fisica dada la falta de mantenimiento (Montaner, 2015).

Todas estas experiencias de los dos primeros tercios del siglo XX develan, para
Montaner (2015), la evolucion de una légica racionalizadora bajo dos tradiciones: la que
se ha basado en la repeticion de la misma célula, en casos con ciertas variantes; y la de
diversidad, sintesis del racionalismo y ciudad jardin, cuya diversidad se ha reforzado en

la posmodernidad.

Para el autor, cuando en los afios sesenta la tradicién racionalista entré en crisis'' y se
busc6 una mayor variedad y versatilidad de soluciones, se consolidaron cuatro
aportaciones criticas, de distintas escala, para la transformaciones de los sistemas de
proyectos de viviendas en la ciudad: 1) la contribucién del organicismo para avanzar,

hacia una arquitectura mas viva y versatil, adaptable y bien orientada, acorde con los

1 Vinculada “a la manera centralizada y convencional, excesivamente definida y repetitiva, de proyectar la vivienda
social” (Montaner, 2015, p. 62).
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sentido y experiencias del ser humano; 2) el reconocimiento del urbanismo informal y el
desarrollo de las diversas politicas de autoconstruccion y de participacion de los
usuarios en los paises en desarrollo; 3) la consolidacion de la denominada critica
tipoldgica que surgié en el contexto de la cultura de la Europa mediterranea,
esencialmente en Italia y dentro del pensamiento estructuralista; 4) la evolucion de la

arquitectura neoplacista y estructuralista holandesa en favor del espacio libre y flexible.

En sintesis, todas estas experiencias, independientemente de la diversidad resolutiva y
las criticas de las que pudieran ser objeto, muestran la aparicién y evolucién de las
politicas publicas y proyectos de viviendas considerados en el marco de la produccion
de la ciudad. Evidencian el pasaje de propuestas basadas en valores cuantitativos y
productivos, hasta devenir en otras, de valores cualitativos y colectivos, visiones que

hoy dia coexisten y en casos se superponen.

1.3. Laincidencia del modelo capitalista en la configuracion de las ciudades

El caracter expansivo del capital, y por ende del sistema capitalista en su progresion
historica, ha ido articulando en torno a su modelo todos los espacios geograficos del
mundo hasta amalgamarlo en un sistema globalizado como el que conocemos en la
actualidad (Teran, 2012). Sobre esta idea, Harvey (1977; 2004; 2009), historiza cdémo
las ciudades, desde sus inicios, han surgido y se han reestructurado mediante
concentraciones geograficas y sociales a partir de un producto excedente que los
capitalistas producen perpetuamente en su busqueda de beneficios. Esto es, “una
circulacion geografica de servicios y bienes excedentes, un movimiento o de gente y, en

una economia monetaria, una circulaciéon de inversiones, dinero y crédito” (Harvey,

1977, p. 258).

Harvey sefiala que el avance expansivo -0 reubicacion- del capital encuentra en el
proceso de urbanizacion espacial un especial dispositivo a la hora de absorber el
producto excedente -0 excedente de capital-, dispositivo que ha llevado a modificar los
espacios geogréficos, estilos de vida y los sujetos ubicados en él. Asi entendido, el
urbanismo como fendmeno general “no debe ser considerado como la historia de las
ciudades particularmente consideradas, sino como la historia del sistema de ciudades,
dentro de las cuales, entre las cuales y alrededor de las cuales circula el excedente”

(1977, p. 261).
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La economia espacial, estructurada de esta manera, estd sujeta a constantes
sustituciones, interrupciones, colapsos, cambios y crecimientos de la circulacion
geografica del excedente (Harvey, 1977). En algunos casos, los cambios geogréficos
consiguen preservar el nivel global de urbanizacion y la cantidad global de circulacion
de excedente, mientras que las ciudades pueden, individualmente, morir, estancarse o
crecer: la adaptacion y la sustitucion de la circulacion del excedente permiten que surjan
nuevas configuraciones geogréficas a fin de reemplazar a las viejas. En otros casos, la
cantidad de excedente en movimiento aumenta y el proceso de urbanizacion muestra un
crecimiento global dentro del cual las ciudades, individualmente, pueden morir,

estancarse o crecer.

Harvey advierte también acerca de la tendencia histérica hacia una crisis de
reproduccion del capital. Por un lado, la permanente necesidad de encontrar sectores
rentables para la produccion y absorcion de capital excedente conforma la politica del
capitalismo y enfrenta al capitalista con diversas barreras a la expansion continua y libre
de inconvenientes. Aporta Harvey (2004) sobre esta especial dialéctica de atraccion y

repulsion que muestra la acumulacion del capital,

Gran parte de la destruccion creativa que estamos presenciando dentro del
proceso urbano debe entenderse en funcion de tales contradicciones internas
dentro de la dinamica de la acumulacion de capital en general. Pero otra parte
proviene de la competencia cada vez mas ruinosa entre lugares (sean estados-
nacién, regiones, ciudades o incluso jurisdicciones locales menores), que se ven
forzadas a venderse a un coste minimo a fin de atraer un capital de alta movilidad
(p. 185).

Este proceso, inherente al capitalismo, no resuelve el problema de la desigualdad social
establecida en ella, pues la expansion del capital es un proceso dinamico que transforma
y traslada el valor, y siembra las contradicciones sociales, que si bien pueden resolverse
momentaneamente, estas vuelven a replicarse en nuevas formas. La modernizacién de
lugares con precariedad estructural desplaza a los sujetos que antes residian en ellos,
que ya no pueden cubrir los costos de revalorizacién del espacio; como resultado, estos

sujetos pasan a crear nuevos espacios precarios generalmente periféricos. De esta

12 Harvey también advierte sobre “la tendencia a que la circulacion del excedente Sea minada por el fallo econédmico
y social de los mecanismos que permiten la creacion de excedente” (1977, p.257).
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manera, la lucha por el espacio en las ciudades se encuentra imbricada en la lucha de

clases, es decir, una lucha entre ricos y pobres (Teran, 2012; Secchi, 2015).

Asi, cuando el mantenimiento de la tasa de ganancia media capitalista y el proceso de
acumulacién entra en una crisis geogréfica, y por ende historica, los mecanismos de
desposesion se agudizan (Teran, 2012). Esto implica que el “derecho a la ciudad”, la
calidad de vida urbana, como también la misma ciudad, se han convertido en mercancia.
Especialmente en la globalizacion del neoliberalismo®®, el capitalismo en la actualidad
ha encontrado variables de estabilizacion como resultado de la privatizacion, la
desregulacion, la apertura de las economias nacionales a empresas extranjeras y la
creciente participacion de los agentes econdémicos nacionales en los mercados globales.
Particularmente la reproduccion de la vivienda, la infraestructura, los servicios y de los
suelos urbanos depende de nuevos dispositivos financieros, y estos a su vez son

impulsados por los sectores inmobiliarios que presionan a una desposesion del espacio.

Otros trabajos (Sassen, 2001, 2006, 2009) han analizado mas ampliamente la
globalizacion de la economia en su fase actual influenciada por las tecnologias de la
telecomunicacion e informacién y el incremento asociado de la movilidad del capital™.
Este contexto ha llevado a la neutralizacion de las distancias geograficas con una
reorganizacion de los territorios que articulan el nuevo sistema econdmico. A manera
general, esto ha llevado a un debilitamiento de lo nacional como unidad espacial y la
prevalencia de otras unidades como: subnacionales (ciudades y regiones), las regiones
transnacionales (dos o mas ciudades subnacionales) y las entidades supranacionales

(mercados digitalizados y bloques de libre comercio).

Maés precisamente las tecnologias de comunicacion e informacion han dado lugar a
nuevos correlatos espaciales de centralidad y desigualdad entre ciudades y en el seno de
las mismas (Sassen, 2009). Por un lado, en los correlatos espaciales se identifican hasta
tres formas de constitucion de centralidad: el distrito financiero de las ciudades continla

siendo una forma clave de centralidad pero esta profundamente reconfigurado por los

3 para Harvey (2004, 2007) el proyecto neoliberal que se consolidé a principios de las década de los 80 pretendia
fundamentalmente restablecer el poder de clases dominantes. Este modelo desencadend las presiones competitivas y
la utilizacion del capital financiero como medio para asegurar la consecucion de las tasas de beneficio mas elevadas
posibles, apoyandose para ello, en aparatos estatales ddciles colaborando en tal expansion previa a sufrir importantes
presiones -para que adoptaran politicas neoliberales- que supuso el abandono del estado de bienestar. Este proceso de
transformacion estatal ha permeado hasta llegar al nivel de los gobiernos locales, especialmente alli se han vistos
obligado en diversos grados a asumir iniciativas mas propias de empresas privadas creando buenos climas para los
negocios -a cualquier precio- que fomentan la competencia entre ciudades y regiones metropolitanas.

4 Para Sassen (2009) el auge de los mercados de valores ha supuesto el aumento del capital susceptible de ser
movilizado.
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cambios tecnoldgicos y econdmicos; el centro puede extenderse hasta abarcar un area
metropolitana en forma de reticula con nodos de intensa actividad financiera articulados
mediante ciberrutas o autopistas digitales; la formacion de centros transterritoriales
constituidos sobre la telematica e intensas transacciones econémicas especialmente de
mercados financieros, servicios y de inversiones. Por otro lado, sin obviar las mejoras
de infraestructura y conectividad entre circuitos globales que han llevado a un nivel
significativo de expansion de las areas urbanas y redes metropolitanas de los centros de
negocios, asi como un dinamismo econémico considerable, el problema de la
desigualdad socio-residenciales continta intacto. La marcada orientacion a los mercados
financieros de estas ciudades plantea cuestiones relativas al funcionamiento de las
naciones-Estados, sus regiones y las estructuras econémicas y sociales de las ciudades
mismas. Se ha producido una profunda desigualdad en la concentracion de los recursos
y la actividad estratégica dentro de cada una de las ciudades y en relacion con otras de
sus mismos paises, al mismo tiempo que se observa la transnacionalizacion de la mano
de obra y la aparicion de comunidades e identidades translocales que han dado lugar a
consecuencias como el desempleo, las migraciones, la destruccion de la tierra y el agua,

entre otros.

Sassen (2015) mas recientemente, en el contexto de crecimiento urbano global generado
por la globalizacion de la economia, considera que este crecimiento “tiene limites” a
nivel de recursos, como se comienza a ver en areas del sur global como Africa, Asia y
Latinoamérica. La limitacion tiene que ver con que mas de 150 multinacionales y 36
gobiernos del norte global se basan en un modelo de produccion que depende de los
recursos de paises del sur global, y para extraerlos, expulsan a poblaciones periféricas

hacia las ciudades.

Para Sassen (2015, 2019) estas alteraciones geogréaficas de las ciudades generadas por el
sistema capitalista, en coincidencia con los andlisis de Harvey (1977; 2004), son
complejas y dificiles de resolver. No obstante, esta autora valora como positivo avanzar
sobre practicas y proyectos locales, capaces de lograr avances parciales de ciudades y

barrios, que aspiran a cambiar el sistema econémico del capital.

De acuerdo con estos desarrollos histérico-geograficos, existe una estrecha relacion
entre el capital y la produccidn -y reestructuracion- de las ciudades que conocemos en la
actualidad. Esto es, un modelo de acumulacién de capital avanzando en reproduccion a

través de la urbanizacién espacial del sistema de las ciudades, en el que coincidimos con
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el planteo de algunos autores que las desigualdades socio-espaciales generadas son un
elemento en cual se apoya para justificar la intervencion de modernizacion sobre las

mismas.

1.4 Transformaciones urbanas de las ciudades en América Latina

Las transformaciones urbanas del sistema de ciudades en el mundo parecen, desde el
consenso académico, haber seguido transformaciones complejas, diferenciadas y con
particularidades propias (Harvey, 1977, 2004, 2007; Sassen, 1999; Castells, 2004)
determinadas historica y geograficamente por el capital y sus agentes de mercados
(Engel, 1975; Harvey, 1977, 2004; Sassen, 1999), dando lugar a una revolucién urbana
de la sociedad caracterizada por transformaciones -econémicas, demograficas, sociales,
espaciales, entre otras- donde predomina la problematica urbana (Lefebvre, 1972,
1998).

En el marco de las consideraciones anteriores resulta imprescindible reconocer las
particularidades del proceso de urbanizacion de las ciudades de América Latina, en
especial, qué procesos urbanos tuvieron lugar, como fueron configurandose y desde quée

l6gicas se produjeron.

A continuacion, abordamos estas cuestiones a parir de la consideracion de tres aspectos.
En primer lugar, ubicaremos historicamente la configuracion urbana de las ciudades en
América Latina en el contexto capitalista. En segundo lugar, ahondaremos sobre los
procesos de configuracion urbana del sistema de ciudades en América Latina junto a los
rasgos con que se presenta. En tercer lugar, presentaremos las principales logicas desde
las cuales se fue produciendo en las ciudades el acceso a la vivienda y otros elementos

asociados al mismo.

1.4.1 La configuracion urbana de las ciudades en América Latina en el contexto

capitalista

A lo largo de su historia, las ciudades en América Latina han sido capitalistas y en
general, se explican a partir de la(s) teoria(s) y leyes generales que vinculan las formas
sociales, la estructura, los procesos y las contradicciones del modo de produccion
capitalista (Pradilla Cobos, 2014). Esta sumision al patron de capital se presenta desde

la formacién y reconfiguracion de las ciudades en el siglo XVI, dadas las condiciones
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de dominacion colonial a las que se encontraban sometidas, siguiendo posteriormente
las determinaciones y los lugares estructurales que le impusieron los distintos y
sucesivos patrones de acumulacion de capital, a partir de la insercién en la
mundializacion del capital de cada época: expoliacion colonial hasta las independencias,
capitalismo mercantil en el siglo XIX e inicios del XX (patrén primario exportador),
intervencionismo estatal de 1940 a 1980 (industrializacién sustitutiva de
importaciones), y neoliberal después de 1982.

Distintos trabajos (Kalmanovitz, 1977 y 1982; Singer, 1973; Castells, 1973; citados en
Pradilla Cobos, 2014) sefialan que, ni el desarrollo capitalista' en América Latina ni la
urbanizacién que generd, han seguido el mismo camino histérico, iguales modelos,
tiempos y ritmos seguidos por estos procesos en Europa 0 EUA en los siglos XIX y XX,
ni han dado lugar a ciudades y sistemas urbanos similares. Tales argumentaciones se
fundamentan en: a) el papel diferenciado que asumen unas y otras sociedades en sus
relaciones (colonizadores o dominantes, colonizados o dominados); b) las diferentes
estructuras econdmicas, sociales, culturales y politicas que se conformaron en unas y
otras sociedades, en su relacion conflictiva con las sociedades pre-existentes, y las
diferencias de sus condiciones de desarrollo; ¢) el papel activo de las clases sociales
colonizadas o dominadas frente a las colonizadoras o dominantes, y sus conflictos,
evidentes en la historia; d) las distintas temporalidades de los procesos en unas y otras
sociedades; y e) las diferencias geograficas, medioambientales y territoriales pre-

existentes 0 que se configuraron en estos procesos.

La presencia histérica en América Latina de formas y procesos socio-territoriales
particulares®®, para Pradilla Cobos (2014) sirven para mostrar que las teorizaciones y
modelos urbanos globales homogeneizantes no tienen total validez para el caso de
América Latina. A su vez, que existen rasgos generales propios de la region, gestados
histéricamente y agudizados en el neoliberalismo, que hacen viable la construccion de

explicaciones desde una perspectiva latinoamericanas de esas particularidades comunes.

5 Para Pradilla Cobos (2009) el desarrollo de las formas y relaciones sociales y de los modos de produccion que
conforman es desigual, y por tanto combinado, en el tiempo, la intensidad, la profundidad y el territorio.

18 Para Pradilla Cobos (2014) estos han tenido que ver con “la subsistencia de ntcleos indigenas en el campo y la
ciudad, las formas de propiedad colectiva de la tierra periurbana en México (1917 a 1992), la urbanizacién acelerada
entre 1940 y 1980, la autoconstruccion masiva de vivienda popular generalizada en la region desde 1940, la
formacion y presencia actual de un mercado informal de suelo urbano, la llamada informalidad como actividad
laboral de subsistencia ante el enorme desempleo estructural y la pobreza, la presencia recurrente de dictaduras
militares y regimenes de excepcion en la region sobre todo en los afios setenta, la actual diversidad —discursiva o
real- de las posturas gubernamentales ante el neoliberalismo, o la violencia generalizada en las ciudades en la
actualidad debida en gran medida al narcotrafico y su incidencia en la vida cotidiana urbana” (p. 39).
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1.4.2 Los procesos de configuracion urbana del sistema de ciudades en América

Latina

Las transformaciones urbano-habitacionales de las ciudades y sus relaciones respecto a
las politicas nacionales de vivienda en América Latina presentan una configuracion
historica tardia y diferenciada en comparacion a ciudades de otras regiones del mundo
de Europa (Holanda, Asia y EUA), explicada por el caracter econdémico periférico del
sistema global, de la configuracion de los Estados y las necesidades de poblacion.

La etapa més intensa de cambio territorial de la poblacion rural a urbana en América
Latina transcurri6 entre 1940-1980, impulsado por la industrializacion y su correlato, la
penetracién del capitalismo en el campo, lo cual gener6 una descomposicion de las
formas agrarias pre-capitalistas y la expulsion del campesinado hacia las ciudades,
dando lugar a altas tasas de crecimiento poblacional. (Pradilla Cobos, 1981; 2014)"’

Este fendmeno de urbanizacion no ha sido homogéneo sino que fue progresivo y
heterogeneo en los diversos paises de la region. Las ciudades de America Latina que,
desde principios del colonialismo ya se configuraban como abastecedoras de materias
primas, potenciaron con la industrializacion su caracter de economias periféricas del
sistema mundial (Pirez, 2013; Jaramillo, 1988; 2009). Pirez describe algunas de las
caracteristicas de estos procesos: “La subordinacion de la acumulacion de capital, y la
transferencia de buena parte del excedente a las economias centrales, frenan el
desarrollo de las fuerzas productivas y limitan el dinamismo local (...) una importante
cantidad de poblacidn no incorporada en el mercado de fuerza de trabajo, o incorporada
en forma precaria (...) Estados con limitada capacidad de captacion fiscal, asociada a la
acumulacion subordinada y a la debilidad politica frente a los sectores economicamente

poderosos, muchos de ellos de base internacional (2013: pp. 48-49).

Comprendido esto, el proceso de industrializacion explica la falta de correlacion entre
los indicadores de urbanizacion e industrializacion, y la no correspondencia del
incremento demografico con el crecimiento del empleo urbano, particularmente
industrial (Pirez, 2013). Esto derivd en precarizacion del empleo, trabajo informal,
desocupacion, familias sin acceso a créditos, falta de politicas publicas, entre otros, que

implicitamente han llevado al empobrecimiento de la poblacion, evidenciando que “la

Y La industrializacién de la regién para Pirez (2013) también se debi6 a la incorporacion de sus sociedades en la
division internacional del trabajo, que ya se consolidaba en otros territorios.
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pobreza se construye socialmente. Ella no es un hecho natural” (Alternative sud citado

por Houtart, 2007, p. 4).

Con el proceso de industrializacion, las ciudades de América Latina fueron
experimentando la localizacion de las actividades industriales-manufactureras,
concentraciones poblacionales progresivas, urbanizaciones extendidas y de baja
densidad, tejidos mixtos con usos residenciales e industriales, intervencién estatal
(producciéon de obras publicas, servicios del habitat y regulacion del mercado
inmobiliaria), ocupacion diferenciada centro-periféricos, conformacion de cinturones de
villas miserias, entre otros (Di Virgilio & Vio, 2009; Pulido, 2014; Aguayo, 2016;
Miinzenmayer, 2017).

En este sentido, Rodriguez & Villa (1998) explican que la localizacion de la poblacién
llevé a advertir una combinacion de tendencias centripetas y centrifugas.. Las primeras
correspondieron a procesos de concentracion de la poblacién en algunas localidades®®
que han experimentado un rapido crecimiento demografico alcanzando crecientes
umbrales de tamafio poblacional hasta devenir, en algunos casos, a metrépolis™® y
megapolis®®. El segundo conjunto de tendencias Se expresaron en una progresiva
expansion del poblamiento® mediante el avance de las fronteras internas de recursos -
especialmente agricolas- lo que ha resultado en la ocupacion paulatina de los

tradicionales espacios vacios de la region.

Asi, el proceso de urbanizacion de América Latina articulado a movimientos de
extension, densificacion y consolidacién? (Pradilla Cobos, 1981; Jaramillo, 1988;
Pirez, 2013) han contribuido a complejos cambios demograficos, econémicos, sociales,
politicos, culturales y morfologicos socio-espaciales de las ciudades. Particularmente

Venezuela, como en el resto de los paises de América Latina, registra una tendencia de

18 Maés de 490 millones de personas viven en espacios de urbanidad, existiendo ahora més de 42 nicleos urbanos que
sobrepasan el millon de personas, y mas alla de estas cifras, se advierte un recrudecimiento de la problemética de
vivienda (CEPAL, 2012).

19 Se forman en el proceso de urbanizacion de unién de dos o mas ciudades. Por ejemplo, Santiago de Chile (Chile),
Buenos Aires (Argentina) y Monterrey (México) son metropolis referentes en la region.

2 ge forman en el proceso de urbanizacién de union de dos o més metrépolis. Por ejemplo, San Pablo y Rio de
Janeiro (Brasil), Ciudad de México (México) y Caracas (Venezuela) son megapolis referentes en la region.

2! Cabe citar que en 1960 el promedio porcentual de poblacién urbana no superaba el 50%:; en 1980 era del 65%; en
el afio 2000 se acercaba al 75%, y a finales de 2010 en 81%. Se proyecta, para el 2020, que llegue al 84% (CEPAL,
2012).

2 Algunos ejemplos de articulacion de estos tres movimientos pueden observarse en los procesos de urbanizacion de
las zonas metropolitanas de Lima (Per(), Caracas y Valencia (Venezuela), Buenos Aires y Mar del Plata (Argentina),
Medellin (Colombia) y Sao Paulo (Brasil).
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urbanizacioén caracterizada por la “ralentizacion” del crecimiento de las ciudades
centrales, y en paralelo, una “ampliacién” de las areas metropolitanas explicadas a partir
de las ventajas que estas fueron acumulando durante ese mismo periodo (Negrén, 2001;
Pulido, 1999, 2014). Este proceso de aglomeracion urbana®® ha llevado a que ciudades
medias (como Maracaibo, Barquisimeto y Valencia) y otras mas pequefias (Maracay,
Maturin, Barcelona y ciudad Bolivar por citar algunas) del pais emergieran demogréafica
y funcionalmente con capacidad de polarizar el espacio y desarrollar actividades
econdmicas a nivel regional, nacional -e internacional- segun las exigencias del

mercado global.

De este modo, las ciudades crecieron en la heterogeneidad tanto de urbanizaciones
regulares, cuasi-regulares (acompafiadas de construcciones sin permiso) y de
asentamiento informales® conformando especies de ciudades informales (Fernandez
Wagner, 2008; Pirez, 2013). Los asentamientos informales generalmente se fueron
localizando en areas periurbanas, centrales deterioradas y de riesgo ambiental, en
modalidades de ocupacion ilegal hasta de alquiler informal, y en viviendas -en algunos

casos- precarias y de limitaciones de servicios publicos e infraestructura urbana.

Mas adelante, en los 90, las politicas neoliberales® fueron impuestas por organismos
internacionales como el Banco Mundial y Banco Interamericano de Desarrollo (Harvey,
2007) como medios de superacion de la crisis economica, las desigualdades funcionales
y sociales, que tendian a profundizarse en los distintos paises de la region debido al
debilitamiento de los Estados de bienestar. Los cambios que introdujo esta nueva etapa
del capitalismo son muy semejantes entre si, apoyandose en un conjunto general de
orientaciones politicas como: apertura comercial, liberalizacion financiera, regulacion
selectiva de mercados y refuncionalizacioén del Estado (Cantamutto & Wainer, 2013),
asi como también, la progresiva privatizacion de las empresas nacionales de servicios

publicos.

% Esta situacion para Pulido (2014), abarcan un amplio espacio ocupado por al menos una ciudad principal y sus
areas aledafias, dentro de las cuales comunidades que contaban con algun grado de autonomia, hoy se encuentran
relacionadas econémica, social y culturalmente con el ntcleo central.

2 Son un fenémeno urbano mundial, en variadas formas y tipologias, dimensiones, ubicaciones y con diversos
nombres: tugurios, villas, asentamientos ilegales, favelas, poblaciones, chozas, barrios marginales, bidonvilles (UN-
Habitat, 2015).

% A finales de los 70' y en la década de 80 ya habian comenzado a implementarse las primeras practicas politico-
economicas del neoliberalismo en la region, a través de gobiernos dictatoriales (como en Argentina y Chile)
respaldados por las clases altas tradicionales, seguido de una represion salvaje de todos los vinculos de solidaridad de
la fuerza trabajadora y los movimientos sociales.
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El proceso de neoliberalizacion acarre6 un acusado proceso de destruccion creativa, no
solo de los marcos y poderes institucionales previamente existentes, sino también de las
divisiones del trabajo, de las relaciones sociales, de las areas de proteccion social, de las
combinaciones tecnoldgicas, de las formas de vida y de pensamiento, de las actividades
de reproduccion, de los vinculos de la tierra, entre otros (Harvey, 2007).

De esta manera, elementos de la vivienda como el suelo, la infraestructura y los
servicios publicos -provision de agua, electricidad, cloacas, transporte, comunicacion,
recoleccién y disposicién de residuos, entre otros- pasan progresivamente a ser
incorporados al sistema de mercantilizacion (Pradilla Cobos, 2010) a través de
mecanismos de privatizacion. También esta etapa neoliberal da entrada al capital
financiero aliado al negocio inmobiliario nacional y trasnacional, al mercado de la
vivienda como elemento financiador y proveedor de soluciones habitacionales de las

distintas categorias sociales de la demanda.

Como consecuencia, la participacion de actores privados -principalmente del capital
inmobiliario-financiero® expandio, casi sin limites, a las ciudades al adquirir terrenos
baratos y construir viviendas para distintos sectores sociales, incluido el segmento de
viviendas de interés social en mega-conjuntos de micro-viviendas en las periferias
lejanas. Al mismo tiempo, se desarrollaron politicas de regeneracion -0 renovacion- de
las areas centrales de las ciudades con sus productos emblematicos: centros comerciales,
torres de usos mixtos y conjuntos cerrados y segregados, entre otros, apoderandose de
los incrementos de rentas del suelo generados colectivamente por el crecimiento

metropolitano mismo (Pradilla Cobos, 2010).

Los resultados de la etapa neoliberal sobre los territorios de las ciudades
desencadenaron en una especial profundizacion de la problematica urbano-habitacional
con rasgos que la identifican: la segregacion socio-residencial, expansién urbana,
estigmatizacion social, degradacion medio-ambiental, crecimiento de la inseguridad y
violencia urbana (Sabatini, 2003; Fali & Marengo, 2004; Sepulveda & Fernandez
Wagner, 2006; Larengeira, 2007; Fernandes, 2007; UN-Habitat, 2012; Pradilla Cobos,
2014).

% E| capital inmobiliario-financiero segtin Pradilla Cobos (2010) tendi6 a convertirse en el tinico sector productivo de
valor en las metropolis y al hecho de que crea gran cantidad de empleo (aunque sea de baja calificacion laboral).
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En este sentido, se advierte el crecimiento del fenémeno de segregacion residencial®’

que ha cambiado respecto a pardmetros de escala geogréfica y el aumento de su
malignidad (Sabatini, Caceres & Cerda, 2001; Sabatini, 2003), asi como también, el
incremento de la violencia urbana con consecuencias en la interaccion y convivencia

social (Sepulveda & Ferndndez Wagner, 2006).

La escala geogréafica de la segregacion residencial en las ciudades es contradictoria
(Sabatini et al., 2001). Parece disminuir, ya que los estratos de altos ingresos tienden a
modificar sus pautas residenciales al ocupar la periferia de las ciudades; aunque este
fendmeno se da sin una verdadera integracion con otros grupos sociales, y al mismo
tiempo, tiende a aumentar las escalas de la segregacion de los estratos de bajos ingresos,
por la desregulacion del mercado del suelo y la especulacion que ello genera. El
aumento de la malignidad se asocia al efecto negativo que supone la concentracion de la
pobreza, cuando una mayor escala agudiza los efectos de aislamiento fisico, laboral y

social de estos grupos y contribuye a la segregacion subjetiva (Sabatini, 2003).

Por el otro lado, el incremento de la violencia urbana®® se expresa en urbanismos del
amurallamiento; en los comportamientos de la poblacion ante la creciente percepcion de
inseguridad amplificada en casos por los medios de comunicacidn; en la reduccion de la
interaccion social producto del incremento de la individualidad, nuevas formas de
socializacion y reduccion del espacio publico; y formas de las politicas policiales
represivas. La violencia entonces tiende a privilegiar los espacios del &mbito urbano,
especialmente si las ciudades son fragmentadas, excluyentes, segregadas o ineficaces,
afectando la calidad de vida de los habitantes y la destruccion de sus espacios publicos
que propenden a la interaccion entre los componentes de la sociedad (Sepulveda &
Fernandez Wagner, 2006).

En resumen, la etapa reciente de neoliberalizacion se traduce en la consolidaciéon de
nuevos fendmenos urbanos que caracterizan a la ciudades latinoamericanas como

gigantescas, desordenadas, privatizadas (servicios de consumo colectivo), fragmentadas,

2 E| termino refiere a “aglomeracion en el espacio de familias de una misma condicién social, més alla de cémo
definamos las diferencias sociales” (Sabatini & Caceres, 2004, p. 4).

% Un reciente estudio promovido por el BID sefiala que América Latina y el Caribe es la region més violenta del
planeta, lo que se convertiria en un obstaculo para el desarrollo de sus ciudades. Las cifras hablan de una tasa de
homicidio de 22 por cada 100.000 mil habitantes lo que equivale cuatro veces el promedio mundial, asi como de tasas
de robo de 321,7 por cada 100.000 mil habitantes, donde 6 de 10 son violentos. Ademas advierte el trabajo que la
region alberga ocho de los diez paises méas peligrosas del mundo y 41 de las 50 ciudades mas violentas (Alvarado y
Muggah, 2018).
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excluyentes, conflictivas, violentas, y contaminadas (Pradilla Cobos, 1997, 2009;
Elorza, 2014b).

1.4.3 Logicas de produccion de ciudades en América Latina

El proceso de produccion de las ciudades modernas en América Latina, ha recibido
atencion académica desde diferentes posiciones histéricas, morfolégicas, econémicas,
politicas, urbanas, socioldgicas y medio-ambientales, como se puede observar en los
estudios de Abramo (2003a, 2003b, 2012), Pradilla Cobos (1981, 2009, 2010, 2014),
Jaramillo (1988, 2009), Pirez (2013), Elorza, (2014b), Fernandes (2007), Montero &
Garcia (2017), entre otros.

Algunos de estos trabajos (Abramo, 2003a, 2003b, 2008, 2012; Pirez, 2013; Elorza,
2014b) coinciden en que este proceso ha tenido que ver principalmente con
interacciones y relaciones de l6gicas de accién social®®: del mercado, de Estado y la de
las necesidades de la poblacion.

En términos generales, retomando a Abramo (2003a, 2003b, 2012) estas logicas de

accion social operan de la siguiente manera:

En la l6gica del mercado, éste se constituye en el mecanismo social que posibilita el
encuentro entre los que desean consumir suelo urbano y los que disponen de este bien.
Esta l6gica puede asumir caracteristicas institucionales diferentes segun el vinculo que
el objeto de transaccion (suelo) establece con las normas y reglas juridicas y

urbanisticas de cada ciudad.

En la légica de Estado, la sociedad civil y los individuos se someten -0 no- a una
decision del poder publico que asume la responsabilidad de definir la seleccion que
garantice el mayor grado de bienestar social. En ese caso, el Estado define la forma, la

localizacion y el objetivo pablico que facilitara el acceso y usufructo del suelo urbano.

2 Otra légica que ha incidido es la de eventos extremos de la naturaleza, con fenémenos como inundaciones,
deslizamientos, tormentas, sequias, temperaturas extremas e incendios a los que se suman terremotos y tsunamis.
Estos se deben principalmente al fendmeno del cambio climético con efectos en el incremento de la frecuencia e
intensidad de eventos extremos -catastrofes y desastres naturales- con considerables pérdidas materiales y vidas
humanas. El efecto de los eventos extremos se ve potenciados en las ciudades con patrones de alta urbanizacion,
inequidad y segregacion socio-espacial, aunado a una falta de conciencia respecto a factores de riesgos, provocando
que estos sectores sean exponencialmente vulnerables. Algunos factores relevantes de riesgo de los desastres
medioambientales en la region son la deficiencia de planificacion y gestion urbana, fallas de gobierno y escasez de
medios de subsistencia (Simioni, 2003, citado en Montero & Garcia, 2017).
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En la l6gica de las necesidades de la poblacion, existe una motivacion condicionada por
carencia econdmica (pobreza) dada la incapacidad de suplir una necesidad bésica a
partir de los recursos monetarios que permiten el acceso al mercado, a la que se suma
una carencia institucional, ya sea por un déficit de capital institucional (insercién en un
programa publico) o por un déficit politico (producto de una situacion de conflicto o
resultado de una préctica populista). Asi, podemos encontrar mercados cuyo objeto esta
inscrito en la normalidad juridica y urbanistica, denominados mercados formales, y
mercados cuyo objeto de transaccién no se encuadra en los requisitos normativos y

juridicos, denominados mercados informales de suelo urbano.

Asi contempladas, estas légicas de accion social determinan tanto las particularidades
en el proceso de toma de decisiones sobre acceso al suelo -y la vivienda- de los distintos
grupos sociales, como también, la estructura de accion, localizacion y uso de los
servicios publicos, infraestructura y de los bienes colectivos, lo que condiciona la

evolucion futura de las ciudades latinoamericanas.

En suma, el particular proceso de urbanizacion de América Latina observado como
heterogeneo, desigual y extendido por distintos autores de la regién (Pradilla Cobos,
1981; Jaramillo, 1988; Pirez, 2013), trabajados en secciones anteriores (1.4.1y 1.4.2),
con un correlato de complejos cambios multidimensionales del sistema de ciudades,
encuentran en logicas de produccion del mercado, del Estado y de las necesidades sus
principales formas de acceso al suelo urbano y la vivienda para los distintos sectores

sociales.

A modo general, la l6gica del mercado como elemento determinante de la produccion,
que presionan a la desposicion de los espacios geograficos, materialidades urbanas y
hasta de algunos servicios urbanos. La ldgica del Estado facilitador -y en casos hasta
débil- frente a agentes financiero o inmobiliarios nacionales o internacionales. Aunado a
la l6gica de las necesidades de la poblacion con acciones individuales y colectivas, con
su habitual ciclo de ocupacién/autoconstruccion/urbanizacion. Particularmente, este
trabajo se centra en el andlisis de la ldgica estatal, y especial interés, en la perspectiva de

los gestores publicos habitacionales, con un propdsito comprensivo.
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1.5 Configuracion de las politicas publicas de vivienda en América Latina

En palabra de Abramo (2003a, 2003b, 2012) la l6gica estatal asume la responsabilidad
de definir la forma, la localizacién y el objetivo publico que facilite el acceso y
usufructo del suelo urbano de la poblacion. Esto es a politicas publicas, asumir

decisiones, acciones y hasta las omisiones inherentes a la resolucién de un problema.

Las politicas de vivienda promovidas en los paises de América Latina desde los Estados
para abordar la problemética de vivienda han sido diversas (Sepulveda & Fernandez
Wagner, 2006; Fernandez Wagner, 2008; UN-Habitat, 2012; Rocha & Séarraga, 2016)
constituyéndose en un tipo muy particular de politicas publicas donde, ademas de
acciones de obra publica, también incorporan programas y proyectos sociales
habitacionales que el Estado promueve, asumiendo la tutela de colectivos sociales de la
poblacion, suministrando condiciones materiales y simbolicas que procuran su

integracion a la sociedad (Sepulveda & Fernandez Wagner, 2006).

Resulta necesario entonces reconocer las diferentes modalidades de abordaje del
problema de vivienda desde las politicas pablicas que se han implementado en América
Latina en general y en Venezuela en particular, analizando el rol que ha asumido el
Estado alrededor de estas, y los resultados derivados hacia el abordaje del problema
habitacional. A continuacidn, se desarrolla por un lado, los modos de abordaje publico
sobre la problematica de vivienda, y por el otro, una evaluacion de las recientes politicas

publicas de vivienda.

1.5.1 Modos de abordaje publico de la problemética con politicas de vivienda en

América Latina

La ciudad y las politicas publicas de vivienda especialmente en Europa retomando a
Montaner (2015) experimentaron en los afios sesenta una especial etapa evolutiva
(como se observa en la seccion 1.1) para la transformaciones de los sistemas de
proyectos de viviendas en la ciudad: acorde con los sentidos del ser humano; del
reconocimiento del urbanismo informal y el desarrollo de las diversa politicas de
autoconstruccion y de participacion de los usuarios en los paises en desarrollo; a favor
del espacio libre y flexible; entre otros. Tal evolucién tuvo vinculacién a la entrada en
crisis de la tradicion racionalista centralizada y convencional, excesivamente definida y

repetitiva, de proyectar la vivienda social.
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Esta evolucion en el abordaje de las politicas y proyectos de vivienda en Europa
influyeron en las politicas publicas de vivienda implementadas en los paises de América
Latina con sus particularidades, como lo dejan ver los estudios de Sepulveda &
Ferndndez Wagner (2006), Ferndndez Wagner (2008), Coulomb (2012), entre otros.
Algunos de estos trabajos resaltan en las politicas y proyectos de vivienda propuestas
cuantitativas y productivas y, los cambios basados en propuestas cualitativas y
colectivas del habitat. Especialmente el trabajo ‘“Revisién critica de las politicas
nacionales de vivienda en América Latina” de Sepulveda & Fernandez Wagner (2006),
que analizaron las politicas llegan a situarlas en el tiempo como generaciones de

politicas®® y caracterizarlas.

En términos generales, retomando a Sepllveda & Fernandez Wagner (2006) y
Fernandez Wagner (2008) estas generaciones de politicas publicas de vivienda en

América Latina se sitGan y operan de la siguiente manera:

El contexto de informalidad de las ciudades en las décadas de los 50 y 60,
caracterizadas por la heterogeneidad de modos de ocupacion y precariedad urbana, el
problema de la vivienda es asumido por los Estados de la regiéon y dan lugar a la
aparicion de la primera generacion de politicas de vivienda, con un fuerte componente
de financiacion estatal de la oferta habitacional. Estas formas de accion estatal eran
percibidas desde el propio Estado como modernas y ejemplificadoras del modo de vida
civilizada que confrontaban al modo de vida primitivo y desordenado de los

asentamientos informales (Fernandez Wagner, 2008).

Esta generacion de politicas se orientd especialmente a erradicar asentamientos
precarios (y trasladar a sus destinarios) y también a dirigir poblacion obrera a nuevos
barrios planificados construidos generalmente en la periferia de las ciudades. También
el modernismo (desde la arquitectura) influencia esta vision de produccion de nuevos
barrios de las ciudades, parte de ellos concebidos por la escala de intervencion como

megabarrios estatales.

Las caracteristicas de este «primer conjunto» de politicas de vivienda en la region, para

Fernandez Wagner (2008), fueron las siguientes:

- Se financian con fondos publicos, con muy bajo o sin recupero.

% Término empleado por Sepllveda & Fernandez Wagner (2006) para referirse a momentos y formas de actuacion en
América Latina sobre la cuestion de la pobreza urbana y el habitat.
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- La planificacion de la intervencion y el proyecto lo realiza el Estado en forma

centralizada, y la construccion las grandes empresas por licitacion publica.

- Los proyectos generalmente son de gran escala de produccion, que intentan

racionalizar y masificar las formas productivas de las viviendas.

- Laasignacion de poblacion destinataria se realiza por listado en base a un orden

de gravedad de penuria.

- Los destinarios son un receptor pasivo, que no participa en la toma de

decisiones.

Estas politicas obtuvieron un nivel de respuesta muy deficiente en relacion a la
dimension del problema habitacional, debido a que eran viviendas caras, inapropiadas
(por accesibilidad y movilidad, hacinamiento, dificultad de acceder a servicios publicos,
disponibilidad de equipamientos colectivos, ausencia de espacios publicos) en sectores
urbanos propensos a una rapida degradacion. Ademas, el volumen total de produccion
de soluciones habitacionales no llegoé nunca a resolver el 20% de la demanda social de
vivienda de cada pais (Fernandez Wagner, 2008).

En el caso venezolano, variados fueron los programas habitacionales que el Estado
desarrollé entre 1946 a 1958, enmarcados dentro de la primera generacion de politicas
publicas de vivienda con financiacion de la oferta, especialmente, desde instituciones
publicas como el Banco Obrero (BO). Entre estos programas pueden encontrarse:
batalla contra el rancho®, programa de obras de infraestructuras®* y otorgamiento de
créditos habitacionales®® para promover el acceso a la vivienda de la poblacion
principalmente obrera e incentivar la economia nacional con la generacion de empleo.
En general, los programas con fondos publicos de la renta petrolera se orientaron a la
construccion masiva de nuevas viviendas, el embellecimiento urbano y la ejecucion de
infraestructuras (autopistas, embalses, puentes, hospitales, escuelas, entre otros). Las

viviendas de estos programas habitacionales eran asignadas a los destinarios valorando

% programa dirigido a las clases populares, cuyo objetivo era la construccién masiva de nuevas viviendas en las
ciudades para sustituir progresivamente los ranchos (o viviendas precarias) existentes. Este programa habitacional
atravesO transversal distintos periodos gubernamentales: junta militar de gobierno (1946-1948), junta militar de
gobierno (1948-150), junta militar de gobierno (1950-1952) y se mantuvo vigente durante la gestion del presidente de
Marcos Pérez Jiménez (1952-1958).

%2 Destacan obras publicas como la Urbanizacion 23 de Enero, Autopista Caracas - La Guaira, las Torres del Centro
Simdn Bolivar y el Paseo Los Prdceres. Programa ejecutado durante la gestion del presidente de Marcos Pérez
Jiménez entre 1952 a 1958, con una inversion inicial de 300 millones de délares.

® Programa dirigido a las clases medias para adquirir, rehacer o ampliar sus viviendas.
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su condicion socioecondmica, generalmente a traves de créditos hipotecarios a largo
plazo. Las principales criticas que tuvieron estos programas fueron los precios altos de
las viviendas, la dificultad para acceder a servicios publicos domiciliarios, la falta de

equipamiento colectivo y espacios publicos, entre otros.

A finales de la década de los sesenta, y como consecuencia de las politicas de vivienda
poco eficientes respecto al volumen de la demanda habitacional y a la naturaleza del
problema, emergieron alternativas de accion desde los pobladores organizados desde
ambitos locales, basadas en la radicacion de asentamientos con participacion directa de
sus habitantes. Este tipo de politicas tuvieron un fuerte impulso en las conferencias de

Habitat 1** y Habitat 11*° organizadas por Naciones Unidas.

Este contexto llevo a configurar una segunda generacion de politicas de vivienda en la
region, que no significé el fin de las politicas de primera generacion, sino una

superposicion de ambas acciones (Fernandez Wagner, 2008).

El reconocimiento de politicas de vivienda que acomparian, asisten y organizan la
participacion de los pobladores en sus problemas de habitat, cobraron auge y consenso
generalizado en ambitos de organismo internacionales que promovian el financiamiento
internacional -de desarrollo y caritativa- de distintas ONGs® en ambitos locales de la

region que trabajan en el campo de la produccion de viviendas desde los pobladores.

Las caracteristicas de este «segundo conjunto» de politicas de vivienda en la region,
definidas a partir del financiamiento de la demanda, segin Fernandez Wagner (2008),

fueron:

- Se financian con fondos publicos u otras fuentes, con recupero parcial o total de

la inversion.

- Ladecision y planificacion suele ser centralizada, pero se da con distintos grados

de participacion de la poblacion destinataria.

3 Conferencia mundial que tuvo lugar en la ciudad de Vancouver en 1976.
% Conferencia realizada en la ciudad de Estambul, 1996.

% Ejemplos de organizaciones sociales que actualmente trabajan en la reivindicacion del derecho a la vivienda en la
region son: Federacion Uruguaya de Cooperativas de Vivienda por Ayuda Mutua (FUCVAM), de mas de medio siglo
en Uruguay, aglutina actualmente a mas de 600 cooperativas; la Coordinadora Centroamericana Autogestionaria de la
Vivienda Solidaria (COCEAVIS), surgida en 2010, con sede en paises como Guatemala, El Salvador, Honduras,
Nicaragua y Costa Rica; Red HABITAR ARGENTINA conformada por organizaciones, instituciones académicas,
movimientos sociales y legisladores.
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- Los proyectos generalmente consisten en una urbanizacion del barrio, con
dotacion de redes y mejoras del espacio publico, con soporte a las viviendas,
mediante una construccion de baja y media complejidad.

- Laasistencia técnica es brindada por ONGs y/o Municipios para la construccion,
y realizada por pequefias empresas locales, cooperativas, o0 bien, destinarios

organizados.

- Laasignacion de la poblacion destinataria es pre-acordada, dado que el proyecto

es gestado en respuesta a una demanda especifica.

- Los destinatarios constituyen un receptor activo, con diferentes grados de

implicacion en el proceso.

Esta generacion de politicas en los paises de la region, también resulto insuficiente en
cuanto al volumen de soluciones generadas, sin embargo, demostrd su potencial de
organizacion popular y de nuevas metodologias participativas, que sientan las bases de
lo que se denomina actualmente produccién social del habitat®” (Fernandez Wagner,
2008).

En Venezuela, el Estado llevo adelante a partir de 1975 la perspectiva de abordaje de la
problematica de vivienda con financiacion de la demanda de manera articulada a la
financiacion de la oferta -de la primera generacion- en un proceso de renovacion
institucional. Se cred el Instituto Nacional de la Vivienda (INAVI)*® (organismo que
suplantd el Banco Obrero), un Fondo Nacional de Desarrollo Urbano (FONDUR)* vy,
se impulsd una mayor implicacién de los gobiernos provinciales y locales en la
implementacion de las politicas publicas habitacionales. A traves de estas instituciones
se promovieron: programas habitacionales dirigidos a la construccién masiva de
viviendas verticales y horizontales; ordenamiento de zonas populares y aldeas locales; y
equipamiento y consolidacién de pequefios centros poblados. Como novedad, las
viviendas construidas bajo esta etapa se ejecutaron en procesos de autoconstruccion de
las propias familias a través de créditos, subsidios o donaciones de materiales de

construccion. Las criticas a estos procesos recayeron sobre variables como la

%7 Véase trabajos de Clichevsky (2000) y Sepllveda & Fernéndez Wagner (2006).
% SegUin gaceta oficial extraordinaria de la Reptblica de Venezuela N° 1.746 de fecha 23/05/1975.
¥ SegUin gaceta oficial de la Republica de Venezuela N° 30.790 de fecha 09/09/1975.
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accesibilidad y movilidad, calidad fisico-constructiva de las viviendas, y disponibilidad

de servicios publicos y equipamiento colectivo.

En la década de los noventa, se debilitan los sistemas nacionales de provision de
vivienda basadas en el financiamiento de la oferta, y se implementan las propuestas de
remplazo con el financiamiento de la demanda, emuladas desde la agenda neoliberal
acordada a través del Consenso de Washington, estimulando la implementacion de una

tercera generacion de politicas de viviendas en la region®.

El financiamiento a la demanda se articula desde dos ejes, por un lado, desde los
organismos multilaterales -principalmente Banco Mundial (BM) y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID)- como promotores de la politica que abonan la
entrada al capital financiero aliado al inmobiliario nacional y trasnacional al mercado de
la vivienda; y, por otro, desde el Estado en un rol de facilitador, ampliando la expansion
del mercado de hipotecas -con créditos y subsidios- bajo el supuesto resolutivo del
problema de la vivienda (Pirez, 2013).

Complementariamente a la influencia del capital financiero -global y nacional- sobre el
mercado de hipotecas y la facilitacion estatal como dispositivo del avance, se
implementan intervenciones urbanas compensatorias de la pobreza generada,

focalizadas en los sectores mas pobres (Fernandez Wagner, 2008).

Segun Fernandez Wagner (2008) las caracteristicas de este «tercer conjunto» de

politicas de vivienda en la region, son:

- Lavivienda es un elemento inserto del sistema de mercado, en tanto es sujeto de

hipotecas.

- La promocidn se realiza principalmente desde organismos multilaterales (Banco
Mundial y Banco Interamericano de Desarrollo) y la facilitacion del Estado es el
dispositivo que activa la entrada del capital financiero aliado al inmobiliario

nacional y trasnacional.

- Las intervenciones focalizadas son tratadas como politicas compensatorias para
atender la pobreza reproducida (a través de programas de mejoramiento y

urbanizacién de asentamientos informales).

“0 para Fernéndez Wagner (2008) este cambio de politicas se enmarca en un proceso mayor de desfinanciamiento de
las politicas publicas de todos los sectores: educacion, salud, etc., desde los fundamentos de la focalizacidn.
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Los resultados de esta generacion de politicas de vivienda también fueron ineficientes
en la region, dado que mas del 60% de la poblacién no podia acceder a préstamos
hipotecarios por su condicion de escasos ingresos, aunado al hecho que las medidas
compensatorias fueron insuficientes para contener la pobreza y precariedad urbana
(Ferndndez Wagner, 2008).

En Venezuela, también se identifica el desarrollo de esta tercera generacion de politicas
de vivienda con rasgo de facilitacion a la demanda e intervencion focalizada. Desde
instituciones como el Fondo de Desarrollo Urbano (FONDUR), Instituto Nacional de la
Vivienda (INAVI), Ministerio de Obras Publicas, y provincias, se ejecutaron tanto
planes habitacionales de construccion masiva de viviendas dirigidos a la erradicacion de
villas, como construccion y mejoramiento de obras de infraestructura -autopistas,
carreteras, acueductos, entre otros- generalmente a través de créditos de instituciones
como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y Corporacién Andina de Fomento
(CAF). También ocurrio un proceso continuado de privatizaciones de empresas de
servicios publicos -agua, recoleccion de residuos, energia eléctrica, puertos, autopistas,
entre otros- y apertura al capital financiero e inmobiliario para promover soluciones
habitacionales en todo el pais a destinarios que pudieran pagarlas o asumir el riesgo de
endeudarse con tasas de mercado -incluidas localizaciones periféricas de las ciudades
ocupadas por la poblacion de menores ingresos-. Las criticas hacia esta etapa se han
centrado nuevamente en la accesibilidad, las discontinuidades de ejecucion de los
programas, la calidad fisico-constructiva de las viviendas, la disponibilidad y calidad de

los servicios publicos, seguridad, falta de espacios publicos, entre otros.

Este repaso por las diferentes perspectivas y formas de actuacion frente a la cuestion de
la vivienda y habitat desde las politicas publicas de vivienda en Ameérica Latina
permiten identificar una variedad de posiciones a la hora de comprender y abordar la
problematica urbana-habitacional. Estas posiciones, en rigor, se relacionan con el
posicionamiento respecto al rol del Estado, el mercado y la sociedad, donde es posible
ver interacciones, relaciones y hasta determinaciones en la configuracion de las politicas
nacionales de vivienda en la region, visiones que permanecen aun vigentes y en casos

superpuestas.
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1.5.2 Evaluacion de las recientes politicas publicas de vivienda en América Latina

Sepulveda y Ferndndez Wagner (2006) han realizado una observacion comparada de
politicas de vivienda de al menos 12 paises*! de la region, a partir de la cual pueden
detectarse algunas tendencias comunes que evidencian contextos institucionales
relativamente poco maduros. La principal tendencia identificada es la de promover
politicas de vivienda “erraticas”, esto es, programas centrados en el objeto vivienda, de
corta vida, sectoriales, o que responden a formatos determinados por el financiamiento

internacional, con las siguientes caracteristicas:

Inconsistencia en la promocion politicas orientadas casi en exclusiva a la construccion
de viviendas nuevas, con marcado sesgo sobre otras dimensiones indirectas y/o
integrales del amplio alcance de bienes y servicios, del que la vivienda como objeto es

solo una parte.

Discontinuidades de los planes habitacionales; dado que muchos de ellos se relacionan
con los cambios de administracion gubernamental y el debilitamiento de la
institucionalidad respecto del sistema de normativas y regulaciones habitacionales, lo

que afecta el sostenimiento de una politica de Estado.

Implementacion de planes sectoriales, como el caso de mejoramiento de barrios,
incentivados particularmente por Banco Mundial y el Banco Interamericano de
Desarrollo, aunque se haya demostrado su elevado costo y los distintos grados de

transferencia de renta a los especuladores del suelo urbano.

Otros lugares comunes de la politica de vivienda latinoamericana identificados por

Sepulveda & Ferndndez Wagner (2006) se sintetizan en los siguientes términos:

- Las politicas nacionales de vivienda han sido influidas por la facilitacién de la
l6gica de mercado, lo que ha llevado a un desmontaje parcial o total del sistema

de seguros sociales de las politicas universales.

- Se privatizan los bancos hipotecarios nacionales o se transforma los fondos de
operacion y financiacion bancaria a la vivienda en los paises que existian, lo que
disminuye parcial o totalmente la oferta de créditos blandos para sectores de la

poblacion de bajos ingresos.

4 Los paises considerados en el estudio por los autores fueron: México, Guatemala, Costa Rica, Honduras,
Nicaragua, El Salvador, Brasil, Chile, Bolivia, Uruguay, Paraguay y Argentina.
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- Crecen los programas de financiacion de los organismos internacionales, frente

al peso de los programas nacionales, desdibujando la politica nacional.

- Progresiva privatizacién de los servicios publicos -agua potable, electricidad,
alcantarillados, gas, transporte, entre otros- a grandes grupos econémicos

nacionales e internacionales.

- Crecimiento de procesos de urbanizacién bajo la l6gica de la necesidad de la
poblacidn, es decir, por autoconstruccion de la poblacién.

De esta manera, la penetracion del mercado financiero e inmobiliario -y sus agentes de
poder- en la esfera tanto econdmica como publica de los paises de América Latina,
pasaron a determinar sus politicas nacionales de vivienda (Sepulveda & Fernandez
Wagner, 2006; Fernandez Wagner, 2008). Esto ha incidido especialmente en la
profundizacion de las desigualdades urbanas-habitacionales de las ciudades de la region
-tras la progresiva mercantilizacion de la vivienda y elementos asociados como el suelo,
el alquiler, materiales de construccion, entre otros- tal como se ha explicado a lo largo

de este capitulo.

En el caso de la politica de vivienda en Venezuela, si bien existe una vacancia de
evaluacion reciente de las politicas, los lugares comunes -0 parte de ellos- advertido por
Sepulveda y Fernandez Wagner (2006), posiblemente tuvieron lugar hasta finales de los
noventa. No obstante, posterior a este periodo con la llegada al poder de la Revolucion
Bolivariana pudo esta situacion haber girado de curso -0 no-, y que precisamente sera

abordado en los capitulos siguientes.

1.6 Sintesis de lo abordado en el capitulo

A lo largo del capitulo desarrollamos una caracterizacion de las transformaciones
ocurridas en las ciudades a partir de los cambios introducidos en el sistema de
acumulacion capitalista. Un breve recorrido historico por las transformaciones de la
ciudad a partir de la etapa de desarrollismo industrial, permite observar la influencia que
tuvo -y sigue teniendo- en su crecimiento, como también de otros fendmenos asociados
(la urbanizacion, emigracion, déficit habitacional, entre otros) que dieron lugar a la
profundizacion de las malas condiciones habitacionales para la poblacion obrera

atraidas y concentradas en las ciudades. Y también, a definiciones de intervencién en
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esta probleméatica desde los Estados, a través de diferentes politicas publicas de

vivienda.

La incidencia del modelo capitalista en la configuracién de las ciudades desde el planteo
de distintos autores (David Harvey, Saskia Sassen, Bernardo Secchi, entre otros) deja
ver como el sistema capitalista en su progresion historica ha ido articulando a su modelo
todos los espacios geogréficos del mundo. En palabras de Harvey (1977; 2004; 2009) el
avance expansivo del capital encuentra en el proceso de urbanizacién de las ciudades un
especial dispositivo a la hora de absorber el producto excedente que ha llevado a
modificar los espacios geograficos, estilos de vida y los sujetos ubicados en él.

En este marco de configuraciones de las ciudades sumidas al patron de capital,
caracterizada en la etapa actual de globalizacion por mejoras de infraestructuras y
movilidad, avances de las tecnologias (telecomunicacion e informacion), incremento de
movilidad del capital, y nuevas pautas culturales de residencia de la poblacion, que han
llevado a un nivel significativo de expansion de las areas urbanas y dinamismo
economico considerable, se hace presente la critica de continuidad de la desigualdad

socio-residenciales, a la cual sumamos nuestra posicion.

Posteriormente, aborda las particularidades de transformaciones urbanas de las ciudades
de América Latina cuales presentan transformaciones tardias en su configuracion urbana
en comparacion a ciudades de otras regiones del mundo (Europa, Asia y EUA). Estas
siguieron las determinaciones y ocuparon los lugares de economia periférica del sistema
global de acumulacion del capital (Pradilla Cobos, 2014) involucrando interacciones e
interrelaciones que responden principalmente a logicas de accion social del mercado,
Estado y las necesidades de la poblacién. Entre los factores interrelacionados con estas
l6gicas se observan: la urbanizacion, el crecimiento de la poblacion, las migraciones
rural-urbanas, gobernanza deficiente (politicas, urbanismo, uso de la tierra y gestion
urbana), la mercantilizacién de la vivienda y los servicios urbanos, la vulnerabilidad
econdmica y el trabajo mal remunerado, la discriminacion y marginalizacion, los

desastres naturales, entre otros.

Asi, las ciudades de América Latina se estructuran y caracterizan, en terminos generales
como: segregadas, expandidas, desordenadas, privatizadas (por sus servicios de

consumo colectivo), estigmatizadas, degradadas medio-ambientalmente, inseguras y
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violentas (Pradilla Cobos, 2009, 2014 UN-Habitat, 2012; Elorza, 2014b; Montero &
Garcia, 2017).

También, desarrolla lo concerniente a la configuracion de las politicas publicas de
vivienda en América Latina en el contexto de las transformaciones urbanas-
habitacionales descritas anteriormente, y recuperadas a partir de la revision de distintos
autores (Sepulveda & Fernandez Wagner, 2006; Fernandez Wagner, 2008; Coulomb,
2012). Por un lado, da cuenta de los modos de abordaje publico de la problematica en
distintas etapas de acumulacién del capital, que han sido conceptualizadas en
“generaciones de politicas” caracterizadas por: la «financiacion de la oferta (primera
generacion)», la «financiacion de la demanda (segunda generacion)» y «la facilitacion
del mercado de hipotecas, con participacion del Estado, e intervenciones urbanas
focalizadas en los mas pobres como medida compensatoria (tercera generacion)». La
evaluacion de estos modos de abordaje publico habitacional en AL, en términos
generales, se han mostrado inapropiadas respecto a sus costos y calidad fisica y
material, insuficientes en cuanto al volumen de soluciones producidas, y hasta
ineficientes dado que parte de la poblacion no pudo acceder a préstamos hipotecarios

por su condicion socioecondmica.

Por el otro lado, la observacion comparada de politicas de vivienda en distintos paises
de la regidn da cuenta de tendencias comunes que evidencian contextos institucionales
poco maduros. Tales tendencias coincidimos con los autores, patentizan la penetracion
de agentes del mercado (financieros-inmobiliarios nacionales e internacionales) en la
esferas econdmicas Yy estatales de la mayoria de los paises, y a los Estados colaborando

como dispositivo de avance.

En este contexto regional, de desigualdad socio-residencial y diferenciacion en las
posibilidades de acceso a los recursos urbanos, distintos trabajos académicos coinciden
en advertir de la profundizacién de la problematica urbano-habitacional en las ciudades
de América Latina. En este marco de ciudad capitalista, los Estados han asumido
diferentes politicas de vivienda, con distintos resultados, situacion que nos suma a
buscar comprender las particularidades de la politica de vivienda en Venezuela, en el
periodo de 1999-2013.
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CAPITULO II

DESARROLLO TEORICO CONCEPTUAL SOBRE
ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS DE VIVIENDA Y DEL GESTOR
PUBLICO HABITACIONAL

2.1 Introduccién

Este capitulo se dedica a recuperar, concepciones tedrico conceptual y resultados de
investigaciones producidas desde el campo académico sobre la problematica de la
vivienda, permitiendo fijar el posicionamiento tedrico del presente trabajo.

Con este proposito, el capitulo se inicia presentando un breve repaso por conceptos
centrales de este trabajo de Estado, politicas publicas y politicas publicas de vivienda.
Seguidamente, se desarrollan las perspectivas teoricas en el analisis de politicas publicas
de vivienda, especificando en este sentido, paradigmas, categorias tematicas,
dimensiones y actores sociales asociados al campo de la vivienda y habitat. Luego, se
presentan las perspectivas tedricas del gestor publico habitacional, donde se trabajan el
origen y desarrollo de la gestion publica habitacional, el gestor puablico habitacional
(objetivos, funciones y caracteristicas en la accidon publica), la (re)interpretacion y
(re)posicionamiento de las politicas de necesidades de vivienda, asi como, la nocién de
vivienda que estos actores suelen emplear respecto a estos aspectos. Después, realiza un
recorrido por estudios sobre problematicas de vivienda y la vacancia desde la
perspectiva de los gestores publicos habitacionales. Por Gltimo, se realiza una sintesis de

lo abordado en el capitulo.

2.2 Estado, politicas publicas y politicas publicas de vivienda

Para Isuani (1984), dentro de la literatura clasica sobre teorias politicas, pueden
identificarse al menos tres orientaciones de concebir el Estado. La desarrollada por Max
Weber (1864-1920), como una asociacion o comunidad incluyendo una institucion de
gobierno; la trabajada por Georg Hegel (1770-1831) como una dimension de la
sociedad, cubriendo u oponiéndose a otras dimensiones sociales; y la tercera definida
por Karl Marx (1818-1883) como un aparato para el gobierno, la administracion y la

coercién dentro de una sociedad determinada.
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Sobre las especificidades de estas perspectivas, Isuani (1984) sefiala: 1) El enfoque de
Estado como asociacién o comunidad, se torna co-extensivo al concepto de sociedad
admitiendo variantes de asociacion desde “abajo”, en la que puede surgir de un pacto
entre los miembros de una comunidad humana determinada, o desde “arriba”, como
dominacion en la que ciertos grupos controlan a otros dentro de un territorio. 2) El
enfoque de Estado como esfera o dimension de la sociedad, se propone como una
dimension social abstracta, pues unas veces cubre y otras se opone a otras esferas
sociales -como la familia-, pero que, en todo caso, la diada sociedad civil- Estado se
torna significativa. 3) El enfoque de Estado como aparato para el gobierno, la
administracion y la coercion, difiere de la anterior en que no es una dimension social
pero si una institucion concreta separada del resto de la sociedad, cobrando relevancia

conceptos como el de “autonomia” del Estado o el de “intervencion” del propio Estado.

Estas teorias generales, aunque con discrepancias, han reducido el «Estado» a las
estructuras preexistentes de la sociedad civil, negando el poder autdbnomo significativo
al propio Estado (Mann, 2007). Argumenta Mann que esta perspectiva “ha contemplado
el Estado predominantemente como un espacio, una arena, en la que las luchas de
clases, grupos de interés e individuos se expresan e institucionalizan, y -en las versiones
funcionalistas- en la que la voluntad general (o por usar términos mas modernos, los
valores esenciales o el consenso normativo) se expresa y se cumple” (2007, p. 55). Este
tipo de aclaraciones, hoy dia han llevado a construccion de definiciones compuestas
(Mann, 2007) a partir de las clasicas, como aporte del conocimiento sobre el Estado.
Entre estas nuevas definiciones, se mencionan algunas que permiten comprender en

profundidad la complejidad del tema:

Es un error asimilar el Estado al aparato estatal, o al sector publico, o al conjunto
de burocracias publicas. No cabe duda que ellas forman parte del Estado, pero no
son el Estado en su totalidad. ElI Estado también es, y no menos
fundamentalmente, un conjunto de relaciones sociales que establece un cierto
orden y en Ultima instancia lo respalda con una garantia coactiva centralizada,
sobre un territorio dado. Muchas de estas relaciones se formalizan en un sistema

legal surgido del Estado y respaldado por él (O'Donnell, 2007, p.81).

Relacion social, como la instancia politica que articula un sistema de dominacién

social. Su manifestacién material es un conjunto interdependiente de instituciones
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gue conforman el aparato en el que se condensa el poder y los recursos de la
dominacion politica (Oszlak, 2007, p.117).

Relacion -cada vez mas compleja- entre conjunto de instituciones politicas y
ambitos sociales con distintos grados de especificidad (...) las percepciones
sociales que conforman la representacion del Estado no se producen de forma
coordinada por medio de las estructuras estatales o de los diversos ambitos
sociales, sino que pueden ser comprendidas como iniciativas, presiones o
respuestas -en cada caso de reaccion o de anticipacion- a las condiciones de
policy networks especificos de cada &mbito sectorial de produccion de politicas
(Jordana, 2007, pp. 519-520).

El Estado se ha venido convirtiendo en un actor social mas, si bien dotado de una
dimension especifica y con unos medios y técnicas de accién muy especiales, que
le relacionan con el resto de protagonistas sociales en la arena de toma de
decisiones (Subirats et al., 2008, p.21).

Estas perspectivas realizan aportes diversos para comprender al Estado, aunque también
comparten elementos comunes para esbozar una definicién: la nocién de conjunto de
instituciones y personas (diferenciadas), la centralidad de las relaciones politicas, un

ambito territorial sobre el que actda y un monopolio del poder y dominacion.

El presente trabajo se posiciona desde una definicion compuesta de Estado que contiene
un aspecto predominantemente institucional pero no desestima otros, vinculados a la
funcionalidad estatal y de dicotomia abstracta de la dimension social. La idea que
tenemos sobre Estado se aproxima a la propuesta de definicién de O'Donnell (2008) que

sefala

Un conjunto de instituciones y de relaciones sociales (la mayor parte de ellas
sancionadas y respaldadas por el sistema legal de ese Estado) que normalmente
penetra y controla el territorio y los habitantes que ese conjunto pretende
delimitar geograficamente. Esas instituciones tienen como Ultimo recurso para
efectivizar las decisiones que toman, la pretension de monopolizar la autorizacion
legitima de los medios de coercion fisica, y ademas pretenden ejercer supremacia
en el control de dichos medios, que algunas agencias especializadas del mismo

Estado normalmente ejerce sobre aquel territorio (p.1).
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En términos generales, retomando a O'Donnell (2008) este concepto presupone al

menos cuatro dimensiones:

- El Estado como un conjunto de burocracias. Estas burocracias, generalmente
organizaciones complejas y jerdrquicamente pautadas, tienen legalmente
asignadas responsabilidades apuntadas a lograr o proteger algin aspecto del

bien, o interés, pablico o comun.

- El Estado como un sistema legal. Entramado de reglas que penetran y co-
determinan numerosas relaciones sociales. A través de estas, el Estado proclama
garantizar la continuidad historica de la unidad territorial y de la poblacion

respectiva, usualmente concebida como una nacion, o un pueblo.

- El Estado como un foco de identidad colectiva para los habitantes de su
territorio. Las afirmaciones implicita en ella, invitan a un reconocimiento de un
“nosotros” que apunta a crear una identidad colectiva que, segun se suele
postular, estaria por encima de, o deberia prevalecer sobre, los conflictos y

clivajes sociales.

- El Estado es un filtro. Supone regular cuan abiertos o cerrados estan diversos
espacios y fronteras que median entre el “adentro” y el “afuera” del territorio,

los mercados y la poblacidn que delimita.

Este conjunto de dimensiones, son tendencias que ningun Estado ha materializado
completamente. Lo precedente implica que las cuatro dimensiones basicas del Estado
son histéricamente contingentes, por lo que su medida debe ser establecida

empiricamente.

La dimension organizacional del Estado se basa en burocracias, generalmente grandes y
complejas: entendido como un conjunto de relaciones sociales de comando y obediencia
que esta jerarquicamente pautado por reglas formales y explicitas, vigentes en el seno de

una organizacion compleja.

El régimen, en especial el régimen democratico -de gobierno-, es una mediacién entre el
Estado y la sociedad: consiste de un conjunto de instituciones, reglas y practicas que
regula el acceso desde la sociedad hasta las mas altas posiciones del Estado. El principal
canal institucional estd integrado por partidos politicos que compiten libremente por

ganar ese acceso. El resultado de esa competencia determina quienes ocupan por un
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tiempo determinado (en regimenes presidencialistas) como el caso venezolano o de
acuerdo con condiciones pre-establecidas (en regimenes parlamentarios) las posiciones

gubernamentales.

Por otra parte, tratar a las «politicas publicas» como un fendmeno determinado y
concreto, es una tarea dificil porque las distintas definiciones enfatizan algun aspecto
especifico, de caracter normativo, el modelo decisional, la participacion, etc., con lo
cual la idea de politica no es un término preciso ni evidente (Diaz Ruiz, 2017).

En principio, podemos relacionar el concepto de politicas publicas a decisiones y
acciones (Salamanca, 1994; Oszlak & O'Donnell, 1984, 1995) omisiones (O'Donnell,
2008) de Estado (Oszlak & O'Donnell, 1984, 1995) o gobierno (Graglia, 2004) donde
participan distintos actores sociales incluido el propio Estado, cuya intencion es resolver
un problema de la sociedad (Salamanca, 2003; Oszlak, 2012), satisfacer necesidades de
la sociedad (Graglia, 2004), o no necesariamente (Oszlak & O'Donnell, 1995), y cuyo
contenido decisional obedece a elementos técnicos, politicos, ideolégicos, econdomicos u

otros (Salamanca, 2003).

Para Graglia (2004), estas especificidades llevan a aclarar dos aspectos sobre la
naturaleza de las politicas publicas. La primera, que lleva a presuponer que las
decisiones -de las acciones- pueden venir de cualquiera de los actores sociales donde el
Estado es el principal actor responsable de guiar la formulacion y ejecucion de la
politica. La segunda, relacionada a que la sociedad es el objeto o finalidad principal de
las politicas publicas. En consecuencia, lo publico de las politicas publicas es una
nocion en transito de lo estatal a lo social y de lo social a lo estatal, o dicho de otra
manera, lo pablico de las politicas pablicas se encuentra en la interseccion de lo estatal

y lo social.

Algunas definiciones abstractas y operacionales de politicas publicas que se encuentran

en la bibliografia especifica sefialan lo siguiente:

(...) toda politica publica es algo mas que una decision. Normalmente implica
una serie de decisiones. Decidir que existe un problema. Decidir qué se debe
intentar resolver. Decidir la mejor manera de proceder. Decidir legislar sobre el
tema, etc. Y aunque en la mayoria de ocasiones el proceso no sea tan “racional”,

toda politica publica comportara una serie de decisiones mas o menos
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relacionadas (...) cuya accion desempefian organismos publicos o roles claves,

pero no obligadamente exclusivos (Subirats, 1992, p. 41).

Una politica publica representa el intento de definir o estructurar una base
racional para actuar o no actuar (Parsons, 2007, p. 47).

Conjunto encadenado de decisiones y de acciones resultado de las interacciones
estructuradas y repetidas entre diferentes actores, publicos y privados, que por
diversas razones estan implicados en el surgimiento, formulacién y la resolucion
de un problema politicamente definido como publico. (Subirats et al., 2008, p.
49).

Una serie de decisiones o de acciones, intencionalmente coherentes, tomadas por
diferentes actores, publicos y a veces no publicos -cuyos recursos, nexos
institucionales e intereses varian- a fin de resolver de manera puntual un
problema politicamente definido como colectivo. Este conjunto de decisiones y
acciones da lugar a actos formales, con un grado de obligatoriedad variable,
tendentes a modificar la conducta de grupos sociales que, se supone, originaron el
problema colectivo a resolver (grupos-objetivos), en el interés de grupos sociales
que padecen los efectos negativos del problema en cuestion (beneficiarios finales)
(Subirats et al., 2008, p. 36).

Acciones del Estado para solucionar problemas publicos (Déavila & Soto, 2011, p.
5).

Estas definiciones resaltan elementos constitutivos de las politicas publicas, que para
Subirats et al. (2008) concurren en: a) solucion de un problema publico; b) existencia de
grupos-objetivo en el origen de un problema publico; ¢) una coherencia, al menos
intencional; d) existencia de diversas decisiones y actividades; e) programa de
intervenciones (o agenda publica); f) papel clave de los actores publicos; g) existencia
de actos formales; y, h) naturaleza mas o menos obligatoria de las decisiones y

actividades.

La nocién de politicas publicas asumida en este trabajo contiene los elementos antes
citados y es recogida en la siguiente definicion: decisiones, acciones y omisiones
estatales promovidas para encarar problemas de la sociedad, y que son redefinidas como
cuestiones, refiriéndolas a necesidades y demandas socialmente problematizadas, que

mueven a distintos actores afectados o no por la cuestién -incluidos el propio Estado- a
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toma de posiciones que intenta -0, mas precisamente, dice intentar- alguna forma de

resolucion de la cuestion (Oszlak & O'Donnell, 1995).

Esta definicion de Oszlak y O'Donnell, extendida a la vivienda, nos lleva a definir las
«politicas publicas de vivienda» a una toma de posicion en forma de decisiones,
acciones y omisiones, especialmente del Estado o de gobierno, que expresa la intencion
de resolver la cuestion de la vivienda.*? Para Bourdieu (2001) el Estado -y quienes estan
en condiciones de imponer sus puntos de vista a través de él- es un actor relevante que
contribuye -directa o indirectamente- a producir el estado del mercado de la vivienda de
las diferentes categorias sociales en materia habitacional. Es el producto de una doble
construccidn social: construye la demanda por medio de la propiedad o locacién y, de la
asignacion de recursos publicos definidas por leyes y reglamentos, y construye la oferta
por medio de la politica en materia de crédito a los constructores (2001, p. 32).

En este sentido, el papel del Estado en la atencion de necesidades de vivienda juega un
papel clave “sea porque su satisfaccion es la base de la estructura administrativa o
porque los servicios que la satisfacen son un poderoso instrumento de poder y de
control social” (Fourquet & Murard, 1979 citado por Leal, 1995, p. 18). Otras
motivaciones que suelen emplearse para justificar la accion estatal en los problemas

publicos -como la vivienda- alegan:

- La inclusién social®®

de las personas y sus familias, no solo a derechos sociales
reconocidos sino también a las configuraciones organizacionales orientadas a

hacerlas efectivas (La Serna, 2003).

- La mejora de la calidad de vida** de las personas como componente

indispensable para el logro del desarrollo humano (Nussbaum & Sen, 1998).

2 Algunos problemas concretos de vivienda en la regién, como vimos en el capitulo de introduccién, son:
segregacion urbana; acceso a créditos de vivienda, precios del suelo; hacinamiento, disponibilidad de servicios
publicos; alquiler; desalojos; infraestructura urbana; falta de espacios publicos, entre otros (HIC-AL, 2007).

* La Serna (2003) relaciona este tema a un proceso de construccién de equidad social y de reconocimiento. El
propdsito segun el autor es promover la democratizacion de los espacios de insercion social y de las normas y reglas
que larigen.

* El enfoque propuesto por Amartya Sen intenta “conferir importancia a cada individuo y su contexto (...) ubica a
los bienes, como medios, a través de los cuales el hombre puede conseguir acciones valiosas para su vida, en este
marco se entiende que no todas las dotaciones afectan por igual a una poblacion. (...) propone abrir el espectro de
variables a partir de las condiciones especificas del lugar, tomando distancia de otros comunmente utilizados”
(Montoya, 2008, pp. 18-19).
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- La asistencia y redistribucion, basados en que la accion estatal fortalecera las
capacidades de las propias personas para enfrentar sus problemas como la
vivienda (Pelli, 2007).

- Elriesgo social que representa para las personas y para el propio Estado, el tema
de la problemética de la vivienda (Cortés Alcala, 1995b).

- La construccion de vivienda como mecanismo econdmico capaz de impulsar el
crecimiento y la actividad de otros sectores econdomicos relacionados, como

también por su capacidad de generar empleo (Cortés Alcala, 1995b).

Desde la perspectiva de investigacion sustentada en el presente trabajo, se coincide con
las concepciones de politicas publicas de vivienda que invocan al Estado-gobierno
como un actor relevante Illamado intervenir sobre los problemas de vivienda que afectan
a la poblacion, a fin de propender a su resolucion definitiva en un tiempo razonable, sin
pretender entrar en discusion sobre la motivacion -politica, econdmica, social, entre

otra- desde donde se pretenda justificar la accion estatal.

2.3 Las perspectivas teoricas en el analisis de politicas publicas

“El analisis de politicas pablicas constituye un enfoque de aproximacion a las propias
politicas publicas reales que buscan integrar y contextualizar modelos e investigaciones
desde aquellas disciplinas que tienen una orientacion hacia los problemas y las politicas
publicas” (Parsons, 2007, p.32). Dicho analisis se ha definido como “el estudio de la
accion de los poderes publicos en el seno de la sociedad” (Mény & Thoenig, 1989, p.

10), teniendo entre sus objetivos

(...) contribuir al establecimiento de un diagnostico, poniendo en evidencia los
factores que puedan llegar a explicar [0 comprender] el buen o mal
funcionamiento de las politicas publicas desde la perspectiva de la capacidad de
produccion de los poderes publicos y de sus administraciones, y por lo tanto

valorando la eficacia de sus politicas y productos (Subirats et al., 2008, p. 35).

El analisis de politicas publicas es un campo de estudio compuesto por una diversidad
de disciplinas, teorias y modelos necesariamente nutrido de maltiples marcos analiticos
(Parsons, 2007). De acuerdo a Lasswell (citado en Parsons, 2007), tiene las siguientes

caracteristicas: multimetddico; multidisciplinario; orientado a los problemas;

-53 -



preocupado por trazar el mapa contextual del proceso, las opciones y los resultados de
las politicas publicas, en busca de la integracion de los conocimientos dentro de una
disciplina més amplia, con el fin de analizar las elecciones y la toma de decisiones
publicas, para contribuir a la democratizacion de la sociedad.

Por su parte, Guendell (1989) identifica dos propositos de los andlisis de politicas
publicas, no necesariamente excluyentes sino complementarias: el académico y el
técnico-administrativo. El primero procura aumentar el acervo de conocimiento,
interesandose en el analisis de la naturaleza de la politica pablica, y en algunos casos, en
la evaluacién de sus impactos en la sociedad y en sus estructuras. El segundo, busca
mejorar la administracion y gestion de la politica, inclinandose por identificar factores
que intervienen en la toma de decisiones y en la implantacion de la politica publica, con

la finalidad de racionalizar dicho proceso.

Dicho esto, presentamos una sintesis de enfoques de andlisis de politicas publicas,
seguido de los elementos tedricos especificos en el que se sustenta la propuesta de

analisis considerado en esta investigacion.

2.3.1 Enfoques de analisis de politicas publicas

Retomando los aportes de Giendell (1989), podemos decir que en el analisis de
politicas puablicas se identifican dos grandes horizontes tedricos, el «analitico-
prescriptivo» y el «critico-interpretativo», que parten de hipotesis y supuestos
diferentes, lo que los lleva a privilegiar algin o algunos aspectos en particular de las

politicas publicas.

El primer enfoque, el analitico-prescriptivo, adjudica a la politica publica una
racionalidad de medios para fines predeterminados. Esta perspectiva centra su
preocupacion en la toma de decisiones, mas aun: la politica publica es definida como la
adopcidén de decisiones. Parten de interrogarse como se adoptan las decisiones y quién
las adopta. De ahi que tiende a estudiar la politica de manera fragmentada, identificando
una fase de gestacion y formulacién, una de adopcion y una de ejecucion o

implantacion.

Algunos de sus principales puntos de vista son: a) El enfoque racional, que presume la
existencia de un actor racional, y concibe al estado como actor Unico. Su interés se

fundamenta en estudiar como se adopt6 la decisién de politica publica; b) El enfoque
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organizacional, revisa el supuesto de racionalidad optimizadora del anterior, al
considerar que la complejidad de la organizacion -el comportamiento organizacional-
limita el acceso a la informacién, lo cual reduce las probabilidades de realizar una
accion racional. Por esta razén, para alcanzar el maximo de racionalidad en la decision
debe disminuirse la incertidumbre obteniendo el mayor control sobre la organizacién; c)
El enfoque pluralista o incremental, que identifica un mercado politico conformado por
multiples grupos de interés que obligan a desarrollar un proceso continuo de

negociacion.

Los enfoques analitico-prescriptivos exploran Unicamente el caracter instrumental de las
politicas publicas, interpretdndola como una decision que se encuentra subordinada a
una legalidad inmanente (la racionalidad Optima del decisor), o a la técnica, que
prescribe una racionalidad limitada (lo posible es lo técnicamente factible). De ahi que
se muestren interesados por el control de todos aquellos factores que obstaculicen o

limiten el caracter racional de la decision.

El segundo enfoque, el critico-interpretativo, por el contrario, enfatiza en el proceso
social y en el contexto histérico-estructural que lleva a la definicion de las decisiones.
La politica estatal es, para este enfoque, un resultado de la interaccion social. De ahi que
sus interrogantes fundamentales sean: ¢Por qué se adopto determinada politica pablica?
¢Qué impacto tuvo o tendra la misma? ¢Cuales son sus caracteristicas? ;Qué procesos

sociopoliticos podemos identificar en la politica?

A diferencia del anterior enfoque, el critico-interpretativo no diferencia en etapas
objetivables a las politicas publicas, sino mas bien las conciben como un proceso
continuo de formulacién y reformulacion estratégica en el cual las agencias ejecutoras

se encuentran totalmente vinculadas.

Dentro de este enfoque, podemos integrar la teorfa marxista del Estado contemporaneo®
bajo tres enfoques interpretativos de analisis: a) los instrumentalistas, que contribuyen a
identificar el caracter de clase de las politicas; sin embargo, su concepcion limitada del
poder les impide captar la dinAmica institucional y social que se teje dentro y en torno a
ellas. Mas aun, en la medida en que tienden a concentrar el poder en el Estado y parte de

una vision reduccionista de clase, no se percatan del conjunto de constelaciones y

*® para Giiendell (1989) el interés de esta teorfa ha estado centrado, desde distintas perspectivas, en dilucidar el lugar
estructural que ocupa el Estado en el sistema econdmico y politico, su naturaleza de clase y sus politicas, y en los
procesos de articulacion social que se dan en relacion con el accionar del Estado.
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ramificaciones que se gestan en las instituciones y la sociedad, las cuales inciden
directamente en el proceso de constitucion de la politica; b) los derivacionistas, por su
parte, avanzan en explicar el lugar que ocupan las politicas estatales en la estructura
econdmica y social, y su papel en el proceso de reproduccion del capital. Sin embargo,
pese a que reconocen el caracter estructuralmente contradictorio del Estado, presentan
una légica del capital como una legalidad inmanente, que tiende a subsumir a la politica
publica en los distintos procesos sociales y politicos presentes en las posiciones
estatales; c) los de consenso, que se preocupan por dilucidar los mecanismos y practicas
dirigidas a alcanzar la cohesion social, que en ultimo término quiere decir, la

construccion de hegemonia.

Otras interpretaciones (Habermas, 1983; Offe, 1987; Laclau & Moufle, 1987) para
Guendell, si bien no pueden ubicarse estrictamente dentro de la teoria marxista,
contribuyen con nuevos elementos al analisis de politicas. El argumento fundamental de
estos enfoques es que no existe en las sociedades contemporaneas un Unico principio de
organizacion social. Estos enfoques contribuyen a ampliar el analisis politico de las
politicas publicas, el cual estaba anteriormente restringido a la actuacion de sujetos
preconstituidos y en una relacion externa con la dindmica interna de constitucion de la
politica. En este sentido, permite aproximarse a una concepcion de politicas publicas
alternativa tanto al marxismo tradicional como a los planteamientos analitico-

prescriptivos.

Otros aportes especificos (Oszlak & O’Donnell, 1984; Nef, s.f; Mota, 1985) se ubican
dentro de una preocupacion que privilegia a la administracion publica y representan un
enfoque latinoamericano en este campo, buscando construir una identidad propia frente
a la fuerte influencia que ha ejercido la tradicion estadounidense. Ademas, constituyen
una vision alternativa de analisis, tanto a las interpretaciones sociolégicas que analizan
al Estado como régimen politico, como a los enfoques parciales de los funcionalistas y
sistémicos. Los dos primeros (en referencia a Oszlak & O’Donnell y a Nef) se sitGan
dentro de una dimensién que concibe al Estado como conjunto de instituciones,
mientras que el otro (en referencia Mota) se esfuerza por desarrollar un enfoque
organizacional, que capte la dinamica diversa y contradictoria que se presenta en las

organizaciones publicas.

El interés de esta investigacion estara centrado en el enfoque interpretativo (critico) de

analisis de politicas puablicas, especialmente dentro de esta corriente alternativa
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latinoamericana que llevan a entender al Estado-Gobierno desde la institucionalidad de
la administracion publica como una entidad heterogénea, contradictoria, sujeta a
variadas presiones y compuesta por multiples redes de poder. Naturaleza que, siguiendo
a Oszlak & O’Donnell (1995), impide pensar su actividad sujeta Unicamente a una

racionalidad técnica.

2.3.2 Las categorias tematicas de analisis de politicas publicas de vivienda

En las politicas publicas, para Mascarefio (2003), estan presentes diversos actores en
donde predominan la incertidumbre, los problemas no estructurados, las limitaciones y
asimetrias de informacidn; por lo que los resultados previstos en la etapa de disefio no
se encuentran garantizados en absoluto. Esta misma complejidad es advertida por
Oszlak & O'Donnell (1995) llevandolos a describir algunas consideraciones generales

de la dindmica de las politicas publicas en la region, a saber:

- Las politicas publicas no constituyen ni un acto reflejo ni una respuesta aislada,
sino mas bien un conjunto de iniciativas y respuestas, manifiestas o implicitas,
que, observadas en un momento histérico y en un contexto determinados,
permiten inferir la posicion del Estado frente a una cuestion que atafie a sectores

significativos de la sociedad.

- Las politicas puablicas constituyen la suma o el producto de iniciativas y
respuestas, y si tenemos en cuenta que son diversas las unidades y aparatos
estatales potencial y materialmente involucrados en la fijacion de una posicién,
las predisposiciones o decisiones de las diversas instancias intervinientes

resultaran a menudo inconsistentes o conflictivas entre si.

- El Estado -diferenciado, complejo y contradictorio- aparece como un actor mas
en el proceso social desarrollado en torno a una cuestion. Su intervencion

supone tomar partido respecto de esta Ultima, sea por accién u omision.

- Participan de la politica otros actores -ademas del Estado- que toman posicion
frente a cuestiones que los afectan, adoptando politicas cuyas consecuencias
pueden influir considerablemente -incluso mas que las propias politicas
estatales- el proceso de resolucion de las cuestiones y las futuras tomas de

posicion sobre las mismas.

-57-



De esta manera, las politicas publicas atraviesan un complejo tejido de interacciones
como consecuencia de la diversidad de posiciones, intereses e interpretaciones de
actores que pueden -y suelen- ir cambiando con el curso del tiempo, y sugieren la
posibilidad de estudiar procesos sociales analizando las practicas de diferentes actores
aglutinados en torno a cuestiones que definen la naturaleza, intensidad y limites de un
area de accion social habitualmente de conflicto (Oszlak & O'Donnell, 1984; 1995), que
en nuestro caso se centra en los gestores publicos habitacionales. Esas interacciones no
solo refieren a un caracter objetivo, en el sentido de que su estudio pueda limitarse al
registro de comportamientos, sino que incluyen también un carécter subjetivo
relacionada a cdémo cada actor relevante define -y redefine- la cuestién y percibe la toma
de posicién de otros actores.

Al intentar el estudio de la politica publica, sugieren Oszlak & O'Donnell (1984; 1995),
deben considerarse en el analisis, primera e indispensablemente, aspectos relacionados
al contexto donde se inserta la politica, pues sin conocerlo adecuadamente no se tendria

posibilidad de comprender ni explicar esa politica.

También el analisis, para Oszlak & O'Donnell (1984; 1995), no debe prescindir de un
segundo aspecto relacionado a la cuestion que intenta resolver la politica pablica, las
condiciones de surgimiento de esa cuestion y de las politicas adoptadas por actores
sociales, es decir, analizarse aspectos alrededor del proceso social tejido alrededor del
surgimiento, tratamiento y eventual resolucion de la cuestion. Esta consideracion parte
del supuesto que los analisis no pueden ser interpretados correctamente sin mostrar

cdmo se produce y desarrolla este proceso, y como los actores la reposicionan.

2.3.3 Dimensiones de analisis de politicas publicas de vivienda

En el apartado anterior observamos que desde el enfoque critico-interpretativo de
andlisis de politicas publicas desde un abordaje latinoamericano, es necesario considerar
las categorias tematicas del contexto donde se inserta la politica, y el proceso social
tejido alrededor del surgimiento, el tratamiento y la eventual resolucion de la cuestion
(Oszlak & O'Donnell, 1984, 1995). A continuacion, desarrollaremos dimensiones
tedrico-empiricas que bien podrian considerarse para operacionalizar las unidades

tematicas de analisis sefialadas.
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En la categoria que se refiere al contexto donde se inserta la politica publica, para
Oszlak & O'Donnell (1984) podrian trabajarse las siguientes dimensiones: histérica, que
dan cuenta del marco en el cual se ha estructurado la politica; estructural, que fija los
limites, las posibilidades y las determinaciones mas esenciales de la politica; sistémica,
que plantea las exigencias a las cuales se ve sometida la politica en términos de

funcionalidades, y coyuntural, que indaga los escenarios posibles.

Por otra parte, la categoria que investiga el surgimiento, tratamiento y eventual
resolucion de la cuestion que ocupa a la politica publica, podria considerarse a partir de
las perspectivas sugeridas por Rodriguez & Taborda (2008), a saber, los procesos de
formacion, estilos de gestion y desempefios de la politica publica, cuyo desarrollo
intenta conocer y comprender las razones que produjeron los resultados e impactos de
dichas politicas en los sujetos/familias, en la estructura del Estado y en el sistema socio-

econdmico en general. A grandes rasgos las dimensiones se orientan a:

El proceso de formacion ubica en un primer plano el rol de las relaciones de poder y
evidencia las dimensiones esencialmente politicas de las politicas publicas, intentando
asi desenmascarar, cual es la arena principal en donde se dirimen los conflictos sociales
y las respuestas estatales. Las sub-dimensiones que podrian ser valoradas en esta
categoria (Ver Tabla 2) corresponden a: estructuracion de la cuestion; validacion de la

cuestion y disefio de la cuestion (Rodriguez & Taborda, 2008).

Tabla 2.
Definicién de conceptos entorno a los procesos de formacién de politicas pablicas
de vivienda

Dimension Definicién

Capacidad de una politica de atender los problemas habitacionales
deficitarios con un enfoque de integralidad en coherencia al tipo y
particularidad del problema habitacional que se esta abordando.

Estructuracion
de la cuestién

Repuesta habitacional constituida de elementos tangibles e intangibles,
L que propician un equilibrio en relacion al predominio de materialidad de
Validacion de | este tipo de politica publica, y de su significacion politica asociada al

la cuestion crédito electoral que la misma conlleva. También refiere a la atencion del
conjunto de dimensiones que constituyen la necesidad habitacional a
través de la respuesta habitacional.

Refiere al grado de inclusion y participacion de los sujetos y familias en
el entramado socio-institucional del area territorial que los “aloja”, y que
opera como soporte relacional y de ingresos para la reproduccion social.

Disefio de la
cuestion

Fuente: Elaboracion a partir de Rodriguez & Taborda (2008)
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Los estilos de gestion se relacionan con el nivel de articulacion y actuacion del Estado
para atender las cuestiones a resolver a través de las politicas publicas. Para Rodriguez
& Taborda (2008) algunas de las sub-categorias que podrian ser consideradas para
caracterizar el tipo de gestion -centralizada, descentralizada o asociativa- corresponde a:
principios; racionalidad administrativa; practica politica; préactica de planeacion,

presupuestacion y evaluacion; nivel de publicitacion.

En este mismo sentido, Sepulveda & Fernandez Wagner (2006) ofrecen otra opcién de
dimensiones de operacionalizacion (Ver Tabla 3) que consideramos es mas amplia en
referencia a la anterior. La primera, nivel de institucionalidad de la politica que abarca
dos sub-dimensiones: a) niveles de centralidad-no centralidad de la politica y b) grado
de intervencion de la politica en los mercados de produccion y distribucion de los
bienes y servicios del habitat, en los que se identifican por ejemplo, el del suelo urbano,
financiero, de materiales y componentes de construccion, el de servicios urbanos, y el
del parque de vivienda existente. La segunda, nivel de articulacion de actores y agentes
entorno al modo de gestion de la politica. Un aspecto que puede ser valorada es el nivel

de participacion en las decisiones en dicho modo de gestion.

Tabla 3.
Definicién de conceptos entorno a los procesos de estilo de gestion de politicas

publicas de vivienda

Dimension Definicion

: Entorno institucional construida que abarca dos aspectos: a) niveles de
Nivel de ) ; v - -
centralidad-no centralidad de la politica y b) grado de intervencién de
la politica en los mercados de produccién y distribucion de los bienes
y servicios del habitat

institucionalidad
de la politica

Nivel de
articulacion de
agentes y actores
para definir el
modo gestion

Modo en que las diferentes ldgicas se articulan en el entramado de
actores que en torno a la politica participan. Un aspecto que puede
valorarse es el nivel de participacion de los diferentes actores sociales
en la toma de decisiones en la gestion de la politica.

Fuente: Elaboracion a partir de SepUlveda & Fernandez Wagner (2006)

La identificacion de los niveles de institucionalidad de la politica y de articulacion de
agentes y actores, para Sepulveda & Fernandez Wagner (2006), llevan a caracterizar
tres tipos de politicas de vivienda: lobbista-clientelar, compensatoria y redistributiva. La
primera, lobbista-clientelar, puede reconocerse, por ejemplo, en el campo de la

construccion abierto a agentes del mercado y gubernamental del Estado, por tanto, de
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construccion de demanda en funcion de su capacidad de ofertar. La segunda,

compensatoria, atiende con un algin grado de integralidad las necesidades de la

poblacién, pero no es capaz de resolver aspectos estructurales de la relacion espacio-

sociedad. Mientras la tercera, redistributiva tiende a producir condiciones de acceso a

los bienes y servicios del habitat de forma equitativa e integradora, interviniendo y

controlando el sistema de mercado (Ver Tabla 4).

Tabla 4.

Tipologias de estilos de politica de vivienda aplicadas en América Latina

Politica Lobbista-
Clientelar

Politica Compensatoria

Politica Redistributiva

Centrada en la construccion
de vivienda, en acuerdo
entre el lobby empresarial
de construccion, y los
objetivos de acumulacion
politica de los niveles
gubernamentales nacionales.
Se caracteriza por tener una
baja institucionalidad,
compuesta por un sistema de
comando altamente
centralizado, y una
construccion juridica que
pone el acento en la
regulacion del
funcionamiento del sistema
constructor (centrada en el
origen, manejo y destino de
los fondos) que suele
denominarse “ley de
vivienda”. Es una politica
cuyo impulso esta dado por
la conveniencia mutua de
los actores involucrados en
el entramado de intereses
constituidos en torno a ellas,
por ello, es una politica que
no interpreta el proceso real
(del sujeto de su accion)
sino que construye la
demanda en funcion de su
capacidad de ofertar.

Es un tipo de politica mas maduro
en términos de construccion
juridico-institucional, una politica
que suele asignar fondos con
mucha mas transparencia, que
selecciona grupos de poblacion a
atender, que suele permitir la
participacion a un nimero mayor
de agentes y actores, de distintos
niveles, que no es exclusivamente
“viviendista” y atiende con algin
grado de integralidad otros
aspectos o se articula con otras
politicas sociales. Se caracteriza
por tener madurez institucional y
niveles mas o menos logrados de
llegada a la poblacion, pero no
afecta aspectos estructurales de la
relacién espacio-sociedad, es
decir de las relaciones en los
mercados. Es una politica cuyo
impulso esta dado por el intento
de corregir las imperfecciones
sistematicas del cuerpo social (en
relacion a las condiciones de
acceso a los bienes y servicios del
habitat) compensando -es decir
desmercantilizando- mediante
facilidades y/o provision directa,
las dificultades de su acceso en el
mercado libre para una parte de la
poblacion.

Es aquella politica que se
propone como objetivo
intervenir en los mercados
controlando la obtencién de
rentas, redireccionando -en
sentido social- tanto los
recursos a asignar como la
riqueza producida, tendiendo
a generar condiciones acceso
a los bienes y servicios del
hébitat mucho més equitativos
e integradores. Es socialmente
mas justa. Una politica que no
tiene actores subordinados,
sino actores articulados por
objetivos que son parte de
diferentes acuerdos o
concertaciones de interés. Una
politica que tiene como punto
de partida el reconocimiento
del derecho a la ciudad y el
derecho a la vivienda. Se
plantea las desigualdades en
el acceso por la via del
mercado libre, y su impulso
estara dado por una fuerte
voluntad de operar sobre las
causas, interviniendo
fundamentalmente sobre los
procesos de generacién y
distribucion de la renta
generada por el proceso de
urbanizacién en su conjunto.

Fuente: Elaboracion a partir de Sepulveda & Fernandez Wagner (2006).
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El desempefio de la politica refiere a la capacidad para cumplir con las funciones que
motivaron su formacion. Algunas de las sub-dimensiones que pueden considerarse (Ver
Tabla 5) para lograr formar una idea del impacto del desempefio de las politicas son: a)
orientacion hacia los problemas a partir de indicadores como capacidad de resolucion de
la problematica, calidad técnica e integralidad de las respuesta, integracion urbana-
social y eficacia®®; y b) reconocimiento de los sujetos a partir de indicadores como
elegibilidad, costos personales y equidad (Rodriguez & Taborda, 2008).

Tabla 5.
Definicion de conceptos entorno a los procesos de desempefio de politicas

publicas de vivienda

Dimensién Definicion

Capacidad de la politica pablica para atender los problemas
habitacionales deficitarios con un enfoque de integralidad, en
coherencia al tipo de problema habitacional que se esta abordando.

Capacidad de
resolucion de la
problematica

Repuesta habitacional constituida de elementos tangibles e
intangibles, que propician un equilibrio en relacién al predominio de

Calidad técnica e
integralidad de las
respuesta

materialidad de este tipo de politica publica, y de su significacion
politica asociada al crédito electoral que la misma conlleva. También
refiere a la atencion del conjunto de dimensiones que constituyen la
necesidad habitacional a traves de la respuesta habitacional.

Integracién urbana-
social

Refiere al grado de inclusion y participacion de los sujetos y familias
en el entramado socio-institucional del area territorial que los
“aloja”, y que opera como soporte relacional y de ingresos para la
reproduccion social.

Expresa la relacion entre los resultados alcanzados y los objetivos -y

Eficacia
metas- programadas.
- Define quiénes estan contemplados o no en la politica en términos de
Elegibilidad incluidos/excluidos.

Costos personales

La resultante entre lo que cada individuo y su grupo familiar entrega
e invierte a cambio de lo que recibe.

Equidad

Parte del reconocimiento de la heterogeneidad de los sujetos y de la
pobreza habitacional, e implica consideraciones de igualacién
ciudadana y la estructuracion de oportunidades de acceso y
apropiacion de bienes y servicios habitacionales.

Fuente: Elaboracion a partir de Rodriguez & Taborda (2008)

En suma, las distintas dimensiones desarrollas en esta seccion, ofrecen una direccién de

sistematizacion operacional de las unidades tematicas de analisis critica-interpretativa

% En principio, para Rodriguez & Taborda (2008), la propuesta de indicador se centré en “eficiencia”, sin embargo,
trasladamos la mirada a la “eficacia” porque creemos es termino mas acorde para asociarlo a la capacidad de
resolucion de la problematica en cuanto a objetivos programados y alcanzados.
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de la politica. En rigor, representa las variables de anlisis de politicas consideradas en

el avance y materializacion del presente trabajo.

A continuacion, se explicita la tabla sintesis de esquema de analisis considerado para el
presente estudio (Tabla 6), construido a partir de integracién de aportaciones tedricas-
empiricas en el campo de analisis de politicas de vivienda de la region:

Tabla 6.
Esquema de anélisis de las politicas publicas de vivienda”

Tematicas de analisis

(Unidades de analisis) Dimensiones Sub-dimensiones

Proceso de formacion de Estructura de la cuestion
las po”ticas de vivienda ValidaCién de la Cuestién
Disefio de la cuestién

Centralidad — no centralidad

5 d ilo d Nivel de construccion de la politica
r I - - - T,
0Cesos de estilo U8 | jnstitucional Intervencion de los
gestion de las politicas

mercados

de vivienda ————
Participacion de los actores

en la toma de decisiones de
la gestion

Capacidad de resolucion de
la problematica

Calidad técnica e

Procesos de desempefio | problemas mtegrall_d,ad de las resp_uesta
Integracion urbana-social

de las politicas de Eficacia

vivienda =
Reconocimiento de los Elegibilidad
Costos personales

sujetos destinarios -
J Equidad

Nivel de articulacion de
actores y agentes

Orientacion hacia los

Fuente: Elaboracion a partir de Rodriguez & Taborda (2008) y Sepulveda & Fernandez Wagner (2007).
* La consideracion de este esquema de andlisis de politicas publicas sobre otros tipos de propuesta de analisis
alternativas (Medellin Torres, 2004; Murillo, 2013, Rodriguez, 2014; y Diaz Ruiz, 2017) se realizd sobre la base que

algunas de sus categorias y dimensiones han sido utilizadas con resultados efectivos, como ejemplo Rodriguez &
Taborda (2008).

2.3.4 Actores sociales de las politicas publicas de vivienda

Como mencionamos anteriormente, las politicas publicas son acciones, decisiones y
omisiones estatales producidas por la interaccion de actores interesados o afectados en
resolver necesidades y demandas socialmente problematizas. EI concepto de actor hace
alusion, para Subirats et al. (2008), “a un individuo, a uno o varios grupos de

individuos, o0 a una organizacion, definida esta Ultima en funcion de las ideas
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compartidas o del interés comtn unen a sus miembros” (2008, p. 50). Particularmente
nos referimos a actores sociales (o colectivos) dado que emergen de la propia sociedad -
incluido el propio Estado- y de sus problemas sociales. Esta categoria queda designada
a formas de accion social organizada, con capacidad de influir en los procesos de las
politicas publicas, cualquiera sean los intereses -culturales, econdmicos, politicos,
laborales, confesionales, entre otros- que estas formas reconozcan y pretendan
representar, y cualquiera sean los alcances adjudicados o auto-adjudicados a su
actuacion (La Serna, 1999). Esto implica influencias diferenciadas en las distintas
etapas procesuales de las politicas de vivienda, que dependerdan de las formas e

intensidades de su participacién (Rodriguez & Taborda, 2008).

Para Subirats et al. (2008) los actores sociales se constituyen en diferentes grupos en
base al espacio desde el cual intervienen sobre las politicas pablicas: las autoridades
politico-administrativas (actores publicos), los grupos-objetivos, los destinarios finales
(actores privados) y grupos terceros que representan organizadamente intereses de las
personas, 0 aquellas sin que las politicas les esté directamente destinada, ven cOmo sus

situaciones se ven modificadas mas o menos permanentemente.

De manera desagregada, los actores sociales que pueden identificarse participando

alrededor de las politicas publicas de vivienda son:

- Las instituciones publicas de vivienda y habitat (locales, estatales, nacionales e
internacionales), en las que realizan trabajos tanto gestores publicos
habitacionales, personal administrativo y operarios de las distintas disciplinas

profesionales;
- Empresas de servicios publicos (publicas o privatizadas);

- Poblacion, organizaciones comunitarias y movimientos sociales relacionados a
demandas de vivienda y habitat. Particularmente los destinarios de las politicas
corresponden a un grupo social de la poblacion amplio y heterogéneo,
constituido no solo por los condicionamientos econémicos, sino también, por
factores ambientales, étnicos, etarios, sociales y familiares. Algunos ejemplos
de estos factores agregados corresponden a: damnificados, inmigrantes, pueblos
indigenas, adultos mayores, familias extensas, familias con alguna afectacion de
discapacidad, familias jovenes, familias con jefe de hogar de madres soltera,

entre otros;
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Gobiernos (municipales, estatales y nacionales) representadas en sus

decisiones por alcaldes, gobernadores y presidente;

Los poderes legislativos (municipales, estatales y nacionales);

Universidades y centros de estudios especializados;

Empresarios (camaras, asociaciones o0 particulares) relacionados a la
construcciéon, componentes de construccion e inmobiliaria; asociaciones

gremiales de la construccion, entre otros.

De este conjunto de actores, nos interesa focalizar el analisis de las politicas de vivienda
desde las instituciones publicas de vivienda en Venezuela, y particularmente, desde la
perspectiva de los gestores publicos habitacionales dado que forma parte de la

burocracia institucional estatal, a partir de sus experiencias y practicas profesionales.

2.4 Las perspectivas tedricas del gestor pablico habitacional®’

La «gestion habitacional» es un término que adn no cuenta con una definicion
consensuada en el campo académico, dada la diversidad de prestaciones que suelen
proporcionar los funcionarios de vivienda. A priori esta definicion tiene que ver con
actividades, responsabilidades o acciones (DoE, 1992; Pearl, 1997) procesos (Herzer &
Pirez, 1994, 1999) generalmente relacionadas a prestatarios desde asociaciones,
empresas o instituciones (Pearl, 1997) de interés estatal, privado u ONG's (Gatini, 2003;
Casey, 2005), asociadas con frecuencia a la produccion y mantenimiento de vivienda y
otros servicios urbanos (Chartered Institute of Housing, 1993; Pearl, 1997; Casey,
2005). Concretamente, Herzer & Pirez (1994) la define como “conjunto de procesos
dirigidos a articular, usar, coordinar, organizar, asignar recursos (humanos, financieros,
técnicos, organizacionales, politicos, naturales) que permiten producir, hacer funcionar
y mantener la ciudad y brindar a las actividades econdémicas y a la poblacion los

satisfactores de sus necesidades, tanto bienes de consumo individual como colectivo™
(p. 17).

En el presente trabajo, en la integracion de las anteriores precisiones, situamos a la
«gestién puablica habitacional» como procesos promovidas desde las instituciones

estatales orientadas, en términos de Herzer & Pirez (1994, 1999), a producir, hacer

" Otros términos que creemos podrian ser utilizados para identificar a estos actores-sujetos es “gerentes publico
habitacional” o “decisores publicos habitacionales”.
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funcionar y mantener la ciudad y brindar a las actividades econémicas y a la poblacion

los satisfactores de sus necesidades, tanto bienes de consumo individual como colectivo.

De igual manera, las actividades que los gestores publicos habitacionales (GPH) suelen
desempefiar no estadn claramente escritas y definidas. Autores que han trabajado la
tematica suelen posicionar al GPH como un actor externo técnico (Pelli, 2007), un
responsable o funcionario publico (Oszlak, 2017), un actor experto institucionalizado en
la esfera del Estado (Fraser, 1991) o un actor interno politico-administrativo que suele
elaborar e implementar las politicas publicas (Subirats et al., 2008), sin embargo, el
presente estudio considera que su definicion dependera de la actividad -o actividades-
que realice. A continuacién, se presentan algunos elementos que permiten delimitar la

nocion de este actor relevante que interviene en la politica pablica de vivienda.

2.4.1 Origenesy desarrollo de la gestion habitacional

El campo de la gestion habitacional evidencia tener una larga tradicion en Europa, en
especial, con experiencias significativas en ciudades del Reino Unido. El antecedente de
Octavia Hill, a finales del siglo XIX en Londres, permite considerar su trabajo como
primer administrador de vivienda de alquiler privado y reformador de su época, labor
que consistio en mantener un contacto directo con los inquilinos, dada la preocupacion
por el bienestar moral -de estos-, asi como, la mejora y mantenimiento de las

propiedades en las que vivian*® (Smith, 1995 citado por Casey, 2005).

A partir de los afios cuarenta, en el contexto de crecimiento progresivo del stock
inmobiliario de las viviendas y fincas en la ciudades del Reino Unido y resto de Europa,
parecen despertar desde las administraciones publicas locales, la necesidad de unificar
practicas de servicio habitacional, crear departamentos de viviendas, designar
autoridades e inclusive capacitar a los trabajadores de dichas unidades en diferentes
temas técnicos como presupuestos, contabilidad, derecho, construccion de edificios y

saneamiento, entre otros (Casey, 2005).

En Latinoamérica, se conocen registros de actividades de gestion habitacional desde

instituciones gubernamentales centralizadas de obras publicas en los distintos paises

*8 Otra experiencia que acompafié a este movimiento a principio del siglo XX (especialmente en los afios veinte), es
la extension del servicio habitacional desde los distintos departamentos de la ciudad (ingenieria, tesoreria y salud
publica) con un enfoque de la propiedad -y equipamientos urbanos- mas que en las personas (Williams & Provan,
1991 citado por Casey, 2005).
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(Argentina, México y Venezuela), a partir del segundo cuarto del siglo pasado,
pareciendo replicar tales experiencias de los paises desarrollados. Sus funciones se
orientaron a la planificacion, ordenacion y ejecucion de materialidades urbanas y
servicios publicos. Especialmente cobran auge en los afios 90, a nivel de los gobiernos
locales impulsados por los procesos de descentralizacion de la administracion del
Estado y desde el trabajo de ONG's con los pobladores en las ciudades. Los
responsables de los gobiernos locales frecuentemente interesados en promover la
gestion de produccion y mantenimiento del habitat desde una vision facilitadora del
mercado inmobiliario y simultdneamente compensatoria de la pobreza generadas en este
marco de flexibilizacién*®, mientras, las ONG's desde una visién préxima a promover la

participacion comunitaria y produccion popular del habitat.

Se destaca mas recientemente en paises como Argentina, México y Uruguay, instancias
académicas especificas de formacion profesional de gestion habitacional® (en
organizaciones gubernamentales y no gubernamentales, como a la de académicos
dedicados a la investigacion y a la docencia) y encuentro-discusion de distintas redes*
en torno a la problematica urbana de vivienda, que intentan un trato interdisciplinar e

integradora de las distintas dimensiones que conforman el habitat.

2.4.2 EIl gestor publico habitacional: objetivos, funciones y caracteristicas en la
accion publica

Se entiende que las acciones de estos actores pueden estar guiadas (Pelli, 2007) por los
siguientes objetivos y funciones:

- Facilitador y orientador de procesos de elaboracién compartida de soluciones,
relativas a la vivienda y habitat, como coordinador o simple integrante de los

grupos que gestionan esos procesos;

* \éase trabajo de Sepllveda y Fernandez Wagner (2006).

%0 Ejemplos de ellos son: En Argentina, la maestria en gestion y desarrollo habitacional de la Universidad Nacional de
Cordoba acreditada desde 2004, la maestria en hébitat y vivienda de la Universidad Nacional de Mar del Plata y la
maestria en gestion y desarrollo de la vivienda social de la Universidad Nacional del Nordeste vigente desde 2013. En
Uruguay, la maestria en arquitectura trayecto habitat y vivienda (con énfasis en la vivienda social) de la Universidad
de la Republica Uruguay, abierta desde 2018. En México, la especializacion en vivienda de la Universidad Nacional
Autonoma de México, acreditada desde 2013.

*! Ejemplos de algunas redes son: Red de Asentamientos Argentina, Red Habitat-Argentina, Red de Habitat Popular
Chile, Centro Experimental de la Vivienda Economica (CEVE-Argentina), Red Vivienda y Habitat Sustentable del
Sur-Sureste de México, la Coalicion Internacional para el Habitat de América Latina (HIC-AL), Red Mujer y Habitat
de América Latina.
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- Canalizador de informacion;

- Introductor de las pautas, valores, codigos y prioridades de la cultura de

referencia;

- Otros roles que reunieran su intervencion activa y decisiva pero que difieren
marcadamente de la concepcion predominante del rol profesional a cargo de

decisiones.

Los gestores publicos habitacionales en el caso venezolano, a partir del trabajo de
Romero (2012) se caracterizan por:

- Ser profesionales de diversas disciplinas: arquitectos, ingenieros civiles,
urbanistas, contadores publicos, administradores, abogados, sociélogos, entre

otros.

- Su designacion y remocion de cargos -0 responsabilidades- es por
nombramiento politico (presidente, gobernadores y alcaldes), es decir, no son

cargos obtenidos por concurso publico.

- Con capacidad de influir, en mayor o menor medida, en las acciones y toma de
decisiones institucionales respecto a la cuestion de la vivienda en su ambito

territorial de competencia.

- Ocupar funciones de directivos, gerentes, coordinadores y supervisores en las

instituciones pablicas de vivienda (nacional, provincial o local).

En este marco de procedimientos y esfera publica, los GPH estan llamados a aportar su
conocimiento y experiencias en la accion estatal a traves de las politicas de viviendas,
que se adecuen a los pardmetros que plantea la cultura de referencia y de las formas de

cumplir con ellos, dentro de un cuadro de posibilidades reales (Pelli, 2007).

2.4.3 La (re)interpretacion y (re)posicionamiento de las necesidades en las politicas

de vivienda por el gestor publico habitacional

El concepto de «necesidad de vivienda» es controvertido y sigue siendo objeto de
discusion en las Ciencias Sociales (Elizalde, Marti & Martinez, 2006). Existe una
mezcla entre dos circunstancias socialmente distintas: la necesidad como carencia y de

la necesidad como aspiracion (Leal, 1995; Leal y Cortés Alcala, 1995; Cortés Alcala,
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1995). En un primer sentido, el criterio objetivo de la necesidad como carencia seria
aquella situacion atribuida a la exigencia de una vivienda de aquellos individuos y
hogares que habitan de forma inadecuada, respecto a que no tienen vivienda y se alojan
con otros, o0 porque se alojan en una vivienda precaria en términos de hacinamiento,
falta de servicios béasicos y equipamientos, deficientes condiciones fisica-materiales
propia de la vivienda, inhabitables por la localizacidn, entre otras. También la necesidad

como carencia, se relaciona con comprender a la vivienda como un derecho humano.

En un segundo sentido, se expresarian aquellas situaciones de aspiracion -de las
personas- en las que se plantea la necesidad de algo porque se aspira poseerlo y
subjetivamente se desea a toda costa. Particularmente, concepciones contemporaneas
motivacionales como por ejemplo Maslow (1975, 1989) las trabaja a partir de categorias
de “autorrealizacion” [o metamotivos]. Estas son asociadas a “deseos” que para Elizalde
et al. (2006) “no comprenden una reduccion de tension, sino que incluso pueden
aumentarla una vez que estos han sido satisfechos, ya que estaremos en condiciones de
recibir impulsos hacia metas inagotables [los sujetos siempre permanecen en un estado
de insatisfaccion relativa] de caracter espiritual e intelectual” (2006, p.15). Desde este
enfoque los sujetos tienden secuencial y permanentemente a cubrir las necesidades mas
deficitarias o objetivas -fisiologicas, seguridad, amor, pertinencia y estima- para sentirse
motivados o impulsados a satisfacer “necesidades de desarrollo u subjetiva” que se

orientan hacia el logro de la autorrealizacién®.

Otros concepciones, como el sistémico propuesto por Max-Neef, Elizalde & Hopenhayn
(1986) intentan abrir la nocion de necesidad a dimensiones no materiales y, parten de
distinguir entre lo que son propiamente “necesidades” y lo que son “satisfactores de
necesidades” y “bienes [y servicios]”. De acuerdo a este enfoque, el sistema de
necesidades humanas fundamentales esta conformado por tres subsistemas: a)
necesidades; b) satisfactores; y c) bienes, los cuales interacttan e interrelacionan entre
si. El “subsistema de necesidades” propiamente dichas, que son permanentes, no
cambiantes, constituidos por las necesidades fundamentales las cuales son pocas, finitas,
identificables y clasificables, pero de caracter universales para la especie homo sapien,
aunque inmateriales, o como procesos, en su forma de existir. El “subsistema

satisfactores” experimenta una permanente transformacion, puesto que forma parte de la

52 El concepto para Maslow (1968) tiene que ver a “la realizacién de las potencialidad de la persona, llegar a
ser plenamente humano, llegar a ser todo lo que la persona puede ser; contempla el logro de una identidad e
individualidad plena”. (Maslow,1968 citado por Elizalde, A. etal., 2006, p. 15)
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cultura y en tanto de su dimension inmaterial, es decir, el modo por el cual se expresa
una necesidad. Mientras el “subsistema de los bienes”, corresponde a las dimensiones
materiales de la cultura y es el que experimenta mayores transformaciones, por tanto es
el medio por el cual el sujeto potencia los satisfactores para vivir sus necesidades. Y es,
“la conciencia” el operador del sistema de necesidades con sus respectiva limitaciones
espacios-temporales, que en muchos casos pudiera estar mediada de la realidad que
tenemos, la cual esta determinada por la forma como visualizamos los recursos de éstos
(abundantes o escasos; perdurable o perecederos; susceptible de aprobacién individual o
privada, 0 comunes y compartidos).

A partir de esta aclaracion teorica, proponen un esquema de clasificacion de las
necesidades de acuerdo con dos criterios (Max-Neef et al., 1986). La primera, de
“necesidades existenciales” relacionadas a ser, tener, hacer y estar. La segunda asociada
a categorias axioldgicas donde proponen las de subsistencia, proteccion, afecto,
entendimiento, participacion, ocio, creacion, identidad y libertad. De esta clasificacion,
por ejemplo se puede llegar a decir que el “alojamiento” no deben considerarse como
necesidades, sino como satisfactores de la necesidad fundamental de subsistencia y
proteccion, mientras la «vivienda» propiamente dicha es el bien o servicio que viene a

satisfacer tal satisfactor de necesidad.

De estas preposiciones teoricas, se puede establecer que las necesidades de vivienda se
encuentran constituidas por multiples variaciones, originadas para Pelli (2007) por la
fluctuacion de los factores, elementos y componentes que la definen: la naturaleza del
habitante; las convenciones de identidad puablica y relacién social; la innovacion,
disponibilidad y oferta de recursos tecnologicos en el mercado de insumos para la
vivienda; la funcién de la vivienda como elemento componente de la trama territorial

del habitat; y el modo de vida de las personas.

La complejidad de comprensidn de situaciones que constituyen a las necesidades de
vivienda, también, es extensible a los procesos sociales que intentan hacerlas efectivas.
Para comprender las politicas de vivienda del Estado (Bourdieu, 2001) habria que saber
cémo se presentan las diferentes tomas de posiciones sobre la problematica, las
relaciones de fuerza de sus defensores, de presion y el estado de la opinion mediatica,
concibiendo asi a la politica como un registro de las posiciones de fuerza mejores
ubicadas en la esfera publica donde se abord6 la problematica y eventual resolucion.

Asi, para Bourdieu, sobre la base de antagonismos o alianzas de interés y afinidades de
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habitus, los reglamentos que rigen el mundo de la actividad inmobiliaria se definen, en
efecto, en las relaciones de fuerza y de lucha entre, por un lado, los agentes o
instituciones burocraticas, a menudo rivales, y por el otro, las instituciones o agentes
(grupos de presion, lobbies, entre otros) que actdan con el fin de imponer sus intereses o

los de su mandante.

Por otra parte, en las politicas del Estado para Fraser (1991), coexisten actores con
intereses contrarios, unidos y vinculados en redes de relaciones condicionadas, que en la
esfera politica suelen polemizar profundizando los desacuerdos ante las diversas
posibilidades y alternativas. Esta se desarrolla en un medio en disputa segun coinciden
autores como Weber (1964, 1991), Bourdieu (1983, 2001), Fraser (1991), Honneth
(1997), Foucault (2002) y Young (2008); y que pueden resumirse a través de los
interrogantes sobre qué se necesita para superar la situacion de problematica de vivienda

y quién decide finalmente en estos asuntos.

Para Bourdieu (2001) y Foucault (2002), la disputa se traslada a la discusion en el
campo del poder y dominacion entre los distintos actores, mientras que para Fraser
(1991) y Honneth (1997) se centra en el campo del reconocimiento, esto es del
reconocimiento de la necesidad para Fraser y del reconocimiento de la injusticia para
Honneth. En estas luchas coexisten pluralidades de formas de asociacion, roles, grupos,
instituciones, discursos, intereses y suposiciones, que giran alrededor del proceso
comprensivo e interpretativo de la misma, y que llevan continuamente al

cuestionamiento permanente del lenguaje de las necesidades.

Las demandas de necesidades, en este sentido, al estar unidas y vinculadas unas con
otras en redes de relaciones condicionadas, multiplica la controversia tanto de su
significado como en la manera de abordarlo, mas ain cuando estas intentan desarmarse
en la esfera politica para su debate, y se profundiza los desacuerdos por las diversas

posibilidades y alternativas.

El trato de las necesidades entonces debe distanciarse, para Fraser (1991), de los
enfoques tedricos estandar que trasladen el interés en las necesidades a los discursos
sobre las necesidades, y de la distribucion de los satisfactores de necesidades a las
politicas de interpretacion de las necesidades. Tener presente estas claves pueden alejar

las equivocaciones tipicas de los planes pablicos convencionales que presuponen que:
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La necesidad habitacional responde a un patron Gnico e indiferenciado para todos
los grupos sociales, con su correlato en un tipico Unico de satisfactor genérico, del
que se da por supuesto que puede satisfacer todas las necesidades habitacionales de
cualquier familia [...] que la exigencia de desechar y descartar, o reducir en
calidad, dimension o prestacion, algunos de los elementos consensuados como

validos en la accion publica (Pelli, 2007, pp. 28-29).

En la cultura politica occidental, la discusion -en la esfera publica- sobre las necesidades
no ha sido siempre algo central. Frecuentemente son consideradas informacion técnica
que dan por presupuestas las necesidades a través del relevamiento de informacion
demografica-habitacional de censos, encuestas y entrevistas, frecuentemente llevan a
errores. Las teorias sobre necesidades, que no intentan explorar esas redes, no pueden
arrojar mucha luz sobre las politicas de necesidades. Dichas teorias asumen que dichas
politicas solamente se preguntan si varias necesidades predefinidas seran o no atendidas.

Como resultado, desvian la atencion de un numero importante de cuestiones politicas:

- Toman la interpretacion de las necesidades de las personas como simplemente

dadas y no problematica.

- Asumen que no importa quien interpreta las necesidades en cuestion ni de que

perspectiva ni a la luz de que intereses.

- Dan por sentado que las formas socialmente aceptadas del discurso puablico

disponible para interpretar las necesidades de la gente son adecuadas Y justas.

- Fallan al problematizar la logica social e institucional de los procesos de

interpretacion de las necesidades.

Para superar estos puntos ciegos, propone Fraser (1991) una alternativa mas critica
politicamente® orientada al discurso. Asf, lo publico se construye en esta pluralidad de
interpretaciones que el GPH va a (re)interpretar y (re)posicionar, con mayor o menor
grado de reconocimiento, de las posiciones y relaciones del mercado o de las
necesidades de la poblacion. Esta forma de abordaje de la politica comprende tres
momentos: el primer momento, la lucha por validar la necesidad como un asunto de

legitima preocupacién politica; el segundo momento, es la lucha por el poder de

%8 La autora afirma que este modo de bordaje permite una construccién cooperativa de la politica, fundamentando que
las redes tejidas alrededor de los discursos son naturales y gestionables (Fraser, 1991).
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definirla y asi determinar con que satisfacerla. EI tercer momento, es la lucha asegurar o

impedir la disposicion correspondiente (Fraser, 1991).

Los GPH, en este particular, intervienen como interlocutores entre discursos de los
destinarios o afectados constituidos por personas, hogares, asociaciones de viviendas y
movimientos sociales, y los discursos reprivatizadores constituidos por agentes
inmobiliarios, financieros, privados, entre otros. Los primeros, cuyo proposito
incentivan la cristalizacién de nuevas identidades sociales por parte de los grupos
subordinados. Los segundos, dirigidas a desmantelar o reducir los servicios de bienestar
social, y expertos tedricos, que provienen generalmente desde las academias para
reconceptualizar las necesidades desde la multidisciplinariedad de las especialidades
que aportan en la constitucion de la sociedad.

“Las perspectivas autorizadas que pretenden ser neutrales y desinteresadas de hecho
expresan perspectivas parciales e interesadas de grupos dominantes” (Fraser, 1991,
p.36). Mas adn indica la autora, cuando los discursos son institucionalizados en los
aparatos del Estado, tienden a volverse normalizadores, dirigidos a reformar o mas
frecuentemente a estigmatizar las desviaciones. En el ejercicio de la funcion publica, los
gestores deben desempefiarse en la accion de (re)interpretar y (re)posicionar las

necesidades alrededor de la problematica de la vivienda.

Asi la autora precisa en este campo de accion que:

La cuestion de justificar algunas interpretaciones de las necesidades sociales
como mejores que otras involucran equilibrar consideraciones de procedimientos
y de consecuencias (...) Mientras la cuestion de relacion entre las demandas y el
derecho, reside en que la exigencia de esta Gltima adecuadamente reconstruidas y
los reclamos de necesidades podrian ser mutuamente compatibles, e inclusive,
intertraducible (Fraser, 1991, pp. 38-39).

De acuerdo con el recorrido tedrico y los razonamientos expuestos, los gestores
publicos habitacionales (GPH) ocupan una posicion relevante alrededor de la politica de
vivienda. Con lo cual, han de tomar una decision acerca de qué dimensiones han de ser
consideradas como «necesidades» y cuales no, asi como, determinar con que
satisfacerla y la definicibn de disposiciones correspondientes que aseguren su

materializacion, es decir, momentos de estrecha relacion con los procesos de
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formulacion de la politica, gestion y desempefio que son objetos de andlisis de este

trabajo.

2.4.4 La nocion de vivienda y la importancia de reconocimiento por el gestor
publico habitacional

La «nocion de vivienda», como aspecto central de las politicas publicas es sin duda un
aspecto importante al promover el acceso, inclusion y disfrute de bienes y servicios
habitacionales, y mas concretamente a la ciudad, entre las personas. La recuperacién de
esta nocion, especialmente por los gestores publicos habitacionales, permite tener en
cuenta la amplitud de satisfactores que pueden ser considerados al momento de
efectivizar su materializacion desde las funciones que se desempefian en la

administracion estatal con competencia habitacional.

El termino de vivienda es polisémico, con el se refiere a: techo, cobijo, lugar donde se
integra y socializa el individuo, recipiente de interioridad (Denche, 1995). Visto asi “la
vivienda no es solamente un espacio refugio, sino que amplia sus funciones
convirtiéndose en espacios de trabajo, consumo Yy socializacion, y sobre todo, en el
lugar de la familia” (Cortés Alcala, Menéndez & Navarrete, 2004, p. 127)

Ademas, es expresion de estatus social, un bien necesario, mercancia, patrimonio e
inversion econémica, un lugar para vivir en sociedad (Cortés Alcala, 1995b; Denche,
1995), inclusive un derecho humano fundamental para el disfrute de una vida digna y
adecuada (Cortés Alcala, 1995b). Su definicion también resulta un proceso complejo,
dado que en ella -como hecho dinamico e historico- se interrelacionan aspectos fisicos,
espaciales, econdmicos, sociales, politico-institucionales y culturales (Cortés Alcala,
1995b) retomando otras dimensiones que resultan fundamentales en la vida de las

personas.

A efectos de este trabajo cuando hablamos de vivienda®*, nos referimos a la concepcién

establecida por Pelli:

Conjunto estructurado de bienes, servicios Yy situaciones agregables,
desagregables, intercambiables y articulables en el tiempo y en el espacio, cuya

funcion es satisfacer las necesidades y expectativas de refugio, soporte,

% Véanse otras definiciones de vivienda en Yujnovsky (1984); Denche (1995); Ley que Regula el Subsistema de
Vivienda y Politica Habitacional (2000); Szalachman, (2000); Ley de Régimen Prestacional de la Vivienda (2008).
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identificacion e insercion social de la vida doméstica, cumpliendo con
condiciones especificas y propias de las pautas culturales, econémicas y
funcionales de la sociedad urbana-moderna, en general, y del habitante concreto,
integrado a esa sociedad, en particular. (2007, p. 171)

Desde esta definicion, no solo tiene contenido tangible, relativo a la vivienda
propiamente dicha, a los servicios publicos y al equipamiento urbano, sino también,
intangible -relacionado a la trama de relacion social, la escala de distancias fisicas y
sociales, los valores simbélicos, las convenciones culturales y la normativa en la ciudad

para uso, mantenimiento y gestion de la vivienda.

Particularmente, la vivienda social se asocia a una variedad de significaciones: vivienda
condicion, alojamiento barato, alojamiento gratuito, vivienda para los otros, vivienda
para los sectores mas pobres de la ciudad (Alguacil, 1995; Cortés Alcala, Menéndez &
Navarrete, 2004; Cortés Alcala & Anton, 2007).

La vivienda, desde lo social, “puede y debe ser, porque tiene esa oportunidad que le
libera del mercado, una intervencion para generar sociabilidad, para crear, reinventar y
recuperar la ciudad” (Alguacil, 1995, p. 70), “una accion efectiva de distribucion de
riqueza” (Sepulveda, 2008, p. 19), constituyendo asi “el dispositivo de una politica que
se propone para afrontar el problema de los impedimentos originados en la condicion de
mercancia de la vivienda y por lo tanto, de las dificultades que tienen los hogares mas
pobres de abordar su precio de mercado (Fernandez Wagner, 2004; Sepulveda &
Fernandez Wagner, 2006).

En términos generales, al promover el acceso, inclusién y disfrute de servicios
habitacionales existen un amplio abanico de prestacion -del que la vivienda propiamente
dicha tan solo es una dimension- que considerar en las politicas de vivienda, y que en
todo caso, debe guardar relacion, tanto con las necesidades y demandas de los actores -
apropiadamente (re)interpretadas y (re)posicionadas- que entorno a la politica participan
y su satisfaccion en términos de orientacion hacia los problemas y reconocimiento de

los sujetos destinarios.
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2.5 Estudios sobre problematicas de vivienda y la vacancia desde la perspectiva de

los gestores publicos habitacionales

Los primeros estudios de probleméticas de vivienda, de acuerdo a Cortés Alcala
(1995b), se situan en Europa entre los siglos XVIII a la primera mitad del XIX, bajo el
contexto de desarrollo industrial capitalista®™ donde las ciudades soportaban crecientes y
terribles presiones ante la necesidad de proporcionar alojamiento a sus habitantes,
principalmente obreros. La sensibilidad de las clases burguesas®®, filantropos y los
Estados, frente a la gravedad que habia alcanzado la problematica -sobre la salud, la
vivienda y el deterioro de la moral y las costumbres tradicionales- llevaron a los
primeros estudios sistematicos sobre las condiciones de vida de la clase obrera y el

alojamiento.

Estas investigaciones sociales denominadas pre-disciplinarias® tuvieron dos
orientaciones (Cortes Alcala, 1995b). La primera, conocida como topografias médicas,
consiste en estudios mediante metodologias tales como encuestas y trabajos de campo,
aplicadas generalmente por médicos que pretendia “detectar a través del conocimiento
pormenorizado del habitat obrero, la relacion que pudiese existir entre este medio social
y el elevado indice de enfermedad y muertes” (p. 55). La segunda orientacion de estos
estudios, se refiere a investigaciones monograficas apoyadas algunas en encuestas que

pretendian “estudiar condiciones higiénicas y de existencia de la clase obrera” (p.56)

A partir de la segunda mitad del siglo XIX fueron incorporandose progresivamente
otras disciplinas de las ciencias sociales -disciplinas tales como sociologia, economia,
politica, geografia, antropologia, demografia, entre otras- al estudio de la problematica
de vivienda, concebida como un objeto especifico de investigacion. Asi, a partir de
estudios tedricos-empiricos avanzados® en este periodo, emergen los diferentes

enfoques teodricos hoy conocidos de investigacion de la vivienda: ecoldgica, neoclasica,

% Este proceso llevé a experimentar distintos cambios en la configuracién humana, demogréfica v territorial de las
sociedades, junto a fenémenos como la industrializacion, urbanizacion, desertizacion rural y emigracion (Cortés
Alcald, 1995b).

% Sefiala incluso Cortés Alcala (1995b): “la intervencion de la burguesia sobre la problematica de vivienda obrera se
produce como consecuencia de la extension de la conciencia de que este problema social tenia la suficiente entidad
como para socavar sus privilegios sociales” (p. 55).

*" La definicién, para Cortés Alcala (1995b), obedece a que “(...) se realizan sin un marco teérico capaz de integrar
las perspectivas parciales en una Optica mas general que permitiese construir un objeto preciso de investigacion
encuadrada en el seno de las ciencias sociales” (p. 62).

%8 \/ganse, entre otros: Quinn, 1974; Alonso, 1964; Pahl, 1975; Harvey, 1977; Castells, 1972; Engels, 1975; Daolio,
1977; Leal, 1978).
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institucional, critica, politica, culturalista, de necesidad social, entre otros (Cortés
Alcala, 1995b).

Mas recientemente, los estudios politicos e institucionales de problematicas de vivienda,
donde se ubica nuestra investigacion, han cobrado relevancia sobre todo en paises
donde las politicas de vivienda han estado promovidas desde el propio Estado (Walker,
1998, 2000; Bourdieu, 2001; Marston, 2004; Malpass, 2005; Sturzaker, 2008; Young,
2009; Manoochehri, 2009; Ibem, 2011). Estos trabajos, a rasgos generales, se han
interesado en analizar el rol del Estado en las politicas, los modos de financiacion, el
impacto sobre la estructura de la poblacion y los territorios, entre otros.

En los ultimos 40 afios, en América Latina, se han desarrollado estudios de
problematica de politicas de vivienda con orientacion de andlisis en el conflicto urbano-
habitacional (Pradilla, 1981, 1997, 2010, 2014; Jaramillo, 1988, 2009; Abramo, 2003,
2012; Sabatini & Caceres, 2004; Garay, 2007; Larangeira, 2007; Harvey, 2007;
Ferreira, 2012; Pirez, 2013) como también de las propias politicas de vivienda como
objeto central de preocupacion (Falu y Marengo, 2004; Rodriguez & Sugranyes, 2005;
Sepulveda & Fernandez Wagner, 2006; Villar, 2007; Gargantini, 2005, 2010a; Marengo
& Elorza, 2009, 2010; Elorza, 2014b; Olejarczyk, 2015; Oszlak, 2017).

A saber, los analisis sobre los conflictos urbanos en América Latina han intentado
explicar la produccion y transformacién urbana de las ciudades a partir de las etapas de
modificaciones del sistema de acumulacién capitalista. En cambio, los analisis de las
politicas publicas de vivienda en América Latina se han dirigido especialmente a la
cuestion que intenta resolver, o en el papel que juegan actores sociales que intervienen

en el proceso social de la vivienda.

Dentro del conjunto de los trabajos que han analizado politicas publicas de vivienda con
orientacion en la cuestion que se busca abordar, destacamos el trabajo de Sepulveda &
Fernandez Wagner (2006), quienes realizaron un andlisis critico de las politicas
nacionales en América Latina en base a la observacion comparada entre paises; y el de
Coulomb (2012), que plantea una revision general histérica de politicas de vivienda de
los estados latinoamericanos a partir de la transformacion del modelo estatal
habitacional, la cuestion del suelo urbano, los procesos de segregacién residencial, la
guetizacion de los conjuntos habitacionales, y la descentralizacion de las politicas

habitacionales y de la gestion urbana. Los hallazgos de Sepllveda & Fernandez Wagner
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(2006) advierten sobre ciertas tendencias, observadas en los ultimos afios de
implementacion de politicas erréticas, circunstanciales y/o sectoriales, influenciadas en
gran medida por actores del mercado. Mientras Coulomb (2012) identifica una

preeminencia de estudios de cierto “viviendismo”>

, que sugiere abandonar y trasladarlo
al analisis de las politicas de los gobiernos en sus distintos &mbitos de competencia.
Ambos trabajos coinciden que los Estados nacionales en la regién han reorientado su rol
de interventor a facilitador de la expansion de la légica de mercado, y poco a la

regulacién del mismo.

Otro trabajo, realizado por Cohen, Carrizosa & Gutman (2016) evalud el progreso
obtenido por paises como Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador y México al
enfrentar los retos del crecimiento urbano acelerado en las Gltimas dos décadas, en el
marco de los compromisos adquiridos por los gobiernos nacionales en la Conferencia de
las Naciones Unidas Habitat 11, celebrada en Estambul en 1996. Los resultados
advierten que existen progresos concretos de abordaje del déficit habitacional
cuantitativo (en México y Chile), avances normativos en la funcion social de la
propiedad, descentralizacion de la planeacion territorial (en Brasil y Colombia) y de
reduccion de la pobreza, el desarrollo de infraestructura primaria e incluso disminucién
modesta del déficit habitacional (en Argentina y Ecuador). No obstante, estos progresos
no logran contrarrestar, en el desarrollo urbano de los paises de la regidn, una
desregulacion del mercado, falta de integralidad en las politicas sectoriales, debilidades
de calidad y localizacion de la vivienda construida, financiamientos a las familias con
mecanismos accesibles, entre otros, que han impedido hacer efectivos los compromisos

asumidos respecto a mejorar la calidad de vida de la poblacidn en las ciudades.

Este marco de contradicciones, de progresos y retrocesos para transformar la cuestion
urbana, lleva a plantear si verdaderamente las politicas nacionales de viviendas
implementadas en los paises de la regién a lo largo del tiempo, han llevado a sostener
y/o profundizar las condiciones de pobreza y precariedad urbana heredadas y

reproducidas sobre el territorio.

En este contexto regional, algunos trabajos desarrollados en Venezuela, advierten sobre

la profundizacion de la problematica de vivienda y la baja efectividad de las politicas

% Término que para Coulomb (2012) da cuenta de la tradicional manera de comprender la vivienda casi
exclusivamente a la dimension de cuantificacion de produccidn de viviendas nuevas, desconociendo otras que,
también forman parte de la cualificacion del entorno construido.
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publicas para atenderlas (Dikdan, 2005; Centeno, 2006; Pérez de Murci, 2008;
Uzcétegui, 2008; Bolivar et al., 2012; Gonzalez del Castillo, 2016). Especialmente el
trabajo de Dikdan (2005), evaludé la implantacion de los cuatros sub-programas
nacionales habitacionales®® de mayor inversion de los recursos estatales por la gestion
presidencial de Hugo Chavez -desde el afio 2000- contenido en el Programa de

Inversion del Subsistema de Vivienda y Politica Habitacional®*

en el estado Lara, con el
proposito de establecer una propuesta de mejora para la vivienda popular. El estudio
constatd debilidades organizativas, de articulacion, ejecucion, control, seguimiento,
desempefio de los programas de vivienda implantadas, estableciendo recomendaciones

para cada programa habitacional a fin de mejorar los procesos de estos.

Estudios de analisis de politicas desde los gestores publicos habitacionales

En cuanto al papel que juegan los actores sociales que intervienen en el proceso de las
politicas de vivienda en América Latina, la academia ha focalizado su atencion desde el
abordaje de sus roles especificos: destinarios, expertos, privados, academias y hasta de
la practica profesional (Montoya, 2008; Elorza, 2009; 2014b; Gargantini et al, 2006;
Aravena & Sandoval, 2008; Gargantini, 2010b; Pelli, M. B., Scornik & Nufiez, 2003;
Pelli, M.B & De Manuel, 2017). A grandes rasgos, estos trabajos desde diferentes
perspectivas teorico-metodologicas, han procurado comprender las modalidades de las
intervenciones, articulaciones e incidencias de estos -0 en estos- agentes respecto a la
gestion y produccion social del habitat, planteando la necesidad de implementar nuevos
marcos institucionales y la generacion de conocimientos multidisciplinares. Mas alla del
reconocimiento de la articulacion de diferentes y diversos actores en las definiciones e
implementacion de las politicas publicas de vivienda, por lo general, los estudios se han

centrado en la perspectiva de los sujetos/familias destinatarios de las mismas.

Particularmente, la perspectiva de los actores institucionalizados -en la administracion
del Estado- como los gestores publicos habitacionales, si bien han sido referenciadas en

algunos trabajos (Pelli, M. B., Scornik & Nufiez, 2003; Rodriguez & Sugranyes, 2005;

8 |_os cuatro sub-programas habitacionales considerados -sobre un total de seis- fueron: Habitacién fisica de zona de
barrios; Mejoramiento/ampliacion de casas en zonas de barrios y urbanizaciones; Rehabilitacion de urbanizaciones
populares (especialmente desarrollo masivo de vivienda); y Nuevas urbanizaciones y viviendas de desarrollo
progresivo (especialmente créditos individuales para la construccion en parcelas aisladas).

81 ey aprobada seglin gaceta Oficial extraordinaria N° 5.392 de fecha 22/10/1999 y modificada en gaceta oficial N°
37.066 de fecha 30/10/2000.
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Oszlak, 2017), no se ha configurado como objeto de estudio en los trabajos relativos a
las politicas de vivienda, a pesar del reconocimiento de su rol como intermediario entre
destinario y Estado, al intentar (re)interpretar y (re)posicionar administrativamente las
distintas demandas de necesidades de los actores que alrededor de la politicas de

vivienda participan.

Por ejemplo, Rodriguez & Sugranyes (2005) y Oszlak (2017) analizaron politicas de
vivienda concretas en Chile y Argentina, respectivamente, describiendo articulaciones
de instituciones publicas y algunas decisiones puntuales de funcionarios publicos que
permitieron relevar particularidades y desempefios de programas habitacionales
especificos, empero, no profundizan en las practicas y experiencias profesionales de los
gestores publicos habitacionales que pudieron aportar mayor informacién -al menos
interpretativa- para comprender los procesos sociales de surgimiento, tratamiento y

eventual resolucién de la cuestion tratada.

Otro trabajo (Pelli, M. B., Scornik & Nufiez, 2003) analizd, desde el enfoque conceptual
y comparativo de casos®’, procesos participativos en la gestién urbana en
Latinoamérica, donde intervienen distintos actores sociales -entre ellos funcionarios
publicos como los gestores publicos habitacionales- centrandose en inquietudes respecto
a la importancia de este método, en el alcance que tienen, en la manera de
implementarlas, en las diferencias discursivas y la practica real. Los hallazgos del
analisis de proyectos implementados apuntan a que, generalmente, el disefio
participativo es utilizado como base para el desarrollo de un proyecto realizado por un
profesional y acordado posteriormente por las familias destinarias, es decir, un proceso
técnico donde la participacion suele entenderse como consulta a los destinarios, pero la
decision final la siguen teniendo los actores con mayor incidencia de poder. Por otra
parte, relacionan la escasez de profesionales formados en los procesos participativos en
la gestion urbana con la deficiencia de implementacion de la metodologia y los

desempefios de la accidn estatal.

Reconocida la vacancia en el abordaje de la perspectiva de los gestores publicos

habitacionales, y como primer antecedente del presente trabajo, Romero (2011) evalu6

82 |_os casos estudiados por Pelli, M. B. et al. (2003) correspondieron a: Cacique Pelayo (Fontana-Chaco, Argentina),
Villa Madrid (Limpio-Asuncion, Paraguay), Las palmas (San Salvador, El Salvador) y Villa Encarnacion 1y 2
(Resistencia-Chaco, Argentina).
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de manera integral las unidades gerenciales de organizaciones gubernamentales®® con
competencia en vivienda y habitat, con el propdsito de establecer un modelo de gerencia
estratégica como elemento de mejora de la gestion de la politica habitacional en Lara
(Venezuela). Conforme al objeto, efectud diagndsticos organizacionales de sus entornos
(interno y externo) y del tipo de gestion habitacional prestada, constatando entornos
institucionales poco maduros que limitaron la capacidad desde lo publico de ofrecer
soluciones efectivas a las necesidades y demanda de la poblacion. El trabajo sugiere la
necesidad de profundizar los estudios sobre funcionarios publicos habitacionales que en
rigor inciden -en mayor o menor medida- en las decisiones y acciones institucionales,
ademas de modos de abordaje més creativos e integrales, apelando a las miradas de las
distintas disciplinas y mayor apertura de actores sociales.

Otros estudios complementarios de analisis de politicas publicas

Pueden encontrarse otros trabajos (Oszlak & O'Donnell, 1995; Camou & Soprano,
2007; Oszlak, 2012; Elizalde & Riorda, 2013) que, si bien no pertenecen al campo
especifico de la vivienda publica, pero si a la administracion y gestion de gobierno en
América Latina, sefialan que las instituciones pablicas trabajan bajo entornos marcados
por la burocracia, la incertidumbre y relaciones de poder. El trabajo de Elizalde &
Riorda (2013) aporta a estas precisiones, al advertir que los decisores publicos en el
ejercicio de sus posiciones -desde lo institucional- se encuentran limitados por los
procedimientos y esferas de control de las decisiones, que les impide en muchos casos
operar y desempefiarse de manera efectiva. Especialmente Oszlak (2012) identifica
algunos rasgos que caracterizan el proceso decisorio de las administraciones publicas en
América Latina respecto al disefio e implementacion de politicas pablicas, a saber: el

predominio de una visidn presentista; la ignorancia de los efectos colaterales; la

% Trabajo de tesis realizado para la Maestria en Gestién y Desarrollo Habitacional de la Facultad de Arquitectura,
Urbanismo y Disefio (UNC), presentada en el afio 2012. Los casos estudiados fueron del &mbito de la provincia Lara
(o estado Lara): a nivel provincial la Fundacién Regional para la Vivienda del Estado Lara (FUNREVI)] y a nivel
municipal [Instituto Municipal de la Vivienda de Iribarren (IMVI); Instituto Municipal de la Vivienda de Torres
(IMVITOR); Instituto Municipal de la Vivienda de Moran (IMVIMOR); Instituto Municipal de la Vivienda de
Palavecino (IMVIPAL); Instituto Municipal de la Vivienda de Simon Planas (IMVIPLANAS); Instituto Municipal
de la Vivienda de Urdaneta (IMVIUR); Instituto Municipal de la Vivienda de Jiménez (IMVIJIM); Instituto
Municipal de la Vivienda de Crespo (IMVICRE); Fundacién de Produccion Comunal Socialista para los Servicios,
Obras Publicas y Habitat del Municipio Andrés Eloy Blanco (E.P.C.S. Obras Publicas Andrés Eloy Blanco).
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preferencia por una gestion autista; y la ausencia de responsabilidad. Estos rasgos, para

el autor, han llevado en el tiempo a la adopcién de politicas equivocadas.

Lo antecedentes expuestos constituyen referentes ineludibles en la realizacion del
presente estudio, cuanto permiten situar, contextualizar y justificar una investigacion
con centro de preocupacion en las politicas publicas de vivienda en Venezuela y las
perspectivas de los gestores publicos habitacionales que consideramos tienen una
participacion significativa respecto de dichas politicas, poniendo de relieve lo novedoso
del estudio propuesto.

2.6 Sintesis de lo abordado en el capitulo

A lo largo del capitulo presentamos el desarrollo tedrico conceptual sobre analisis de
politicas publicas de vivienda y del gestor habitacional. Inicialmente realizamos un
breve relevamiento por conceptos considerados centrales en este trabajo como Estado,
politicas publicas y politicas publicas de vivienda. Sobre el «Estado», se presentd
diferentes posturas clasicas como por otras mas recientes; ahi nuestra idea de Estado
desde el posicionamiento tedrico, se alinea a la concepcién moderna que la fijan como
predominantemente institucional y de relaciones sociales, basado en burocracias,
mediado por un régimen democratico de gobierno, de poder politico, y no del todo

independiente.

Sobre «politicas publicas» desarrollamos conceptualizaciones y elementos constitutivos,
indagando especificamente en las «politicas publicas de vivienda» que, coincidimos con
planteos de los autores que la comprenden, por un lado, como resultados de
interacciones sociales donde que lleva a la definicion de decisiones; y por otro lado,
como toma de posicion estatal, en forma de decision, accion u omisiones, en torno a la

cuestion de la vivienda.

Seguidamente, presentamos una revision teorica de los principales paradigmas de
andlisis de politicas publicas, examinando especialmente el enfoque «critico-
interpretativo» dentro de una visién latinoamericana que retoma el foco de atencion en
la administracion publica, que buscan construir identidad propia frente a la influencia
que ha ejercido la tradicion estadunidense basadas en interpretaciones parciales
socioldgicas, funcionalistas o sistémicas. Este enfoque de analisis, llevan a entender que

las politicas tienen lugar en una esfera publica heterogénea, contradictoria, sujeta a
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presiones de la méas variada indole, naturaleza que consideramos se insertan la
administracion publica en Venezuela, particularmente la de Lara. En este sentido,
diversos trabajos teoricos-empiricos sefialan la necesidad de analizar tematicas
procesuales como: el contexto donde se inserta la politica, el proceso social tejido
alrededor del surgimiento, tratamiento y eventual resolucién de la cuestién (Oszlak &
O'Donnell, 1995; Rodriguez & Taborda, 2008).

También se profundiz6 en la perspectiva tedrica del gestor publico habitacional,
recorriendo las distintas nociones y posiciones institucionales que podrian llegar a
ocupar en su labor profesional. Asi, a partir del reconocimiento e integracion conceptual
de distintos trabajos (Herzer & Pirez, 1994; Cortés Alcala, 1995b; Elizalde & Riorda,
2007; Pelli, 2007), los GPH quedan definidos como sujetos dentro de las instituciones
publicas con competencia en vivienda y habitat, en posiciones diversas (técnicas,
politicas, administrativas, sociales y no del todo determinadas) alrededor del control de
procesos de formacion, gestion, implementacion y control de las politicas de vivienda
en un ambito politico-territorial concreto. La posicion de los GPH en la re-
interpretacion de las necesidades de vivienda como de sus satisfactores estard
determinada tanto por su preparacion profesional en torno a la problematica de vivienda
y de la administracion publica, como por su capacidad politica para gestionar las
discusiones que surgieran de dichos procesos y la disposicion propia de participacion

con los grupos o para los grupos que trabaje.

Por otra parte, de la revision de estudios sobre problematicas de vivienda se observa que
constituyen un tema ampliamente abordado desde las distintas disciplinas de las
ciencias sociales. Particularmente, los estudios (o analisis) de las politicas pablicas de
vivienda han cobrado relevancia en los ultimos cuarenta afios en paises donde las
politicas han estado promovidas desde el propio Estado. A rasgos generales, se
encuentran constituidas por una diversidad de trabajos regionales, nacionales y locales
en menor nimero, que han orientado el andlisis desde enfoques historicos, comparados
y hasta del rol de los actores alrededor de las mismas. No obstante, de la revision
realizada se advierte la vacancia de la perspectiva del gestor pablico habitacional
alrededor de las politicas, asi como también, de profundizacion de comprension de las

politicas de vivienda implementadas en Venezuela sobre todo en los Gltimos afios.

En este contexto, de profundizacion de la problematica urbana-habitacional en la

ciudades de la region (advertido a partir de lo desarrollado en el capitulo I) y de
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vacancia de abordaje de problematicas de vivienda en Venezuela desde la produccién
académica (advertida en el presente capitulo), situaciones que consideramos necesario
abordar, buscando comprender el contexto donde se insertan las politicas y el proceso
social del que son partes, particularmente, considerando las percepciones de los GPH

dada la importancia de interaccion en las mismas.
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CAPITULO Il

CONTEXTO DE LAS POLITICAS PUBLICAS DE VIVIENDA
EN VENEZUELA (1999-2013)

3.1 Introduccién

Este capitulo se dedica a reconocer el contexto donde se insertaron las politicas publicas
objeto de estudio, dimension de analisis imprescindible para conocerlo adecuadamente
(Oszlak & O'Donnell, 1995).

Se propone entonces un relevamiento contextual de las politicas publicas de vivienda en
Venezuela (1999-2013), haciendo referencia a la situacion historica y estructural de las
transformaciones y las relaciones méas relevantes de la dindmica politica, normativa,
economica Yy social del pais, que dan cuenta del marco en el cual se ha configurado la
politica, asi como los limites, las posibilidades y las determinaciones mas extendidas en
dicho periodo. Para ello se recurrira a fuentes de informacion secundaria, a nivel

bibliogréfica especializada® y documental®®.

Con este objetivo se describen, inicialmente precisiones generales de Venezuela y el
estado de Lara, lugares definidos para la presente investigacion. Se continla con una
historizacion de las politicas de vivienda en el pais, para introducir el desarrollo de la
configuracion de las politicas de vivienda en Venezuela (1999-2013) a partir de las
etapas de auge, consolidacion y debilitamiento del proceso de la Revolucion
bolivariana. Posteriormente, se presentan un detalle del financiamiento publico en
vivienda y otros servicios urbanos durante el periodo estudiado, seguido por una
exposicion del sostenimiento de la problematica de vivienda en el marco de las politicas
implementadas en dicha etapa. Por Gltimo, se realiza una sintesis de lo abordado en el

capitulo.

3.2 Venezuela y Lara: Precisiones generales

Antes de adentrarnos en el relevamiento del objeto especifico de la presente

investigacion, creemos conveniente precisar informacién general de Venezuela y del

8 Se considerd textos y articulos académicos, prensa profesional, articulos de diarios, entre otros.

% por ejemplo, leyes, reglamentos, decretos oficiales, boletines gubernamentales y de asociaciones profesionales,
informes técnicos, entre otros.
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estado Lara sobre aspectos demogréficos, urbanos, habitacionales y econémicos del

lugar donde tiene entidad la politica publica estudiada.

Acerca de Venezuela

La poblacion venezolana, con cerca de 31 millones de habitantes, presenta
caracteristicas de joven® y en crecimiento®” con una tasa promedio anual de alrededor
del 1,2 por cada 100 habitantes (CEPAL, 2019).

Particularmente, la Regién Norte-Costera de Venezuela integrada por casi el 22% del
territorio concentra cerca del 68% de la poblacion (Ver Figura 1). Los estados -de un
total de veinticuatro- mas poblados son: Zulia (4.255.848), Miranda (3.261.214),
Carabobo (2.5195.81), Distrito Capital (2.087.492), Lara (2.027.921), Aragua
(1.855.223), Anzoéategui (1.729.952), Bolivar (1.837.485), Tachira (1.263.875).

La Region Norte — ' . T b
Costera (22% del : A o

territorio) concentra P - X y

cerca del 68% de la "“-\'\ .

poblacién g\ Vﬂ/’,_,
N

Figura 1: Mapa de localizacion de la poblacion en Venezuela

Fuente: Informe de Resultados del Censo Nacional de Poblacion (INE, 2013)

El pais posee una economia de mercado con base esencial en la extraccion y

refinamiento del petr6leo® para la exportacién y consumo interno, siendo la principal

8 |as cifras del informe del dltimo censo de poblacién de 2011 revelan que, el grupo de 15 a 64 afios es quien ocupa
la mayor proporcion cercana a 2/3 de la poblacion total con tendencia a crecer, mientras el grupo de edades de 0 — 14
afios agrupa cerca de 1/4 de la poblacidn total con una tendencia a decrecer. El grupo de edades de 65 afios y mas
afios, se encuentra constituida por el restante 11/12 de la poblacion total con tendencia a crecer (INE, 2013).

87 La poblacién total, en base a los censos nacionales de poblacién y vivienda, sefialan que en 1990 el crecimiento era
de 18.1 millones de habitantes a una tasa anual promedio de crecimiento geométrico de 2.5. Méas adelante en 2001,
alcanza 23.2 millones de habitantes con una tasa anual de 2.3, mientras para el afio 2011, superara 27.1 millones a
una tasa anual de 1,6. (INE, 1991, 2001 y 2011).

% Otras materias primas exportadas son productos derivados del petroleo, bauxita, hierro, oro, otros minerales,
productos quimicos y productos agricolas.
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fuente ingresos de la nacién. Los sectores regionales més desarrollados son el industrial
(petrolero, petroquimico, minero, eléctrico, de materiales de construccion, aluminio,
siderdrgica y turismo), y servicios publicos-privados, especialmente interno (comercio,
finanzas, comunicaciones, turismo, servicios publicos, entre otros). La empresa
referente del pais es la estatal Petrdleos de Venezuela (PDVSA) encargada de todos los

procesos de extraccion, refinacion y comercializacion del petroleo y derivados.

La distribucién demogréfica de la poblacion evidencia una gran proporcion de personas
viviendo en ciudades. Las cifras de los Anuario Estadistico de América Latina y El
Caribe (CEPAL, 2008, 2018) muestran que, entre los afios 1990 al 2013, la
urbanizacién de la poblacion se incrementd en 4%, lo que lleva a ocupar el tercer puesto
respecto a paises mas urbanos de América Latina, con 89,5% de su poblacion total
habitando en las ciudades, superado solo por paises como Argentina (91,8%) y Uruguay
(95,3%).

Por su parte, la estructura de hogares tambien ha variado en cuanto a la cantidad, tipo y
jefatura de hogar en el mismo periodo de 1990-2012. La cantidad de hogares comporta
un crecimiento progresivo mientras el promedio de personas por hogar tiende a
decrecer. Por ejemplo, en el afio 1990 era de 3.750.940 hogares con un promedio de 5,1
personas por hogar. Posteriormente, en el afio 2001 pas6 a 5.261.202 hogares y 4,4
integrantes por hogar y, a finales de 2011, alcanz6 7.147.904 hogares con un promedio
de 3,9 personas por hogar (INE, 1991; 2001; 2011).

Los tipos de hogares corresponden mayoritariamente al tipo familias con hijos
(biparental, monoparental, extenso y compuesto), que en cifras en el afio 2000
constituye cerca del 89% de familias y disminuye en 2012, al 84%, sobre otros tipos de
composiciones como los unipersonales, biparentales sin hijos o sin nucleo (no
familiares) para el mismo periodo (CEPAL, 2014). Por otra parte, la jefatura de hogar a
nivel nacional denota que es el vardn quien la ejerce, pero la mujer viene ganando
espacios de manera progresiva. Al respecto en el afio 1990, la jefatura de hogar de
mujer era de 24%, en 2001 aumento6 a 29% vy, ya para el afio 2011 superdé el 39% (INE,
1991; 2001; 2011).

La poblacion econdmicamente activa se ha visto incrementada en los Gltimos afios tanto
en cantidad como en la tasa de participacion total de la poblacién -y en especial de la

mujer- en la actividad econdmica del pais. En base a cifras del Anuario Estadistico de
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América Latina y El Caribe (CEPAL, 2014) por ejemplo, la poblacion econdmicamente
activa para el afio 1995 se ubicaba en cerca de 7,8 millones de personas con una
proporcién estimada de 2:1 varones por cada mujer trabajando y, una tasa de
participacion en la actividad econémica cercana al 56% sobre la poblacién de 15 afios y
mas. Para el afio 2012, esta cifra se incrementé a 13,2 millones de personas con una
proporcién estimada de 3:2 varones por cada mujer trabajando, y un 60% de tasa de
participacion respectivamente. En este mismo sentido, la estructura de la poblacion
urbana segun la categoria ocupacional para el periodo 2000-2012 en promedio,
correspondio6 a: asalariados (57%), cuenta propia (36%), y completado el resto por las

categorias empleadores, servicios domésticos y otras categorias (7%).

El desempleo, atendiendo cifras de la CEPAL (2014), entre los afios 1995 al 2012,
oscilo entre 7,3% al 18% de la poblacion total, con un promedio estimativo en este
periodo alrededor del 11%.

Por otra parte, la pobreza e indigencia es otro de los fendmenos presentes en la vida
social nacional con proporciones relevantes. En cifras, la pobreza nacional desde el afio
2000 al 2012, ha pasado de 44% a 32.1%, mientras la indigencia nacional, en el mismo
periodo ha pasado de 19.3% a 11.7%.

Los registros de déficit habitacional nacional en los ultimos afios, muestran una
tendencia a crecer que apunta a la profundizacién como problematica social. El déficit
cuantitativo de 1 millon de hogares estimado en 1990 (CORDIPLAN, 1990; CONAVI,
1990) se incrementé a mas de 3 millones de hogares en 2013 (MINVIH, 2013; Garcia,
2014; Martini Pietri, 2016), lo que representa mas de 12 millones de personas con este
tipo de carencias. Sumado a estos registros en igual periodo, el déficit cualitativo
alcanza al menos 50% de hogares existentes con equipamientos urbanos precarios y/o
en zonas de alto riesgo (INE, 2011; Pulido, 2014).

En base a cifras de los indicadores economicos y sociales antes relevados -excepto el
habitacional- podemos observar en principio una mejora de la estructura econémica de
los hogares (incremento de la ocupacion y participacion de la mujer) como de registro
de mejoras de indices de pobreza de la poblacién en Venezuela en el periodo 1999-
2012. No obstante, los datos registrados -entre ellos el habitacional- muestran aun una
proporcion de poblacién condicionada por aspectos econdémicos que siguen requiriendo

de politicas publicas que propendan a su inclusién, desarrollo y progreso social.
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Acerca del estado Lara

El estado Lara se encuentra en la Region Centroccidental del pais (Ver Figura 2), cuenta
con una poblacién estimada en cerca de dos millones -aproximadamente el 6,4% de la

poblacién total nacional- que crece a una tasa promedio anual de 2,1 por cada 100
habitantes (INE, 2011).
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Figura 2. Mapa de ubicacion geogréafica del estado Lara

Fuente: Adaptacion INE (2011)

Su extension territorial comprende 19.800 Km?2 -cerca del 2,15% del Territorio
Nacional- segun referencia el Instituto Nacional de Estadistica (INE). Respecto a la
composicion politico-territorial, su ciudad capital es Barquisimeto y se encuentra
conformada por nueve (09) Municipios. Los municipios de mayor proporcion
poblacional son: Iribarren (57,08%), Torres (10,46%), Palavecino (8,69%), Moran

(7,14%), Jiménez (5,52%) y Planas, Urdaneta, Crespo y Andrés Eloy Blanco, el restante
(11,11%).

Lara cuenta con un alto componente de poblacion urbana -alrededor de 93,7%-,
superando ligeramente al promedio nacional en base a los datos del ultimo censo
nacional de poblacién y vivienda (INE, 2011). En las ultimas décadas, ha tenido lugar
un proceso de crecimiento y expansion de las periferias metropolitanas, pasando a
ocupar un importante nucleo urbano del pais de mas de 1.1 millones de habitantes,
constituido por la ciudad central de Barquisimeto -ciudad capital de la provincia- y
areas aledafias de otras como Cabudare, Duaca y Quibor.
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Vista Panoradmica de Vista de Villa “El Trompillo”
Barquisimeto (Barquisimeto)

Aeropuerto Jacinto Lara Vista Panoramica de Vista de Cubiro
Barquisimeto

Figura 3. Vista Panoramica de algunos sitios del estado Lara - Venezuela

Fuente: Propias

Como rasgos caracteristicos de esta aglomeracion metropolitana, las areas centrales de
la ciudad especialmente concentran zonas residenciales y desarrollo emblematicos
(centros comerciales, torres de oficinas, hoteleria, estacionamientos, grandes edificios y
plazas publicas), mientras la periferia experimenta tendencias de relocalizacion de las
actividades econémicas, industriales, comerciales y de servicios; la especulacion, venta
y ocupacion en el uso de la tierra rural con fines urbanos; areas de proteccion de
bosques y patrimonio naturales; zonas residenciales para las clases media y alta; y zonas

residenciales para sectores de bajos recursos.

Otros nucleos urbanos de menor dimension demografico-econdmica del Estado son: la
ciudad de Carora (Municipio Torres), EI Tocuyo (Municipio), Sanare (Municipio
Andrés Eloy Blanco), Sarare (Municipio Simon Plana) y Siquisique (Municipio
Urdaneta).

La entidad Larense es un estado no petrolero. Su economia se dinamiza principalmente
a partir de la agroindustria, comercio y servicios (universitarios, salud, deportivos y
culturales). Ofrece una infraestructura vial bien distribuida, aeropuerto internacional y
lineas ferroviarias que lo comunican con puntos basicos del todo el territorio; todo esto
permite ubicarlo como uno de los principales estados del pais en consideracion de su

poblacion, localizacion y actividades productivas.
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La estructura econdémica en cifras de poblacién con participacion en la actividad
econdmica (63%), desempleo (10%), pobreza (24%), indigencia (10,5%) evidencian
proporciones bastante similares a las del promedio nacional (INE, 2011), denotandose
una cierta homogeneidad econdmico-social entre la nacion y el estado de Lara, respecto

de estas dimensiones.

La situacién especifica de la vivienda local -al igual que la nacional- también se muestra
deficitaria. Las estimaciones mas recientes (2011) dan cuenta, de 200 mil demandas por
carencias de hogares sin vivienda (Séez, 2011; Reyes Flores, 2011) mientras la
precariedad habitacional se acerca a una proporcion de hogares del cincuenta por ciento,

similar a la nacional (Romero, 2011).

3.3 Historizacion de las politicas de vivienda en Venezuela

Los cambios de sociedad rural a urbana de las ciudades en Venezuela han estado
estrechamente relacionadas al hallazgo y explotacion del petroleo desde principios del
siglo XX (Dikdan, 2005; Aranguren, 2007), lo que hasta el presente constituye la

principal fuente econdmica de ingreso del pais.

En efecto, este acontecimiento trajo consigo un proceso de industrializacion basado en
la extraccion y refinacion del petréleo, sobre todo en la region norte-costera donde se
localizan los campos petroliferos. Este proceso llevd progresivamente al crecimiento,
expansion y dinamizacion de las ciudades de la regién, dadas las oportunidades y
ventajas laborales que en el tiempo iban acumulando y ofreciendo. En paralelo, también
fueron produciéndose cambios demograficos por migraciones internas y crecimiento
poblacion y, cambios socio-espaciales producto de la urbanizacion heterogénea.
Algunas dificultades de alojamiento que experimentaron las primeras poblaciones
obreras venezolanas se vincularon a la ocupacion de viviendas muy precarias, el
hacinamiento, falta de servicios y equipamientos colectivos (especialmente sanitarios y

educativos) y altos precios del alquiler.

Asi, con el proposito atender estas primeras necesidades y demandas habitacionales de
la poblacion, se ponen en marcha las primeras politicas publicas en materia de vivienda
con la accion del Banco Obrero, convirtiéndose en una experiencia pionera en América

Latina en el desarrollo de politicas de naturaleza social (Dikdan, 2005). En este proceso
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es profundamente significativo el rol del Banco Obrero®, creado el 30 de junio de 1928
como una institucién nacional autbnoma, que posteriormente en 1936 es adscrito al
Ministerio de Fomento -ya extinto-, orientada a facilitar a los obreros pobres la
adquisicion de viviendas urbanas. La funcion de este ente estatal financiador, se fue
ampliando con el tiempo a actividades de planificacion, ordenacion, disefio vy

construccion urbana-habitacional.

Ya en los afios cincuenta, bajo el régimen de gobierno militar-dictatorial®, las acciones
de Estado desde el Banco Obrero se orientaron a promover programas habitacionales
tales como: Batalla contra el rancho™, otorgamiento de créditos habitacionales’ y obras
de infraestructuras’® (Dikdan, 2005 & Aranguren, 2007). Los destinarios de estas
politicas fueron familias de las clases obreras y medias con proyectos habitacionales
(barrios horizontales y verticales), servicios publicos, equipamientos colectivos y obras
de infraestructura (autopistas, carreteras, puentes, viaductos), que coinciden con una

incipiente etapa de modernizacion de las ciudades en el pais.

En los afios sesenta y setenta, tras el retorno de la democracia, se reorganizan las
funciones y competencias en vivienda publica. Se crea el Ministerio de Desarrollo
Urbano (MINDUR) encargado de edificaciones, viviendas, urbanizacion y vialidad
urbana, a la que se adscribe el antiguo Banco Obrero, que se suprimio y paso a ser el
Instituto Nacional de la vivienda (INAVI) a parir de 1975. Desde estas nuevas
instituciones se promovieron distintos programas estatales destinados a: la construccién
masiva de viviendas, el ordenamiento de zonas populares y aldeas locales, y el
equipamiento y la consolidacién de pequefios-centros poblados que dan continuidad al
proceso de modernizacion en las ciudades. De igual manera, se establecen normativas
para la coordinacion de viviendas populares, viviendas rurales y consolidacion de

barrios.

En los afios ochenta, la gestion urbano-habitacional publica a nivel provincial y

municipal comienza a tomar estatus institucional con el establecimiento de la Ley de

% Segiin Gaceta Gficial de la Republica de Venezuela N° 30.790 de fecha 09/09/1975.

™ E| pais sufrié una dictadura militar entre 1948-1958. Los presidentes de facto fueron Carlos Delgado Chalbaud
(1948-1950), German Suérez Flamerich (1950-1952) y Marcos Pérez Jiménez (1953-1958).

™ Programa dirigido a las clases populares, cuyo objetivo era la construccién masiva de nuevas viviendas en las
ciudades para sustituir progresivamente los ranchos (o viviendas precarias) existentes (Dikdan, 2005).

"2 programa dirigido a las clases medias para adquirir, rehacer o ampliar sus viviendas (Dikdan, 2005).

™ Se destacan obras pUblicas como la Autopista Caracas - La Guaira, las Torres del Centro Simén Bolivar y el Paseo
Los Proceres.
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Ordenacién Urbanistica (GO N° 33.068, 1987) y la Ley de Régimen Municipal (GO N°
4109, 1989), leyes que apuntan a la descentralizacion institucional del Estado
corresponsabilizandoles en la planeacion urbana-habitacional y administrativa en su
ambito de competencia territorial. De esta manera, progresivamente fueron creandose
las distintas instituciones publicas de vivienda en las provincias y municipios del pais,
que en su gestion comparten caracter de autonomia en su funcionamiento, uso de
espacios fisicos y recursos provenientes de presupuestos anualizados desde fuentes
propias y de asignaciones de fondos publicos nacionales.

En este marco, en Lara se crearon progresivamente estructuras institucionales
descentralizadas en gestién habitacional. Por un lado, a nivel provincial comenz6 a
prestarse desde la Fundacién Regional para la Vivienda del Estado Lara (FUNREVI)™
seguido por la Corporacion de Desarrollo Jacinto Lara (CORPOLARA)”. Estas
instituciones, a modo general estan encargadas de promocionar, proyectar, contratar,
financiar y ejecutar programas de vivienda en el ambito del Estado Lara; apoyar a los
distintos instituto municipales de la vivienda para el logro de sus objetivos y; recabar
informacion periodica sobre la produccion urbana-habitacional y subsidios a los
destinarios. Por otro lado, a nivel municipal (o local) desde los distintos Institutos
Municipales de la Vivienda: Instituto Municipal de la Vivienda de Iribarren (IMV1),
Instituto Municipal de la Vivienda de Torres (IMVITOR), Instituto Municipal de la
Vivienda de Moran (IMVIMOR), Instituto Municipal de la Vivienda de Palavecino
(IMVIPAL), Instituto Municipal de la Vivienda de Simdn Planas (IMVIPLANAS),
Instituto Municipal de la Vivienda de Urdaneta (IMVIUR), Instituto Municipal de la
Vivienda de Jiménez (IMVIJIM), Instituto Municipal de la Vivienda de Crespo
(IMVICRE) y la Empresa de Produccion Comunal Socialista de Obras Publicas y
Vivienda de Andrés Eloy Blanco (E.P.C.S. de Obras Publicas de Andrés Eloy Blanco).
Dichos institutos, son entidades sin fines de lucro, con personalidad juridica y

patrimonio propio, distinto e independiente de los fiscos Municipales, creados a partir

™ Instituto creado en fecha 27/01/1994 segiin Gaceta oficial extraordinaria del estado Lara N° 222.
" Instituto creado en fecha 01/03/2012 segtin Gaceta Oficial N° 39.874

™ Cada uno de los nueves (09) municipios del estado cuenta con un instituto con la figura: Instituto Municipal de la
Vivienda de Iribarren (IMVI1), Instituto Municipal de la Vivienda de Torres (IMVITOR), Instituto Municipal de la
Vivienda de Moran (IMVIMOR), Instituto Municipal de la Vivienda de Palavecino (IMVIPAL), Instituto Municipal
de la Vivienda de Simon Planas (IMVIPLANAS), Instituto Municipal de la Vivienda de Urdaneta (IMVIUR),
Instituto Municipal de la Vivienda de Jiménez (IMVIJIM), Instituto Municipal de la Vivienda de Crespo (IMVICRE)
y la Empresa de Produccion Comunal Socialista de Obras Publicas y Vivienda de Andrés Eloy Blanco (E.P.C.S. de
Obras Publicas de Andrés Eloy Blanco).
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del afio 1994, encargados (en la corresponsabilidad) local de promocionar, planificar,
financiar, ejecutar proyectos habitacionales para proveer soluciones habitacionales en
sus comunidades. Obsérvese en las Figuras 4 y 5, los modelo de estructura organizativa

de estas instituciones a nivel provincial y municipal en Lara, respectivamente:

Junta directiva
(Presidida por un presidente)

[ Consultoria Juridica ]——[ Auditoria o Contraloria ]

[ Gerencia General ]

| |
[ Gerencia Administrativa ] [ Gerencia Tecnica ] [ Gerencia Social ]
(Obras v proyectos)

Coord. J _[ Coord. J | Coord. J
de Finanzas de Provectos de Sociales
Coord. ] _[ Coord. ]
de Administracion de Contratos
_[ Coord. ]
de Control de Obras

Figura 4. Modelo de estructura organizativa de los Institutos Publicos de Vivienda

Provinciales en Lara.

Fuente: Elaboracion propia (2020)

Junta directiva
(Presidida por un presidente)

[ Gerencia General ]

I 1
Coordinacion Coordinacion Coordinacion
Técnica-Social Administrativa Legal-Juridica

Figura 5. Modelo de estructura organizativa de los Institutos Publicos de Vivienda

Municipales (o locales) en Lara.

Fuente: Elaboracion propia (2020)

En Venezuela, la década de los ochenta y noventa estuvieron marcados, como en el
resto de paises de América Latina, por la implementacion del modelo neoliberal. Antes
de la llegada de este modelo, los paises de la region se caracterizaban por sus economias
con enormes desequilibrios externos, inflacion, alteraciones de redistribucion, mal
funcionamiento y manejo de los recursos gubernamentales, entre otros, lo que habia
generado un aumento del desempleo, pobreza y exclusion social (Moure & Castillo,
2003). A continuacién se especifican algunos rasgos concretos que siguieron las
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politicas publicas de vivienda y relacidén con las condiciones de vida de la poblacién en

esta etapa, en el caso Venezolano:

Las politicas publicas -entre ellas las sociales- frente a la crisis respondieron a
recetas estandarizadas sugeridas desde instituciones del Fondo Monetario
Internacional y del Banco Mundial orientadas a la “descentralizacion” de la
accion estatal social con un paquete minimo de bienestar que postulaban la
eficacia y eficiencia institucional, pero que en la realidad terminaron

profundizando las desigualdades e inequidad social (Diaz Polanco, 2003).

Desde una perspectiva sectorial de las politicas publicas, en las politicas
habitacionales, dado el debilitamiento de sistema de provision de vivienda, se
definieron orientaciones dirigidas a la descentralizacion gubernamental y el rol
facilitador estatal. Por ejemplo, en 1987 se delinearon las competencias de los
diferentes niveles del poder publico en competencia urbana con la promulgacion
de la Ley Organica de Ordenacion Urbanistica (GO N° 33.868, 1987), y en
1989, se acredito la corresponsabilidad de los municipios y sus vecinos, con la
Ley Organica del Régimen Municipal (GOE N° 4.109, 1989). Por otra parte, en
1989 con la Ley de Politica Habitacional (GOE N° 4.124, 1989; GOE N° 4.659,
1993) y en 1999 de la Ley que regula el Subsistema de Vivienda y Politica
Habitacional (GOE N° 5.392, 1999; GO N° 37.066, 2000) se promovieron
distintos programas habitacionales con la facilitacion de créditos hipotecarios
abriendo la entrada de agentes privados e intervenciones urbanas focalizadas en

sectores pobres de las ciudades.

La implementacion de las politicas neoliberales, llevd a una agudizacion de
condicién de pobreza y precariedad urbana, tanto que a finales de los 90" segun
datos de la CEPAL (2007), el promedio nacional de personas en situacion de
pobreza alcanz6 una proporcion de 49,4% de la poblacién total mientras la

indigencia registro 21,7%.

En el territorio, la omisién de politicas integrales de acceso a la vivienda llevo a las

ciudades a acelerar la informalidad urbana’’, producto de un mercado de la vivienda

mercantilizado, y reforz6 la loégica de necesidades de la poblacion, tanto que la

" Algunos ejemplos de asentamiento informales en el pais son Caracas (Distrito Capital y estado Miranda), Valencia
(estado Carabobo), La Guaira (estado Vargas), Barquisimeto (estado Lara), Maracay (estado Aragua), Maracaibo
(estado Zulia). Estas ciudades ademas concentran una importante proporcion de la poblacion (alrededor del 50%).
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capacidad de autoconstruccién de la poblacion progresivamente sobrepasé las del sector

publico y privado.

3.4 La configuracion de las politicas de vivienda en Venezuela (1999-2013)

La etapa de neoliberalizacién en los paises de la regién a partir de los ochenta introdujo
reformas estructurales que modificaron la arquitectura del capitalismo y su territorio,
acentuando sus rasgos Yy contradicciones, y generando nuevos conflictos socio-
territoriales (Pradilla, 2014). Especialmente profundizé desde una perspectiva regional
la problemética urbana-habitacional en AL, tal como se detall6 en el Capitulo I
(secciones 1.3, 1.4 y 1.5), expresada en la magnitud del déficit habitacional y en la
complejidad de los fendmenos socio-urbanos como la segregacion residencial y la
violencia urbana, consecuencia de una progresiva mercantilizacion de lo urbano -suelo,
inmuebles, plazas, parques, reservas naturales, vialidades, servicios sociales, areas

recreativas- y el ensanchamiento casi sin limites del perimetro de las ciudades.

En el caso venezolano, estos procesos llevaron especialmente en los afios noventa a
altos niveles de descontento y frustracion en la sociedad -con levantamientos populares
que posteriormente dieron lugar a insurgencias militares- generadas por la imposibilidad
de alcanzar mejores niveles de vida y como respuesta a la puesta en marcha de las

politicas macroeconomicas de libre mercado (Diaz Polanco, 2003).

En 1998, agotada y deteriorada por afios de dominio gubernamental de los partidos
tradicionales, Venezuela inicid un proceso de transformacion politica que llevo a la
destitucion del presidente Carlos Andrés Pérez y la convocatoria a elecciones generales
en el pais (Dfaz Polanco & Feo, 2001). De este proceso electoral presidencial® es electo
el ex-militar y politélogo Hugo Chavez Frias, con la propuesta de campafia de convocar
un proceso constituyente que buscaba la refundacion y reconstruccion del pais, que
pasaba -segun Chavez- por producir cambios en el Estado y su relacién con la sociedad
venezolana. Este proyecto politico es denominado por el propio Chavez como
Revolucion bolivariana, y su base ideoldgica estd constituida principalmente por el
ideario del Libertador Simon Bolivar, de alli su denominacién. En una fase preliminar

surge como un movimiento politico-militar insurreccional en 1992, no obstante, en

™ Las elecciones presidenciales de Venezuela en 1998 tuvieron lugar el domingo 6 de diciembre. Hugo Chéavez gané
con un 56 por ciento de los votos frente al 40 por ciento de Henrique Salas Romer, principal contendor.
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1998, transciende como un gran movimiento politico-civil por la via democrética

electoral.

El proyecto de Revolucién bolivariana” produjo cambios de relacién Estado-sociedad,
tal como lo planted en su propuesta electoral Hugo Chévez. Este proceso dindmico, a lo
largo de 14 afios (1999-2012), introdujo cambios politicos, normativos, ideoldgicos,
institucionales y de gasto social en el Estado venezolano con incidencia directa en la
vida social de la poblacion.

Este proceso consideramos no fue homogéneo, pudiéndose identificar al menos en tres
etapas: a) auge (1999-2003), b) consolidacion (2004-2009) y c) debilitamiento (2010-
2013) que se relacionan a distintos eventos y situaciones que ocurrieron en la vida
nacional. A continuacion se describen los eventos y acciones que determinaron cada una

de estas etapas:
a) Etapa de Auge de la Revolucion bolivariana: 1999-2003

En febrero de 1999, cuando asumio su cargo como presidente Hugo Chavez, una de sus
primeras medidas politicas de gobierno fue la convocatoria a un proceso nacional
constituyente -su principal oferta electoral- cuyo propdsito era reformar la
constitucional nacional, y con ello, sentar las bases -institucionales y normativas- de un

nuevo proyecto nacional frente al modelo neoliberal que ain se encontraba vigente.

La discusion del proceso constituyente sobre la posicién de Estado en los asuntos
sociales de la poblacion (seguridad social, identidad, salud, educacién, alimentacion,
vivienda) se polariz6 alrededor de dos tendencias: un grupo defensor de la tesis
privatizadora con la participacion privada; y otro grupo -tesis que triunfé- con tendencia
estatista, impulsora de una mayor participacion del Estado en los asuntos de la

poblacion y garantes de sus derechos (Méndez Cegarra, 2003).

En lo fundamental, la nueva constitucién®® aprobada en referéndum constituyente en
diciembre de 1999 incorpora elementos que definen a la Republica en base a principios
de Sociedad democratica, participativa y protagonica, multiétnica y pluricultural en un
Estado de justicia, federal y descentralizado, que consolida los valores de la libertad, la

independencia, la paz, la solidaridad, el bien comdn, la integridad territorial, la

™ En el afio 2006, el presidente Chavez renombra este proyecto como “socialismo del siglo XXI” tras la victoria
electoral presidencial de diciembre del mismo afio.

8 Aprobada en fecha 30/12/1999 segtn Gaceta Oficial Extraordinaria N° 36.860
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convivencia y el imperio de la ley para esta y las futuras generaciones. También
reorganiz6 los poderes publicos, aumento el periodo presidencial de cinco a seis afios,
dio el derecho al voto a militares activos e integro derechos fundamentales a la vida, al
trabajo, a la cultura, a la educacion, a la vivienda, a la justicia social y a la igualdad, sin

discriminacion ni subordinacién alguna.

La incorporacion del derecho a la vivienda® en la carta magna, constituye un avance
juridico extraordinario en relacion al establecimiento de condiciones y garantias de
acceso a la poblacion a la vivienda social en la region, fundamentandose en los acuerdos
de derechos humanos suscritos en la Naciones Unidas por el pais -pero postergado en el
tiempo- respecto al decreto de Declaracion Universal de los Derecho Humanos (1948)%
y en el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (1966)%.

Los aspectos incorporados en la Constitucion Nacional (1999) respecto al tema de la

vivienda social, establecen lo siguiente:

Toda persona tiene derecho a una vivienda adecuada, segura, comoda, higiénica,
con servicios basicos esenciales que incluyan un habitat que humanice las
relaciones familiares, vecinales y comunitarias. La satisfaccion progresiva de este
derecho es obligacion compartida entre los ciudadanos y ciudadanas y el Estado
en todos sus ambitos. El Estado daréd prioridad a las familias y garantizara los
medios para que éstas y especialmente las de escasos recursos, puedan acceder a
las politicas sociales y al crédito para la construccién, adquisicion o ampliacién

de viviendas (art. 82).

Al analizar el precepto constitucional se derivan los pilares de la nueva vision normativa

para atender los asuntos de la vivienda social:

- Lavivienda es un derecho social y de las familias.

8 para Sanchez (2013), el derecho a la vivienda corresponde a derechos humanos de segunda generacién pues
“representan la busqueda de mejores condiciones de vida para sectores sociales que histéricamente han sido objeto de
abusos por parte de denominados propietarios de los medios de produccion. Esto impone un deber hacer al Estado,
que se traduce en la satisfaccion de necesidades basicas y en la prestacion de servicios” (p. 156).

8 E| articulo 25.1 de la Declaracion Universal de los Derecho Humanos sobre la vivienda acuerda que toda persona
tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asi como a su familia, la salud y el bienestar, y en especial
la alimentacion, el vestido, la vivienda, la asistencia médica y los servicios sociales necesarios.

8 El articulo 11.1 del Pacto Internacional de los Derechos Econdmicos, Sociales y Politicos sefiala que los Estados
partes en el presente Pacto reconocen el derecho de toda persona a un nivel de vida adecuado para si y su familia,
incluso alimentacion, vestido y vivienda adecuados, y a una mejora continua de las condiciones de existencia. Los
Estados partes tomaran medidas apropiadas para asegurar la efectividad de este derecho, reconociendo es este efecto
la importancia esencial de la cooperacion internacional fundada en el libre consentimiento.
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- Esun derecho de obligacién compartida entre los ciudadanos y ciudadanas y el

Estado en todos sus ambitos (nacional, provincial y municipal).

- La vivienda promovida tiene que reunir las condiciones de adecuacion,

seguridad, comodidad, higiene y con servicios basicos esenciales.

- Elacceso a la vivienda es un derecho amplio y universal de las familias, al que
puede acceder toda persona, pero se da prioridad a las familias de menores

ingresos.

En el afio 2000 se acordd convocar a unas elecciones generales® cuyo objeto fue el de
legitimar todos los cargos de eleccion popular tras la aprobacion de la nueva
constitucion. De este proceso electoral Hugo Chavez es legitimado presidente del pais
para el periodo 2001-2006, con un 60 por ciento de los votos frente al 37,5 por ciento de

su principal contendor, Francisco Arias Cardenas.

En este marco de auge de la Revolucion bolivariana, tienen lugar dos programas
nacionales de vivienda. EIl primero, el programa de Inversion del Subsistema de
vivienda y politica habitacional, implementado a partir del 21 de junio del afio 2000
segun Gaceta Oficial N° 36.977, disefiado desde la experiencia técnica de la Comision
Nacional de la Vivienda (CONAVI) para atender integralmente el déficit habitacional
de la poblacion incorporando sub-programas focalizados en: (1) atencion a los
pobladores de la calle; (2) habilitacion fisica de zonas de barrios; (3)
mejoramiento/ampliaciones de casas en zonas de barrios y urbanizaciones populares; (4)
rehabilitacion de urbanizaciones populares; (5) nuevas urbanizaciones y viviendas de

desarrollo progresivo; (6) urbanizaciones y viviendas regulares.

El segundo, el programa de regularizacion de la tenencia de la tierra en los
asentamientos urbanos populares, con vigencia desde el 04 de Febrero del afio 2002
segun Gaceta Oficial Extraordinaria N° 37.378, con el objetivo de producir la
documentacion catastral y cartografica requerida para cumplir los procedimientos
legales y administrativos necesarios para adjudicacion de la titularidad de la tierra a los
poseedores de inmuebles en barrios y urbanizaciones populares en el ambito territorial
de los municipios. Los comités de tierra urbana (CTU), se previeron como motores
fundamentales de estos procesos, bajo modelos organizacionales horizontales y

autonomos, contando con los objetivos de: promover la creacion del registro de los

8 Las elecciones se llevaron a cabo el 30 de julio del 2000.
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asentamientos urbanos populares; definir procesos de consulta publica para la
regularizacion de la tenencia de la tierra en barrios y urbanizaciones populares; estudiar
la situacion de los barrios; y brindar asesoria y asistencia técnica a los gobiernos
estatales y municipales de la materia de su competencia. Inicialmente se previé una
masiva constitucién de comités de tierras a nivel nacional (alcanzando méas de 5.000
CTU) como politica complementaria al sub-programa de ordenacion fisica de las zonas
de barrios.

Por otra parte, el 24 de Enero de 2002, tiene lugar una de las primeras sentencias de la
Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia (TSJ) que reivindica esa nueva
relacion Estado-Sociedad. En este sentido, previo a constatar que la Banca Privada
cometia delitos de usura®, prohibe la aplicacién de los créditos indexados que venian
otorgandose desde 1996, que con elevados intereses e incremento de los precios,
Ilevaron a altas tasas que hacian imposible amortizar el monto total de la deuda, con un
correlato de pérdida de la vivienda por parte destinarios. La sentencia resuelve que las
hipotecas de las viviendas adquiridas debian ser canceladas de manera que menos
afectara al deudor. También quedaron eliminados los contratos de refinanciacion, lo que
implico que las tasas de interés para el crédito serian fijas, a partir del valor de la tasa

establecida en el mes en que fue firmado el contrato de compra venta.

En el afio 2002, tuvo lugar un fallido golpe de Estado por parte de militares activos
descontentos con los cambios que se venian incorporando en distintas instituciones del
Estado, seguido meses después, por un paro general de la industria petrolera estatal
(PDVSA), conllevando a la paralizacion total de la misma. En 2003, con el apoyo civil
y militar, el gobierno nacional superd los obstaculos politicos, permitiéndole restablecer

el orden constitucional del pais y retomar progresivamente el control de PDVSA.

b) Etapa de consolidacion de la Revolucidn bolivariana: 2004-2009

En esta etapa el gobierno nacional, recuperados la gobernabilidad y el control de la
industria petrolera estatal, avanzd en una serie de estrategias politico-economicas:

estabilidad presupuestaria, supresion de Entes publicos -y fusién de otros-, manejo

% | a investigacién determind que cobraban interés sobre interés de parte de la cuota financiera de la deuda que el
deudor no cancelaba mensualmente. Loa bancos le aseguraban a los usuarios que sélo debian cancelar cuotas de hasta
30% de su ingreso, pero les ocultaban que la diferencia que no podia ser cancelada se recapitalizaba a favor del
banco, ademéas que esta modalidad de créditos permitia cobrar intereses sobre intereses, lo que ocasionaba que el
costo del inmueble adquirido fuera casi imposible de pagar por los deudores.
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macroecondmico de corto plazo, estabilidad de la economia y defensa de precios del
petrleo en el mercado internacional, asi como también, de financiamiento para la

ejecucion de politicas sociales dirigidas a la poblacién (Hurtado & Zerpa, 2016).

En este sentido, los ingresos extraordinarios percibidos de la exportacion petrolera,
especialmente a partir de 2004, permitieron a Venezuela pasar del ciclo de reformas
normativas a la materializacién de politicas sociales que intentaban atender necesidades
de la poblacion, concebidas ya como derechos, entre ellas: educacion, salud,
alimentacion y vivienda. Los programas sociales contenidos bajo estas politicas sociales
nacionales adquirieron la denominacion de misiones sociales®® y se caracterizaron por
ser de caracter masivos Yy dirigidos a resolver necesidades de la poblacién, con soporte
especialmente de la Fuerza Armada Nacional Bolivariana (FANB), Petréleos de
Venezuela (PDVSA) y acuerdos de cooperacion de otros paises como Cuba, que
acompafiaron en la asesoria, financiamiento y operatividad de las politicas en el

territorio.

(...) las misiones sociales fueron programas publicos creados con el proposito de
asegurar la inclusién social de toda la poblacion, la busqueda de Ila
universalizacion de los derechos de la ciudadania, asi como la participacion y el
protagonismo de la comunidad en los asuntos politicos y el fortalecimiento de la
economia social, ademas de atender las necesidades y problemas de los
venezolanos. Las misiones dinamizaron la economia, facilitaron el logro de
objetivos estratégicos de la politica nacional y fortalecieron la relacion de la
poblacién con la figura del presidente Chavez (Gonzélez & Lacruz, 2007 citado
en Hurtado & Zerpa, 2016, p. 48).

Este reordenamiento politico-institucional de fuerte apuesta por lo social, permitio
consolidar en la poblacion una imagen positiva de Chavez, lo que en 2004 le llevo a
ganar las elecciones de referéndum presidencial®’ -de mitad de mandato establecido en
la nueva Constitucion- que la oposicion politica habia logrado activar cumpliendo los

requerimientos constitucionales y las elecciones regionales®, donde partidarios

% | as misiones sociales se organizaron en un gran sistema nacional que atendieron diversas dimensiones de las
necesidades de la poblacion. Por ejemplo en alimentacion (Mision Mercal), salud (Mision Barrio Adentro y Mision
José Gregorio Hernandez), educacion (Mision Robinson, Rivas y Sucre) y empleo (Mision Vuelvan Caras).

8 E| evento electoral tuvo lugar el 15 de Agosto de 2004. Chévez logré la permanencia de mandato en la presidencia
en dicho referéndum con 58,25 por ciento de los votos frente a 41,74 por ciento sobre la oposicion.

8 Este evento electoral se llev a cabo el 31 de Octubre de 2004.
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oficialistas obtuvieron 22 de 24 gobernaciones y cerca del 80 por ciento de las alcaldias

del pais.

En el afio 2005, después de un proceso de consulta y recepcién de propuestas® de
distintos actores sociales, se redefinié el subsistema de vivienda en base a los
lineamientos establecidos en la nueva constitucién nacional y a la adaptacion de un
enfoque de atencion estatal mas integral en vivienda. Estos lineamientos son
incorporados a la agenda de discusion de la Asamblea Nacional la Ley de Régimen
Prestacional de Vivienda y Habitat™ (LRPVH).

La LRPVH, con un caracter de contenido re-centralizador de la competencia estatal en
asuntos de vivienda, a grandes rasgos establecié la normativa regulatoria institucional
de la nueva forma de prestacion habitacional para efectivizar los principios establecidos
en el art. 82 de la constitucion, antes mencionado. También restablecio el
funcionamiento del Ministerio de Vivienda y Habitat (MINVIH), la creacion del Banco
de Vivienda y Habitat (BANAVIH) y la supresion de otras como la Comision Nacional
de la Vivienda (CONAVI). Esta decision normativa supone una tendencia a la re-
centralizacion de la gestion habitacional en el pais (Ver nueva estructura organizativa

del sistema publico de vivienda en el pais en Figura 6).

Ministerio de Participacion Popular
para Vivienda y Habitat

N
Banco Nacional ( Empresa Mixta para la produccion Nivel
de Vivienda y Habitat L de insumos de la Construccion Nacional
J
) (
Organismos descentralizados Fundacion
del Ministerio en estados (o provincias) L Mision Habitat
Y,
Institutos Provinciales (estadales) Nivel
de Vivienda Provincial
S Lk
T
Institutos Municipales M.I.\‘,:i\:\eilr\,.
de Vivienda @

Figura 6: Estructura organizativa del nuevo sistema publico de vivienda en Venezuela a partir

de 2005.
Fuente: Elaboracion propia (2020)

% El proceso de consulta y recepcion de propuestas estuvo principalmente promovido desde el Consejo Nacional de
la Vivienda (CONAVI).

% | ey aprobada seglin Gaceta Oficial N° 38.182 de fecha 09/05/2005.
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Durante el segundo mandato presidencial de Hugo Chavez™, la LRPVH es objeto de
modificaciones® debido a su exceso de generalidad. En lo material resulta mas
pragmatica, facilitando y estimulando el dinamismo en el sector vivienda y habitat, con
un marco regulatorio desarrollado por resoluciones -decretos especificos del Ministerio
correspondiente que sin ser una ley adquiere un caracter de igual cumplimiento- ; y, en
lo orgénico, se caracteriza por profundizar la jerarquizacion de las competencias
gubernamentales en vivienda y habitat. Por ejemplo, las condiciones de acceso, subsidio
y financiamiento al sistema nacional publico de vivienda y habitat, quedan establecidas

de la siguiente manera:

- Acceso: destinarios con aportes a partir de 12 meses -no necesariamente
continuos- al fondo de ahorro voluntario de vivienda y habitat. Los
beneficiarios de los creditos quedan obligados de continuar efectuando
aportes a los fondos.

- Sujetos de proteccion: comunidades indigenas, damnificados, personas que
tengan disminuidas sus capacidades fisicas y psiquicas, mayores de sesenta
afios de edad, mujeres o hombres sin parejas que ejerzan la jefatura familiar,
con ingresos mensuales de hasta un maximo de tres salarios minimos
urbanos, personas y las familias con ingreso promedio mensual menor a dos
salarios minimos urbanos y, cualquier otra persona o grupo que decida el

Ministerio con competencia en vivienda y habitat.

- Niveles de atencion: se regulan los requisitos y prioridades en funcion de los
parametros: nivel de ingreso; personas que integran el grupo familiar (nGmero
de miembros, filiacion y condiciones socioecondmicas); condicion laboral y
tipo de empleo segin su caracter formal o informal; tipo de necesidad
habitacional del hogar; cantidad maxima del crédito a ser otorgado; precio
méaximo de la vivienda a ser adquirida; ahorros acumulados; cualquier otro

establezca el Ministerio con competencia en vivienda y habitat.

- Condiciones de subsidios: son destinados a apoyar a los usuarios, se otorgan

por una sola vez, en una porcidn Unica o de manera progresiva, en principio

® | 3 de diciembre de 2006 vuelve a ganar las elecciones presidenciales para el periodo 2007-2012, con 62 por
ciento de los votos de la poblacion frente al 37 por ciento del candidato Manuel Rosales.

%2 |_ey modificada seg(in Decreto N° 6.072, con Rango, Valor y Fuerza de Ley seg(in Gaceta Oficial Extraordinaria N°
5.889 de fecha 31/07/2008.
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sera de caracter no reembolsable, salvo que se enajene la vivienda dentro de
los cinco (05) afios contados a partir de la fecha de otorgamiento del subsidio,
supuesto en el cual debe ser reintegrado a su valor actualizado al momento de

la enajenacion.

- Modelos de financiacion de créditos: se disefian diversos modelos de
financiacion para la libre eleccion, por parte, de los destinarios del préstamo.
Las cuotas son disefiadas en funcion de las variables socioeconémicas de los
usuarios. En todo caso no podra exceder el veinte por ciento (20%) del

ingreso total mensual familiar.

- Condiciones de financiamiento: los créditos hipotecarios para viviendas
principales pueden ser concedidos hasta por el cien por ciento (100%) del
valor del inmueble. Inclusive se habla de figura de crédito mixto, que consiste
en créditos a largo plazo que incluyen la adquisicion de terreno y la
construccion de vivienda principal sobre el mismo. Se habla también de la

figura del crédito para la adquisicion de vivienda del mercado secundario.

Por otro lado, la ampliacion de competencias del MINVIH se vinculan a la asignacion
de Ente Regulador del Sistema Nacional Publico de Vivienda y Habitat, y se crea una
instancia mediadora o conciliadoras para los conflictos que se susciten entre

arrendadores y arrendatarios, en aplicacion del procedimiento conciliatorio.

Asi también, a través de decreto oficial (GO N° 38.750 del 20 de Agosto de 2007) se
establecen las caracteristicas o parametros de vivienda bésicas y de las vivienda de
desarrollo progresivo, que en lo sucesivo seran construidos tanto por el sector publico
como por el sector privado, y cuyo financiamiento proviene total o parcialmente de
fondos publicos o administrados por el Banco Nacional de Vivienda y Habitat. En este
sentido, se definen los espacios y las dimensiones minimas habitacionales, lo cual
procurd un aumento de los m2 x tipologias de vivienda. Por ejemplo, las viviendas
basicas deberan tener: un ndcleo basico de construccién de sesenta y dos metros
cuadrados (62 m?); area social que comprende una sala y un comedor; areas de descanso
que incluyen una habitacion matrimonial y dos habitaciones secundarias; areas de
servicios que comprende una cocina, dos bafios y un lavadero; areas de circulacién. Por
otro lado, se establece que las viviendas progresivas deberan tener un ndcleo béasico de

construccion de cincuenta metros cuadrados (50 m?); area social que comprende una
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sala y un comedor; areas de descanso que incluyen una habitacion matrimonial y una
habitacion secundaria; areas de servicios que comprende una cocina, un bafio y un

lavadero; areas de circulacion.

En paralelo, se contindo el proceso de intervencion de elementos del submercado de la
vivienda por parte del Estado a través de instrumentos legales especificos como:

1) En el submercado inmobiliario se establece la Ley especial de proteccién al deudor
inmobiliario (GO N° 38.100 del 3 de Enero de 2005 y modificado en Gaceta Oficial N°
38.756 del 28 de Agosto de 2007) que regula lo relacionado al crédito bancario
inmobiliarios (publico y privado) fijando tasas de interés fijas (de préstamos vy
moratorias) segun el ingreso del grupo familiar, estableciendo al mismo tiempo, topes
maximos de cuotas mensuales a cancelar, la cual en ningln caso, debia superar el 25%

del salario mensual devengado de los destinarios.

2) En el submercado de tierra urbana se incorpora el decreto de Ley de tierras urbanas
(GOE N° 5.933 de fecha 21 de Octubre de 2009) que concede competencias al
Ministerio de Vivienda y Habitat para regular la adquisicion, en nombre del Estado, de
las tierras urbanas declaradas sin uso, mediante un procedimiento administrativo breve.
Un ejemplo representativo de expropiacion a partir de la vigencia de esta Ley en Lara,
tiene lugar en la ciudad de Barquisimeto donde el Estado se hace de un lote en suelos
privados en zona la industrial 1 y en el sector Rio Turbio, con el propdsito de construir

viviendas sociales.

3) En el submercado de materiales y componentes de construccion se establecen los
decretos de declaracion de utilidad publica -expropiacion estatal- de las tres empresas
lideres del sector cemento en el pais®™ (GO N° 5.886 del 18 de Junio de 2.008) y el
decreto de expropiacién de un grupo de empresas productoras de hierro briqueteado,
aluminio y de transporte de materias primas® (GO N° 39.220 del 14 de Julio de 2009).

Con estos decretos, el Estado se hace del monopolio cemento y la siderurgia en el pais.

% Posteriormente decret6 la “adquisicion forzada” de la Cementera Cemex (México) que controlaba el 52% de la
produccidn nacional, y llega a acuerdos amistosos con Lafarge (Francia) que aportaba el 25% y Holcim (Suiza) que
contribuia con el 17%. Con lo cual, pasa a monopolizar la industria del cemento.

% Algunas de las empresas expropiadas fueron: Venezolana de Pre-reducidos del Caroni C. A (VENPRECAR),
Complejo Siderargico de Guayana S.A (COMSIGUA), Orinoco Iron, Materiales Siderdrgicos S.A (MATESI) y
Tubos de Acero de Venezuela S.A (TAVSA), entre otros.
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4) En el submercado del parque de viviendas existentes se decreta la expropiacion
estatal de inmuebles existentes en el 4rea Metropolitana®™ (segtin Decreto N° 000594 de
fecha 17 de agosto de 2007, publicado en Gaceta Oficial Extraordinaria N° 00214) del
Distrito Metropolitano de Caracas.

En términos generales, estas nuevas leyes tuvieron como objeto regularizar y
reglamentar distintos elementos que constituyen el sistema de mercado de la vivienda
(el suelo urbano, parque de vivienda existen, alquiler, materiales y componentes de
construccidn, financiacion, entre otros) y garantizar derechos a la vivienda establecidos
en la nueva Constitucion Nacional (1999). Dichas leyes se concibieron poniendo como
eje central el uso social de dichos elementos, regularizando las fuerzas de los actores de
poder econémico, que vienen a formar el marco normativo para el desarrollo de nuevos

programas.

Los programas habitacionales desarrollados en esta etapa de consolidacion de la

Revolucion bolivariana (2003-2009) se describen a continuacion:

- Mision Habitat: denominada también  Mision vivienda, programa con
vigencia desde el 21 de Septiembre de 2004 segun Gaceta Oficial N° 38.027
(modificada segun Gaceta Oficial N° 38.182 del 09 de Mayo de 2005),
destinado a crear soluciones habitacionales de manera inmediata, de forma
articulada con los gobiernos locales y las instituciones que venian trabajando
en el sector. Contd con recursos del fondo especial petrolero, y trabajo en pro
de la organizacion y la participacion ciudadana para el logro de la meta, el
habitat integral. Su principal objetivo era batir record en la construccion de

viviendas en ese afio y comenzar a levantar urbanismos integrales.

- Transformacion del Habitat: Programa iniciado a mediados del afio 2004 con
fuerte apoyo politico a través de los centros de participacion para la
transformacion del habitat (CPTH), planeados como un estadio avanzado del
CTU, con nuevas responsabilidades y ampliacion del campo de trabajo y
accion, pensado como espacios para el ejercicio del poder de la comunidad en
la transformacion y evolucion integral del habitat, que permitiera en este
sentido, contar con asesoria, asistencia técnica y formacion permanente para el

desarrollo de planes y programas de habitat y vivienda. Entre sus objetivos esta

% Algunas de estas expropiaciones fueron suspendidas y se revirtieron ante el incumplimiento de la indemnizacién a
los propietarios.
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iniciar labores de diagnostico, presentacion y elaboracién de los proyectos
destinados a la transformacion de las barriadas y urbanizaciones populares a lo
largo del pais.

Sustitucion de Viviendas (SUVI): Iniciado el 01 de Noviembre del afio 2005
segun Gaceta Oficial N° 38.304 (modificada en Gaceta Oficial N° 38.309 del
08 de Noviembre de 2005). Programa orientado a sustituir viviendas muy
precarias tanto en areas urbanas como rurales de todo el pais, por viviendas
adecuadas. EIl programa se articulo entre Ministerio de Vivienda y Habitat
(MINVIH) y Ministerio para la Economia Popular (MINEP). Se consideraron
sub-programas como: Sustitucion progresiva y mejoras en sitio; sustitucion
total cerca de la vivienda; el concepto de “nuevos pueblos” en la periferia de la

ciudad.

Programa de Atencion Habitacional para Familias Damnificadas y en
Situacion de Riesgo Inminente: Entra en vigencia el 11 de Noviembre del afio
2005 segun Gaceta Oficial N° 38.104. Tuvo como objeto la adquisicion y
construccion de viviendas unifamiliares y/o multifamiliares, asi como el
alquiler de viviendas para ser adjudicadas a familias damnificadas consideradas
como sujeto de atencion especial, eventos naturales y otros tipos de siniestro,
cuyas consecuencias sobrepasan las posibilidades socio-economicas de éstas
para recuperar las pérdidas, asi como también, brindar apoyo a las familias que
se encuentren en una situacion de riesgo inminente que pueda ocasionar la

pérdida total o parcial de sus viviendas.

Proyectos Comunitarios en Barrios: Programa con vigencia desde el 10 de
Abril del afio 2006 segun Gaceta Oficial Extraordinaria N° 5.806 (modificada
en Gaceta Oficial N° 39.335 del 28 de Diciembre de 2009). Concebidos como
instancias de participacion, articulacion e integracion entre las diversas
organizaciones comunitarias y grupos sociales en todo el pais, para ejercer la
gestion de las politicas pablicas y proyectos en respuesta a las necesidades y
aspiraciones de las comunidades. Se previd una masiva constitucion de
consejos comunales a nivel nacional (alcanzando mas de 42.500). El érgano
principal de coordinacion y supervision de este programa estuvo a cargo de la
Fundacion para el desarrollo de la comunidad y fomento municipal
(FUNDACOMUN).
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- Mision Villanueva: Con vigencia desde el 19 de Marzo de 2007 segun Gaceta
Oficial N° 38.647. Su propésito fue el de crear ciudades sustentables y
socialmente equitativas, para lo cual se propusieron tres tipologias urbanas, las
ciudades satélites, las gemelas y las macrogemelas. Esta mision arrancé con 1,5
billones de bolivares. Pretendio también transformar el habitat rural e indigena
y rehabilitar los centros historicos y las urbanizaciones populares. Una tarea
importante es la creacion de un banco de tierras, a fin de ubicar los terrenos

urbanos que puedan utilizarse para la construccion de viviendas.

En resumen, estos programas abordaron desde el disefio diferentes dimensiones de la
prestacion habitacional tales como: produccion de viviendas nuevas para familias
jovenes, sustitucion de viviendas muy precarias -ranchos- y atencion a familias
damnificadas o en situacion de riesgo; produccion de nuevo urbanismo (o barrios);
rehabilitacion de viviendas y urbanismos populares; rehabilitacion de centros histéricos;

entre otros.

Los diferentes abordajes al problema del habitat y vivienda desde los distintos
programas habitacionales refieren a una perspectiva integral de atencion de las
diferentes necesidades y demandas de vivienda, estableciendo ademas la inclusion de
procesos de participacion ciudadana en la planificacion de la produccion de la ciudad y

los barrios.

c) Etapa de debilitamiento de la Revolucion bolivariana: 2010-2013

A partir de 2010, comienzan a debilitarse los precios de las materias primas como el
petréleo en el mercado internacional, y a conformarse una crisis financiera mundial, con
afectacion directa en los paises de América Latina. Esta situacion, en el caso
venezolano, llevd a una reduccion progresiva del Producto Interno Bruto (PIB), a una
creciente inflacion y una escasez de reservas publicas [y también merma de capacidad
de importacion de insumos y servicios de todo tipo], que obligaron al gobierno a
realizar ajustes significativos de politica econdmica a través de las siguientes medidas:
incremento de la tributacion interna, endeudamiento publico externo e interno de largo
plazo, ajuste al alza de los precios maximos del dolar y demas bienes y servicios cuyos

precios estaban controlados por el gobierno desde 2003 (Hurtado & Zerpa, 2016).
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El panorama de inestabilidad econdmica, en lo sucesivo, condiciono la gestion publica
del gobierno de Chavez, definiendo una reorientacion de la estrategia social hacia la
figura de grandes misiones sociales, ampliando las escalas y la integralidad de las
mismas, pero concentrando en un menor nimero de problemas sociales el esfuerzo del
Estado, con una mayor participacion instituciones-Sociedad. Estos cambios fueron
guiados por la intencionalidad de construir un sistema prevencién, proteccion y
seguridad social. Algunas de las grandes misiones sociales disefiadas e implantadas en
el pais entre 2010-2013 fueron: Gran Misién Hijas e Hijos de Venezuela® (2011), Gran
Misién Saber y Trabajo Venezuela® (2012), Gran Misién Agro Venezuela® (2012) y
Misién A Toda Vida Venezuela® (2012).

Los instrumentos legales impulsados y aprobados en esta etapa de la Revolucion
bolivariana (2010-2012) tuvieron especial relacion con elementos del mercado de la

vivienda, como el suelo urbano y el inmobiliario.

En el submercado de suelo urbano se decreta la Ley orgédnica de emergencia para
terrenos urbanos y vivienda (GO N° 6.018 de fecha 29 de Enero del 2011) que confiere
de manera transitoria al jefe de gobierno el poder de establecer un conjunto de
mecanismo extraordinarios -entre ellos, expropiaciones y contrataciones expresas- para
atender con rapidez la crisis de vivienda surgida como consecuencia de fuertes
precipitaciones que dejaron sin hogar a numerosas familias venezolanas'® a finales de
2010; la Ley especial de regularizacion integral de la tenencia de la tierra de los
asentamientos urbanos o periurbanos (GO N° 39.668 de fecha 06 de Mayo del 2011 y
GOE N° 6.053 de fecha 12 de Noviembre del 2011) con el objeto de regularizar el
procesos de la tenencia del suelo en posesion de la poblacion en los asentamientos

urbanos o periurbanos consolidados.

En el submercado inmobiliario se establece la Ley contra el desalojo y la desocupacion
arbitraria de vivienda (GO N° 39.668 de fecha 06 de Mayo del 2011) orientado a
proteger a los arrendatarios, comodatarios, ocupantes -0 usufructuarios- de bienes

inmuebles destinados a vivienda principal, asi como los adquirentes de viviendas

% Aprobada en Gaceta Oficial N° 39.818 de fecha 12/12/2011.
%7 Aprobada en Gaceta Oficial N° 39.945 de fecha 15/06/2012.
% Aprobada en Gaceta Oficial N° 39.923 de fecha 17/05/2012.
% Aprobada en Gaceta Oficial N° 9.086 de fecha 20/06/2012.

1% E] preambulo de dicha Ley hace referencia a mas de 113.550 familias afectadas total o parcialmente por lluvias.
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nuevas o en el mercado secundario, contra medidas administrativas o judiciales que
pretendan interrumpir o cesar la posesion legitima que ejercieren, o ante practicas que
comporten la pérdida de la posesion o tenencia de un inmueble destinado a vivienda.
También se sancionan las leyes de Regularizacion y control de los arrendamiento
inmobiliario (GOE N° 6.053 de fecha 12 de Noviembre del 2011) dirigida a establecer
el régimen juridico especial de arrendamiento de inmuebles urbanos y suburbanos
destinados a vivienda, ya sean arrendados o subarrendados total o parcialmente; la Ley
especial para la dignificacion de las trabajadoras y trabajadores residenciales (GO N°
39.668 de fecha 06 de Mayo del 2011) que define las delimitaciones, derechos y
obligaciones del oficio de conserjeria; Creacion de ciudades y comunas socialistas
cercanas a las aglomeraciones urbanas (diferentes fechas) destinada a la creacién de
nuevos proyectos habitacionales de grandes dimensiones en las cercanias de las
principales y méas pobladas aglomeraciones metropolitanas del pais, por ejemplo:
Ciudad Belén (estado Miranda); Ciudad Caribia (Caracas-La Guaira); Ciudad Alba
(estado Zulia), Comuna Cacique Tiuna (Caracas), ciudad Tavacare (Barinas).

Este conjunto de leyes tuvo como objeto continuar con el proceso de regularizacion,
reglamentacion, y en algunos casos, expropiacion de elementos del mercado de la
vivienda (especialmente suelo urbano e inmobiliario), asi como también atender el
déficit habitacional a través de produccién de vivienda a gran escala en lotes
individualizados y colectivos sobre todo periféricos de las ciudades en el territorio

nacional.

Por otra parte, en el tema habitacional continuto la inversion social con la ejecucion de la
Mision Villanueva (que se suprime en 2012), y concentra la accion de la politica en la
Gran Misién Vivienda Venezuela, ambicioso programa aprobado el 28 de Marzo del
afio 2012 segun Gaceta Oficial Extraordinaria N° 39.643. El proposito de esta mision
consistia en producir nuevas soluciones habitacionales, estableciendo como meta la
construccion de tres millones de viviendas en los siguientes nueve afios, bajo la
modalidad de nuevas urbanizaciones y viviendas regulares. Este nuevo programa
nacional de vivienda prioriza la accion estatal para la construccion masiva de nuevas

viviendas a fin de motorizar la economia nacional a través de la obra publica.

En Octubre de 2012, tuvo lugar un nuevo proceso electoral presidencial donde surge

vencedor Hugo Chavez para el periodo 2013-2019, con un 55,07 por ciento de los votos
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frente a los 44,31 por ciento del opositor Henrique Capriles Radonsky'®* en un proceso

altamente polarizado.

Finalmente, Hugo Chéavez no pudo renovar su cargo como presidente para este nuevo
periodo programado para el 10 de Enero de 2013, debido a su solicitud ante la
Asamblea Nacional para recuperarse en Cuba de un céncer diagnosticado desde junio de
2011. EI 5 de Marzo de 2013 se informo el fallecimiento del presidente, cerrando un
ciclo, tanto de la figura presidencial que goberno al pais por cerca de 14 afios con una
incuestionable influencia de la vida politica nacional; como también de la
profundizacion del debilitamiento que venia experimentando el proyecto politico de la
Revolucién bolivariana’®, que en adelante, ha dado lugar a una especial crisis

econdmica, social y politica, aun no superada.

3.5 El financiamiento publico en vivienda y otros servicios urbanos en Venezuela
(1999-2013)

El andlisis de informacion sobre el financiamiento publico, especialmente en la
dimension social, permite observar la importancia concedida por parte de una gestion
gubernamental a los asuntos de la poblacion como la salud, la educacion, la
alimentacion, la vivienda, entre otros, a través de las distintas politicas como elemento

distribuidor de la riqueza nacional.

En el afio 1998, cuando fue electo presidente Hugo Chavez, el precio del petrdleo
venezolano se hallaba en US$11 por barril, a partir de 1999 las cosas empezarian a
cambiar. Dicho periodo de 1999 al 2013, coincide con un progresivo «ciclo al alza»'® a
nivel internacional de los precios del petréleo, tendencia poco observada en los afios

anteriores (Alvarez, 2014). En 1999, la cesta petrolera venezolana promedié US$11 por

% Joven abogado y politico, nacido en Caracas (11/07/1972). Diputado electo al Congreso de la Republica por
estado Zulia, Vicepresidente del Congreso y presidente de la Camara de Diputados en el afio 99, Alcalde del
Municipio Baruta (2000-2008), y en ese momento, Gobernador en funciones del estado Miranda (2008-2011). Se
convirtié en candidato presidencial por el partido Primero justicia y otros partidos tradicionales.

192 Este modelo alternativo de desarrollo nacional ha servido de base politica-ideoldgica para otros procesos en
Ameérica Latina como: Revolucién Ciudadana (en Ecuador), Revolucion Comunitaria (en Bolivia) y la Nueva
Victoria Sandinista (en Nicaragua), entre otros.

1% E| aumento progresivo de los precios del petréleo a nivel internacional, aun cuando no existe consenso sobre las
causas (Sanchez & Vargas, 2005; Banco Mundial, 2008; Arroyo & Cossio, 2015) son vinculado a las siguientes
variables: 1) aumento de la demanda de crudo por parte de China, India y EEUU; 2) conflictos y posibilidades de
ataques terroristas a paises productores de petréleo en oriente medio; 3) restricciones de produccion de la OPEP; 4)
especulaciones de agentes de mercado petrolero; 5) debilidad del délar; 6) gastos tecnoldgicos que requieren la
extraccion y procesamiento del petréleo.
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barril y en 2004 se habia duplicado en US$32. Los precios seguirian aumentando hasta
llegar a US$88 por barril en 2008 y, aunque caerian en 2009 por la crisis financiera
internacional, a partir de 2010 volveria a crecer y se mantendria entro los US$84 y los
US$103 de promedio entre 2011 y 2013. Esta situacion de bonanza petrolera, permitio
que la nacion tuviese un crecimiento econdémico extraordinario por concepto de bienes y

servicios finales producidos (Ver Gréfico 1).
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Gréfico 1. Producto Interno Bruto (PIB) a precio de mercado corriente de Venezuela,
desde Enero de 1999 a Febrero de 2013, en miles de millones de US$

Fuente: Elaboracidn a partir de estadisticas econémicas del Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe, 2014
y precios histéricos anuales del barril del petréleo de la Organizacién de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP), y
estimacion periodisticas (Enero - Febrero de 2013).

Entre 1999-2013, Venezuela recibi6 US$960.589 millones'® solo por renta petrolera.
Un promedio de US$56.500 millones anuales en todo este periodo, segun Alvarez
(2016). A partir de esta recaudacion, el gobierno nacional decidié incrementar el
financiamiento social total entre [15% al 22%] del PIB. Estos porcentajes, a nivel
comparativo con otros paises del continente, son similares -y en casos superados- por
paises como Cuba, Brasil, Uruguay, Costa Rica y Argentina que asignaron un
porcentaje de entre [15% al 40%] de sus PIB (Ver Grafico 2).

104 Adicionalmente a los ingresos por exportaciones petroleras, durante este periodo también se recibié miles de
millones de dolares en ingresos adicionales por la via del endeudamiento externo (Alvarez, 2016), de produccion
interna de bienes y servicios, entre otros.
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Grafico 2. Evolucion del financiamiento social total en paises de América Latina y El

Caribe (21 paises), 1990-1991 a 2012-2013, en porcentaje del PIB

Fuente: Informe sobre el Panorama social de América Latina y El Caribe, CEPAL (2014)

Especificamente en el tema que es objeto de estudio, el financiamiento publico en el
rubro de vivienda social y otros servicios urbanos crecio del 1,5% al 3,3% del PIB, lo
que ubica a Venezuela como uno de los paises que mas recursos invirtié en esta area en

los dltimos afos en la region (Ver Grafico 3).
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Gréfico 3. El financiamiento publico en vivienda y otros servicios urbanos como
porcentaje del PIB (%) en algunos paises de América Latina y El Caribe, 1990-1991 a
2012-2013

Fuente: Informe sobre el Panorama social de América Latina y El Caribe, CEPAL (2014)
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En suma, se observa que las politicas de vivienda implementadas en el pais en el
periodo 1999-2013 percibieron fondos publicos permanentes, y uno de los mas
importantes del conjunto de paises de América Latina, observado a partir de la
proporcién del PIB asignado y la extraordinaria recaudacion por concepto de bonanza
petrolera.

3.6 El sostenimiento de la probleméatica de vivienda en el marco de las politicas de
vivienda implementadas en Venezuela (1999-2013)

A pesar de los esfuerzos de financiamiento de las politicas publicas habitacionales, y la
implementacion de un variado abanico de programas orientado al abordaje del habitat
de manera integral, no fueron suficientes para superar este problema social. En este
apartado analizamos por un lado, en términos cuantitativos, los productos/resultados de
estos programas y por otro lado, las dificultades y la reproduccion del problema de
vivienda en el pais a partir de distintos trabajos (Memoria y Cuenta MINVIH, 1999-
2013; Memoria y Cuenta MP Comunas, 2011.2012; Guedez, 2009; Morales, 2013;
Pérez de Murzi, 2008; Pulido, 2014).

En relacion a los resultados de los programas habitacionales, que tuvieron que ver a
produccién y mejoramiento urbano, obras de equipamiento colectivo e intervenciones

de elementos del mercado:

- Produccién de 1 millon de soluciones habitacionales.

- Mejoramiento o habilitacion fisica barrial (diferenciado) de mas 500 barrios
populares y/o asentamientos informales a nivel nacional, una cifra muy inferior
a los mas de 2.800 barrios y/o asentamiento informales donde conviven mas de

14 millones de personas aproximadamente.

- Construccion, adaptacion y mejoramiento de espacios como: 8.500
consultorios ambulatorios (de 96,6 m2 c/u), 19.000 espacios de ventas,
almacenaje y distribucion de alimentos y, mas de 7.500 instalaciones de
equipamiento colectivo (escuelas, parques deportivos, hospitales, espacios
culturales-recreativos, entre otros) que alcanzé el 100% de municipios del pais,
constituyéndose con el tiempo en redes nacionales de atencion primaria de

salud, abastos populares y atencion e integracion colectiva, respectivamente.
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- Creacién de siete ciudades satélites'®

cercanas a aglomeraciones urbanas
metropolitanas que hasta la fecha aun contindan en proceso de ejecucion:
Ciudad Belén (Oeste de Guarenas, Edo Miranda, proyectada para 18.000
apartamentos), Ciudad Caribia (cerca de la autopista la Guaira-El Junquito,
Caracas, para albergar 100 mil personas), Ciudad Alba (zona protectora del
area metropolitana de Maracaibo, estado Zulia, contempla 11.500 viviendas),
Ciudad Mariche (cercanias de Petare, Edo Miranda, para albergar 105 mil
personas), Ciudad Comunal La Yaguara (en Colinas de Vista Alegre, distrito
capital, destinada albergar 500 familias), Comuna Socialista Cacique Tiuna (en
Fuerte Tiuna, Caracas, 40 mil viviendas) y Ciudad Tavacare (Barinas,

proyectada para 5.300 viviendas).

- Expropiacion de tierras: 590 fincas especialmente rurales que suman cerca de
2.3 millones de hectareas (especialmente en estados como Barinas, Apure,
Zulia, Guarico, Cojedes y Yaracuy) y mas de 1.600 predios urbanos
(edificaciones, desarrollos habitacionales, estacionamientos, terrenos
industriales, terrenos comerciales, entre otros) de diferentes superficies a nivel

nacional que llegan a sumar unas 45 mil hectareas.

- Ordenamiento y regularizaciéon de decenas de miles de predios urbanos

(especialmente individuales) a favor de ocupantes populares.

- La construccion, ampliacién y mejoramiento de un nimero no determinado de
obras de servicios publicos. Estas ocuparon un papel secundario, bajo esta

gestion gubernamental.

Mas alla de estos esfuerzos y avances concretos sefialados, a partir de datos de UPLA-
VEN Opinion 2012, Pulido (2004) advierte del avance de asentamientos informales a
nivel nacional a través de un nameros significativos de invasiones (mas de 20.455) y
construccion de ranchos™® (1.117.830), entre 1998 al 2012 (Ver Tabla 7).

1% En otros paises es conocido como megabarrios estatales.

1% Espacio muy precario utilizada como vivienda construida a partir de combinaciones de materiales de desecho
(tablas, puntales de madera, cartén, cafia y similares) y materiales fragiles (zinc, pliegos plésticos) y otros,
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Tabla 7.

Propiedades invadidas y ranchos construidos en las principales ciudades
Venezolanas, desde 1998 a 2012

Ciudad y estado N° de propiedades N° de ranchos
Invadidas construido

Caracas (Distrito Capital) 2.900 305.000
Puerto La Cruz-Barcelona (Anzoategui) 2.050 165.000
Valencia (Carabobo) 1.550 120.000
Maracay (Aragua) 1.200 75.000
Barquisimeto (Lara) 1.050 64.000
Gran Maracaibo (Zulia) 1.020 60.000
Ciudad Guayana (Bolivar) 950 55.000
Mérida (Mérida) 800 40.000
Maturin (Monagas) 750 31.000
Cumana (Sucre) 690 29.000
Valera (Trujillo) 600 22.000
Punto Fijo (Falcén) 550 9.000
Valle La Pascua (Guérico) 380 15.000
Punta de Mata (Monagas) 320 11.000
El Tigre — Tigrito (Anzoéategui) 315 10.000
San Juan de Los Morros (Guérico) 300 9.000
Barinas (Barinas) 300 8,500
San Carlos (Cojedes) 290 8.000
San Felipe (Yaracuy) 285 7.200
Otras Ciudades (20 Ciudades) 4,155 74.130
TOTALES 20.455 1.117.830

Fuente: Pulido (2014) a partir de UPLA-VEN Opinién 2012.

En términos generales, se observa un avance de los modos de produccion del habitat
bajo la logica de necesidades de las personas, sobre todo de asentamiento informales

frente a las producidas por las publicas-privadas.

Otros indicadores (INE, 2011; CEPAL, 2013; Pulido, 2014) que permiten mostrar otras

situaciones habitacionales nacionales por resolver advierten que:

- Falta completar la cobertura de servicios basicos: sistema de eliminacién de
excretas (6,1%), agua por tuberia (5,8%) y alumbrado eléctrico (0,4%).
Aunado al hecho que, los servicios prestados -especialmente agua vy
electrificacion- frecuentemente son objetos de reiterados cuestionamientos de

la poblacién de su calidad respecto a continuidad de suministros y salubridad.
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- Las caracteristicas respecto al tipo de vivienda ocupada: casa (76,7%),
apartamentos (13,8%), ranchos'®’ (9,1%), otra clase, refugio o vecindad
(0,3%). Estas cifras muestran si bien una preferencia de uso de la vivienda tipo
casa sobre otras alternativas, también releva, un modo de ocupacion extensiva

de la ciudad.

- Maés del 50% de la poblacion viven en zonas de barrios informales, con

servicios y equipamiento precarios y en zonas de alto riesgo.

- Falta ampliar la disponibilidad de servicios tecnoldgicos: internet (72,3%),
computadoras (68,4%), TV por cable o satelital (52%), computadora (31,6%),

acceso a internet (23,7%), telefonia fija (49,7%), entre otras.

En base a la informacidn relevada, se observa el sostenimiento de la problematica de
vivienda en el marco de las politicas de vivienda implementadas en el pais (1999-2013)
haciéndose patentes en dimensiones deficitarias como: suficiencia de nuevas viviendas,
accesibilidad, movilidad, hacinamiento, dificultad de acceder a servicios publicos,
disponibilidad de equipamientos colectivos, ausencia de espacios publicos, acceso al
suelo, la calidad y/o mantenimiento de servicios, equipamientos e infraestructura

urbana, entre otros.

3.7 Sintesis de lo abordado en el capitulo

El presente capitulo muestra una larga tradicion del Estado venezolano en atender las
necesidades urbanas-habitacionales de la poblacion. En este sentido, en el pais tienen
lugar una de las primeras experiencias en Latinoamérica en el desarrollo de politicas de
naturaleza social orientadas a financiar la adquisicion de viviendas a la poblacion obrera
a través del Banco Obrero (a partir de 1928) dado el crecimiento, expansion y
dinamizacion de las ciudades -a partir de la industrializacién y comercializacion del
petréleo- localizadas en la region norte-costera. La funcién estatal se amplio, con el
tiempo, a actividades de planificacion, ordenacion, disefio y construccién de vivienda e

infraestructura urbana.

Particularmente, las politicas publicas de vivienda en Venezuela (1999-2013) se

desarrollaron en un contexto historico y estructural de profundos cambios en el Estado y

97 Tipo de vivienda muy precaria construida con materiales endebles como cartones, maderas y/o laminas
de zinc.
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una nueva relacién con la sociedad, propuesta frente a las politicas neoliberales
implementadas por los gobiernos anteriores que habian generado y reproducido enormes
brechas socio-espaciales en forma de pobreza y precariedad urbanas.

El proceso de transformacion, denominado por Hugo Chavez Revolucién bolivariana,
consideramos puede estudiarse a partir de tres etapas: auge (1999-2003), consolidacion
(2004-2009) y debilitamiento (2010-2013). Estas se relacionan a un conjunto de eventos
(politicos, electorales, institucionales, entre otros) y a la variacion de los precios
internacionales del petréleo, ofreciendo en el caso venezolano, una bonanza
extraordinaria y sin precedentes. A rasgos generales, el proceso se acompafié de la
renovacion de la Constitucion Nacional, donde se reconocen derechos basicos de la
poblacién obligando al Estado a garantizarlos, se reorganizaron los poderes publicos, se
aumento el periodo presidencial de cinco a seis afios y se dio el derecho al voto a
militares activos; se recuper0 el control de la estatal petrolera (PDVSA) y de la renta
que ella generaba; se aument0 el gasto puablico, en especial el gasto social; se
implementaron distintos programas sociales denominados misiones sociales; y se
intervienen elementos de mercado (tierras, empresas estratégicas, redes de distribucion

y comercializacion, entre otros).

Especificamente, en el tema habitacional, se construyé un marco juridico-normativo
avanzado socialmente que reconoce a la vivienda como un derecho social y de las
familias, lo que obliga al Estado en los distintos niveles gubernamentales a garantizar
las condiciones para la satisfaccion progresiva de este derecho (Constitucion Nacional,
1999, art. 82); ademas, se asignaron de manera permanente fondos publicos desde un
1,5% hasta un 3,3% del PIB anualmente (los mas significativos de la region en
proporcion del PIB) para financiar las politicas de vivienda y otros servicios urbanos; se
establecieron normativas -como por ejemplo la LRPVH- con las que se jerarquizan las
competencias de las instituciones de vivienda, se establecen condiciones de acceso,
sujetos de proteccion, niveles de atencion, modelo de financiamiento y, condiciones de
subsidios y financiamiento; se instauran decretos nacionales -como el GO N° 38.750 del
20 de Agosto de 2007- que establecen parametros de vivienda adecuada de interés
social y otras disposiciones que sirven de base para la intervencidn estatal en el mercado

de la vivienda.
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Tabla 8.
Principales programas nacionales de vivienda e intervenciones sobre elemento de

mercado promovidos por el gobierno de Hugo Chavez, en el periodo 1999 al 2013

Programas Afo | Gaceta Oficial

Programas de Inversion del Subsistema 2000 Gaceta Oficial N° 36.977 de fecha 21/06/2000 segun decreto
de vivienda y politica habitacional N° 863

(SVPH)

Regularizacion de la Tenencia de la 2002 Gaceta Oficial Extraordinaria N° 37.778 de fecha
Tierra en los Asentamientos Urbanos 04/02/2002 seguin decreto N° 1.666)

Populares y creacion de Comités de

Tierra Urbana (CTI)

Misién Habitat (anteriormente | 2004/2005 | Gaceta Oficial N° 38.027 de fecha 21/09/2004) y modificada
denominada misién vivienda) seguin Gaceta Oficial N° 38.182 de fecha 09/05/2005)

Transformacion del Habitat y creacion 2004
de Centros de Participacion para la
Transformacion del Habitat

Sustitucion de Viviendas (SUVI) 2004 Gaceta Oficial N° 38.304 de fecha 01/11/2005 y Gaceta
Oficial N° 38.309 de fecha 08/11/2005)

Intervenciones sobre elementos del| 2005/2011 | (Gaceta Oficial N° 38.100 de fecha 03/01/2005; Gaceta

mercado de vivienda Oficial Extraordinaria 5.933 de fecha 21/10/2009 y Gaceta
Oficial  Extraordinaria  N°  6.018 de fecha
29/01/2011;......... y ..

Programa de Atencién Habitacional 2005 Gaceta Oficial N° 38.104 de fecha 11/01/2005
para Familias Damnificadas y en
Situacion de Riesgo Inminente

Proyectos Comunitarios en Barrios 2006 Gaceta Oficial Extraordinaria N° 5.806 de fecha 10/04/2006
(Consejos Comunales)

Misioén Villanueva 2007 Gaceta Oficial N° 38.647 de fecha 19/03/2007
Gran Mision Vivienda Venezuela 2011 Gaceta Oficial Extraordinaria N° 39.643 de fecha
28/03/2012

Fuente: A partir de informacidn de las Gacetas Oficiales de la Republica Bolivariana de Venezuela

Simultaneamente, de la revision contextual se puede advertir del sostenimiento de la
problematica en el marco estudiado, con el avance de crecimiento de asentamientos
informales a nivel nacional, con un correlato de crecimiento de la capacidad de los
pobladores de producir sus viviendas, en muchos casos de manera precaria, en zona de

riesgo, limitadas de servicios de servicios, equipamiento colectivos y espacios publicos.

En este marco nacional de cambios de relacién Estado-Sociedad y frente a la necesidad
de generar soluciones habitacionales desde lo estatal, toman sentido las politicas
publicas de vivienda en Venezuela (1999-2013) que seran objeto de analisis en el
capitulo que precede, en el que consideramos que los gestores habitacionales publicos
(desde su experiencia) pueden brindar informacion para describir y comprender este
desfasaje entre las politicas implementadas y las limitaciones para abordar el problema
de la vivienda.
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CAPITULO IV

ANALISIS DE LAS POLITICAS PUBLICAS DE VIVIENDA
EN VENEZUELA (1999-2013) DESDE LAS PERCEPCIONES DE LOS
GESTORES PUBLICOS HABITACIONALES

4.1 Introduccion

Los analisis de las politicas publicas, tal como fue desarrollado en el Capitulo 1l
(seccion 2.3), es un campo multidisciplinar, multimetédico, orientado a las
problematicas sociales, que procura aumentar el acervo del conocimiento, y en muchos
casos, hacia la identificacion de factores de funcionamiento de estas que lleven a

racionalizar dicho proceso.

Como quedo establecido en la fundamentacion de este trabajo, el interés es estudiar
transversalmente las politicas publicas de vivienda del gobierno de Hugo Chavez (1999-
2013) en el marco de la Revolucion bolivariana constituidas por intervenciones,
programas y proyectos nacionales de vivienda a saber: Programa de inversion del
subsistema de vivienda y politica habitacional; Regularizacion de la tenencia de la tierra
en los asentamientos urbanos populares; Mision Habitat; Transformacion del Habitat;
Sustitucion de rancho por vivienda (SUVI); Intervenciones sobre elementos del
mercado de vivienda; Programa de atencion habitacional para familias damnificadas y
en situacion de riesgo inminente; Proyecto Comunitario en Barrios; Mision Villanueva;

y Gran Misién Vivienda Venezuela.

Este andlisis se inscribe bajo un paradigma teorico analitico interpretativo (critico)
desde un posicionamiento Latinoamericano que privilegia a la administracion publica
que para Oszlak & O'Donnell (1995) observan a las instituciones estatales como un
conjunto de instituciones heterogéneas, contradictorias y conflictivas, naturaleza que le
impide pensar su actividad sujeta Gnicamente a una racionalidad técnica. La propuesta
de analisis considerd categorias tematicas tedricas-empiricas de politicas pablicas que
provienen de diferentes trabajos (Oszlak & O'Donnell, 1995; Sepllveda y Fernandez
Wagner, 2007; Rodriguez & Taborda, 2008) que entienden deben analizarse tematicas
procesuales como el contexto donde se inserta la politica (desarrollado en el Capitulo

I11, desde un abordaje documental normativo y bibliografica especializada); y el proceso
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social tejido alrededor del surgimiento y eventual resolucion de la cuestion, es decir, el
proceso de formacion, estilo de gestion y desempefio de las politicas.

El abordaje de las categorias tematicas de analisis de las politicas antes sefialadas llevé a
construir, tras un tratamiento ordenado, sistematico y reflexivo de informacion, el
nacleo descriptivo e interpretativo de las propiedades y particularidades de las politicas

consideradas.

A partir de estas precisiones, se empled informacion principalmente conversacional de
gestores publicos habitacionales -en base a sus experiencias y practicas profesionales-
quienes participaron en instituciones publicas de los niveles municipales (IMVI e
IMVIMOR) y provinciales (FUNREVI) del estado Lara con competencia en materia de
vivienda y héabitat, en el periodo analizado, en funciones directivas, gerenciales y de
coordinacion. En concordancia con los objetivos especificos formulados, y el marco
tedrico propuesto, se ha estructurado en tres secciones tematicas el analisis de las
politicas publicas de vivienda desde la perspectiva los gestores publicos habitacionales:
(i) proceso de formacion de las politicas; (ii) estilo de gestion de las politicas; (iii)

desempefio de las politicas.

La importancia del reconocimiento a estas miradas del gestor se basa, tal como se
advierte en capitulos anteriores, en el supuesto de que dada la interaccion en roles
institucionales que cumplen los GPH en las politicas analizadas, podrian realizar
aportes, indicios, sugerencia, consistencias e inconsistencias sobre estas tematicas

procesuales.

En cada seccion tematica analizada, se hace alusion a peculiaridades y hallazgos
relevantes aportados sobre ella -en base a las dimensiones consideradas- que son
reagrupadas en funcion de relaciones de semejanzas o diferencias de la procedencia

institucional de los actores consultados.

Respecto al trabajo de campo, participaron de las entrevistas «catorce GPH del nivel
municipal» de un total de sesenta y «once GPH del nivel provincial» de un total de
veintinueve. Estas entrevistas se desarrollaron seguin un muestreo intencionado cadena o

bola de nieve y de limite de contenido por saturacion, heterogeneidad y accesibilidad. A
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efectos de este trabajo, consideramos que los entrevistados'® aportaron informacién

valiosa y suficiente para poder alcanzar los objetivos de la presente investigacion.

4.2 Proceso de formacion de las politicas publicas de vivienda

La formacidn de las politicas pablicas de vivienda es uno de los aspectos mas cruciales
y menos estudiado del proceso de actuacion de la administracion publica, y donde
probablemente se producen numerosos desafios en cuanto a una adecuada definicién de
la politica (Subirats, 1992). Esta etapa es denominada por Bourdieu (2001) como
«génesis de la politica», haciendo referencia al proceso sostenido y controlado
especialmente por el Estado, donde suelen participar diferentes actores sociales con
toma de posiciones respecto a la problematica considerada. Para Rodriguez & Taborda
(2008) tambien permite mostrar la arena y el proceso social tejido alrededor de la
cuestion de la vivienda y las respuestas adoptadas (Ver Capitulo 11, seccion 2.3.3).

El analisis de esta categoria consistio en comprender a rasgos generales qué
necesidades, como, cuando, por quién(es) y quée acuerdos fueron incorporadas a la
agenda publica del problema de la vivienda -especialmente por el Estado- en el periodo
analizado, a partir de las siguientes dimensiones: estructura, validacion y disefio de la

cuestion.

A continuacion presentamos los resultados analitico-interpretativos de la dimension
desarrollada en este apartado a partir del trabajo de campo efectuado los gestores

publicos habitacionales (GPH).

4.2.1 La estructuracion de la cuestion de vivienda

La estructuracion'® es necesaria debido a que “en el mundo real no nos enfrentamos
con problemas claramente definidos y objetivos, cuya existencia y evidencia esta fuera

de disputa, sino con preocupaciones difusas que no constituyen problema en si, sino

1%8 | as identidades de los sujetos fueron resguardadas en los respectivos analisis debido a la naturaleza académica que
se persigue, en tal sentido, si bien se sefiala la procedencia institucional, el nombre refiere a un seudénimo.

1% Tanto para las autoridades gubernamentales como del resto de actores sociales, la importancia de una adecuada
identificacion y caracterizacion de la problemética pablica para la administracion publica, es doble (Luccas, 2009).
Por un lado, problemas bien definidos permiten elaborar politicas de caracter estratégico que den cuenta de las causas
principales que los generan, y por otro lado, una adecuada identificacion y definicion de los problemas de politicas
permite proponer la solucidn adecuada al problema equivocado.
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situaciones problematicas a diferentes interpretaciones de los actores afectados o

movilizados alrededor de las mismas” (Luccas, 2009, p. 2).

Asi, se vincula esta etapa de formacién a la capacidad de atender los problemas
deficitarios con un enfoque coherente al tipo y particularidad de componentes que
constituyen dichos problemas (Rodriguez & Taborda, 2008). En esta fase se estructuran
situaciones problemaéticas que se interpretan de acuerdo a las disputas de los distintos
actores alrededor de la misma, tanto los sujetos destinarios, gestores, técnicos, politicos,
entre otros (Fraser, 1991; Luccas, 2009).

Adentrandonos en los relatos de los GPH municipales y provinciales sobre la estructura
de la problematica de vivienda en el pais, y particularmente en el estado Lara, mas alla
de las diferencias constitutivas de procedencia gubernamental, los sujetos entrevistados
parecen coincidir en sefialar que es una problematica presente de modo sostenido y
permanente, con las consecuencias sobre calidad de vida de los destinarios de las

politicas de vivienda que ella supone.

Desde que tengo uso de razon, la problemética de vivienda ha estado presente de
alguna u otra manera, con el agravante en los ultimos afios que ha ido
aumentando tanto, que afecta a mas de la mitad de la poblacion a nivel nacional.

Marcos (Coordinador). Nivel Municipal Publico

El acceso a un habitat digno y accesible en la poblacion venezolana, padecida
sobre todo por los mas pobres, es una demanda de larga data no resuelta, que
merece especial atencion por el impacto que tiene en la vida familiar y social.

Marcial (Coordinador). Nivel Municipal Pablico

(...) han transcurrido muchos afios donde la problematica habitacional no ha
sido satisfecha y ha ido creciendo permanentemente.

Mariana (Gerente). Nivel Provincial Publico

Sobre la estructura de la problematica de vivienda en el pais, los relatos de los
entrevistados coinciden en sefialar la complejidad de la situacion en relacion al volumen
de casos y la variedad dimensional de la necesidad, interpretada desde la nocion del
déficit habitacional. Asi, la problematica de vivienda en Venezuela se encuentra
constituida tanto por “componentes de carencias” respecto a hogares sin viviendas,
viviendas que necesitan ser sustituidas y viviendas localizadas en espacios de riesgo; y

por “componentes de precariedad” respecto a vivienda existentes que requieren se

-123 -



ampliadas, mejoradas o incluirles servicios basicos; también aspectos de calidad de
servicios basicos (continuidad de disponibilidad y cumplimientos de pardmetros de
calidad como por ejemplo en el agua), equipamiento colectivo, localizacion que
garantice integracion a la ciudad, acceso al suelo, suficiencia de locaciones de alquiler,
espacios para generacion de ingresos, entre otros.

El problema es complejisimo tanto por la cantidad de hogares afectados como
por la variedad de necesidad que toca muchas dimensiones de la vida urbana. La
problematica abarca desde falta absoluta de vivienda, deterioro, hacinamiento,
mala localizacién, hasta la falta de servicios publicos, de equipamiento urbano,
de financiamiento publico, las tierras invadidas, problemas de titularidad,
alquileres altos, suficiencia y precios de materiales de construccion.

Antonio (Directivo). Nivel Municipal Pablico

La problemética desde lo cuantitativo incluye a familias sin viviendas adecuadas
y desde lo cualitativo a familias con vivienda muy precarias respecto
hacinamiento, ausencia de servicios publicos, riesgo de localizacién, servicios de
la ciudad como educacién, transporte, seguridad, salud, acceso a empleo, al
suelo, entre otros.

Luis (Directivo). Nivel Provincial Publico

(...) observamos como nuestras ciudades se han tornado mds desiguales,
inseguras, desordenadas, extendidas, violentas y en casos marginales sobre todo
en las periferias.

Laura (Directivo). Nivel Provincial Publico

De ambos grupos de relatos se desprende un cierto conocimiento de la dindmica,
dimensiones y rasgos con que se manifiesta la problematica de vivienda a nivel

nacional, tanto que en los Gltimos afios ya llega afectar a la «mitad» de la poblacion**.

Por otra parte, los relatos de los GPH refieren una vinculacion de la problematica de
vivienda, con mayor o menor grado de precision, como resultado de mualtiples factores
(econdmicos, sociales, demograficos, culturales, entre otros) que a grandes rasgos
parecen corresponder con interacciones y relaciones de logicas de accion social: del

Estado, del Mercado y las necesidades.

110 Esta informacion que advierten de la profundizacion de la problematica, es también afirmada en distintos trabajos
oficiales y no gubernamentales (MINVIH, 2013; Pulido, 2014; Martini Pietri, 2016) donde ademas se ofrecen cifras
generales similares de afectacion de la poblacidn.
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Los gobiernos se desligaron de esta situacion (...) ha sido la gente los propios
constructores de sus viviendas pero lo han hecho de una manera no organizada o
con las técnicas reales.

Marcos (Coordinador). Nivel Municipal Pablico

La problemética tiene que ver al crecimiento vegetativo de la poblacion, pobreza,
procesos de urbanizacion, desastres naturales, altos costos de las viviendas y el
alquiler, politicas neoliberales y politicas equivocadas de los gobiernos.

Rosario (Coordinador). Nivel Municipal Publico

(...) esta se debe a una diversidad de factores y no solo a lo que el Estado ha
hecho u omitido con las politicas de vivienda.

Mariana (Gerente). Nivel Provincial Publico

(...) el neoliberalismo ha sido el principal causante de todas las desigualdades en
el pais. Se aduefié de las mejores tierras, de la politica, de parte de los servicios
publicos, de los créditos especulativos, empleos mal pagados que imposibilito el
ahorro.

Miguel (Gerente). Nivel Provincial Pablico

Desde las miradas de los GPH, se pueden sistematizar distintas criticas respecto al rol
del Estado, Mercado y las necesidades de las personas, considerando las dinamicas
historicas capitalistas. Sobre el rol del Estado, se orientan a sefialar la falta de politicas
habitacional como una constante histérica tanto de inaccidn como inadecuadas de
atencion a las necesidades de la poblacion. En relacion al Mercado, se le asigna la
responsabilidad de generar soluciones habitacionales con financiamiento accesible para
familias de bajos ingresos, aunada a su papel especulativo respecto a la venta de lotes de
tierras y viviendas. Y, en relacion a las necesidades de los destinarios, la ocupacion de
tierras con edificaciones que no cumplen normas técnicas generales de construccion de

viviendas.

A este panorama, se suman eventos de desastres naturales que asociadas a las formas de
ocupacion -o localizacion- precaria, constituyen factores de riesgos que forman parte de
la matriz de complejidad del problema de vivienda. Todo lo anterior descrito, aportan a
observar la profundidad y gravedad del problema en analisis, al momento de estructurar

la politica de vivienda en el gobierno de Hugo Chavez Frias.
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Es notable que las descripciones de complejidad de la problemética argumentada por los
GPH, aun cuando es explicada por estos desde una perspectiva local o nacional de
urbanizacién de Venezuela, dialogan con una perspectiva regional de transformacién de
las ciudades de América Latina y la profundizacion de la problemética urbana-
habitacional sucedida -y que sigue sucediendo- en la region por su caracter de economia
periférica. Estas posiciones de los GPH sobre la problemética de vivienda en el pais, se
vinculan con los expuesto por autores de la regiébn como una problematica historica
estructural (Pradilla Cobos, 2009, 2014; Jaramillo, 2009; Pirez, 2013). Esta preposicion
establece una relacion de la problematica urbana-habitacional vinculada principalmente
a como fueron produciéndose las ciudades en América Latina en las distintas etapas del
capitalismo de estas, conducentes a la insercion y reproduccion del excedente de capital
global.

Particularmente, en la etapa actual del capitalismo, la profundizacién de la problematica
en términos de Abramo (2012) se relaciona tanto a la incorporacion de elementos de la
vivienda -el suelo, servicios béasicos, servicios colectivos, infraestructura, insumos de
construccion, entre otros- al proceso de mercantilizacion, asi como también, la entrada
del capital financiero e inmobiliario -nacional e internacional- como financiador y
proveedor de soluciones habitacionales de las diferentes categorias sociales y, que

Ilevaron a distorsiones -muchas de ellas especulativas- del sistema de la vivienda.

En este sentido, se puede observar que el momento de discusion y definicion de la
problematica de vivienda en Venezuela, su estructuracion, corresponde con un
diagnostico integral y delimitado de interpretacion del habitat donde quedan definidas
tanto las dimensiones que constituyeron histéricamente el déficit como las

particularidades nacionales con que se presentan en la afectacion.

Finalmente, la estructuracion de una politica publica integra desde la complejidad de
situaciones y condiciones propias de Venezuela, sin dejar al margen, el contexto
regional Latinoamericano donde estan presentes dinamicas histéricas de insercion el
capitalismo como las desigualdades socio-espaciales generadas como consecuencia de

las mismas.

- 126 -



4.2.2 Lavalidacion de la cuestién de vivienda

Esta etapa de formacion de la politica procura dar cuenta de las respuestas asumidas por
los actores en el ambito de la arena publica para atender las distintas dimensiones de la
problemética definido en la etapa de estructuracion. En esta fase se dirimen las
respuestas habitacionales de acuerdo a posiciones de actores con fuerzas'!
diferenciales, donde previsiblemente terminen registrandose las mejores ubicadas en

dicha esfera publica (Bourdieu, 2001).

Luego de un periodo de cambios normativos materializados en la nueva constitucion
nacional que ampliaron derechos sociales, y después de recuperar el control de industria
petrolera’*? que aseguraba la financiacién de las futuras politicas -entre ellas de
vivienda- promovidas por el Estado, los relatos de los GPH municipales y provinciales
coinciden en que a partir de 2004 se incorpora la problematica en la agenda publica

nacional de problemas sociales:

El presidente Chavez fue quien incorpordé el problema de vivienda junto a otros,
como la salud, la educacion y la alimentacion en la agenda de problemas
sociales. Esto ocurrid alrededor de 2003-2004.

Milagros (Directivo). Nivel Municipal Publico

Recuerdo que la problemética tomd visibilidad pablica a partir de 2004. Hubo
presentaciones en television, radio y prensa escrita de politicos, funcionarios del
CONAVI, familias afectadas y especialmente del mismo presidente de la
repUblica exponiendo sobre el tema.

Miriam (Gerente). Nivel Municipal Publico

Para los GPH, las primeras discusiones de la problematica nacional de vivienda tuvieron
lugar en los medios de comunicacién -TV, prensa escrita y radiodifusion- dando
visibilidad mediatica a la pluralidad de voces de actores sociales, entre ellos politicos,
funcionarios publicos, académicos, camara privada del sector construccién, personas y
familias afectadas, movimientos sociales y hasta del propio presidente del gobierno. No

obstante, los GPH hacen referencia a que paralelamente se llevaban otros encuentros

11 para Bourdieu (2001) estas corresponden al tipo dialéctica, mediatica y de presion.

12 | a recuperacion se da tras un fallido golpe de estado de militares activo en 2002, y meses después por la
paralizacion total de la industria petrolera, como coercion ante los cambios promovido por el entonces presidente
Hugo Chévez.
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puertas adentro de las instituciones del Estado, una de ellas en sede del Ministerio de la

Vivienda localizada en ciudad capital de Caracas.

Estos encuentros institucionales de validacién, para los GPH entrevistados, se constituia
a un conjunto mas reducido de los actores sociales: funcionarios del gobierno nacional,
teniendo especialmente al presidente Chavez como su principal impulsor o articulador;
gobernadores, alcaldes, diputados, militares y expertos académicos alineados al proceso
politico de cambio que impulsaba Chavez; también personas y familias afectadas por la
problematica, lideres sociales y movimientos sociales-politicos.

Las decisiones de las acciones literalmente ya venian elaboradas y acordadas
por el Ministerio de vivienda (...) después se le presentaba a los actores
buscando una especie de legitimacion.

Juan Carlos (Coordinador). Nivel Municipal Publico

Se realizaron reuniones a puertas cerradas donde invitaban a actores que le
interesaba al gobierno nacional para acompafar decisiones que habian tomado
con anterioridad (...) algunos de ellos politicos, personas afectadas y
movimientos afectos.

Pedro (Coordinador). Nivel Provincial Publico

Los ausentes de este proceso fueron los grandes empresarios [de la
construccion] y sus representantes.

Mariana (Gerente). Nivel Provincial Publico

De acuerdo a los GPH, estos actores participaron y se constituyeron en adelante en los
reales validadores de las politicas pablicas de vivienda. Otros actores excluidos de esta
mesa de discusion reducida fueron los representantes camaras empresariales de la
construccion (Camara Venezolana de la Construccion, Camara Inmobiliaria, entre
otras), representantes de las grandes empresas de produccion y distribucion de
materiales de construccion (cemento, aluminio, cabillas, entre otros), empresas
constructoras, bancos privados, entre otras. En otras palabras, gquedaron excluidos
representantes asociados tradicionalmente al capital inmobiliario, financiero vy

econdmico nacional.

De igual manera, la participacién de los GPH municipales y provinciales en los
procesos de validacion de las politicas de vivienda es limitada y se resume en esta etapa

procesual a un rol de espectador, como se advierte a continuacion:
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No participé, y no ubico a ningin directivo que hayan participado de la
validacion de tales decisiones.

Jorge (Directivo). Nivel Municipal Publico

(...) la vision de las autoridades del Ministerio de Vivienda siempre se impuso
porgue tenian los profesionales, los recursos y el verdadero poder de qué y
cuéando hacer.

Laura (Coordinador). Nivel Municipal Publico

Nunca se nos invité a participar de la formulacion y validacion de todas estas
politicas, aun cuando estamos proximos al problema y los afectados.

José (Gerente). Nivel Provincial Publico

Se observa de los relatos, que otros ausentes de la etapa de validacién han sido los
gestores publicos municipales y provinciales, quienes han venido implementando tales
politicas en las regiones en los ultimos afios. Si bien inicialmente se dio lugar a una
multiplicidad de actores afectados o interesados por la problematica, los GPH sefalan
criticamente, no haber participado de las decisiones finales sobre la validacion de la
politica, debido que para ellos “bajaban” ya resueltas por el gobierno nacional desde
ambitos cerrados a la pluralidad inicial. La legitimacion de la politica es cuestionada
entonces por estos actores respecto a la participacion y las formas de validacion, lo que
no implica que la politica no haya sido discutida y validada por un conjunto amplio de

actores.

Respecto a los propdsitos que llevaron a la validacion, entre los entrevistados se
diferencian al menos tres posiciones o interpretaciones sobre la incorporacion en la
agenda publica la problematica de la vivienda: atender las necesidades de vivienda de la
poblacion rezagada en el tiempo; instrumentalizar con politicas sociales los cambios
normativos adelantados en la Constitucion y otras normativas; y fortalecer el proceso de

la Revolucion bolivariana en la poblacion:

El [Chavez] buscaba hacer operativo los derechos incorporados a la
Constitucion y también creo que utilizé el abordaje de problemas sociales de la
poblacion para reimpulsar la revolucion (bolivariana) tras el golpe de Estado y
paralizacion de PDVSA.

Antonio (Gerente). Nivel Municipal Pablico
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El principal propdsito fue social. Era mejorar progresivamente la calidad de
vida y bienestar de las familias
Miriam (Gerente). Nivel Municipal Pablico

(...) Me parece ademas de intentar resolver las necesidades de vivienda de la
poblacién, fue una estrategia del gobierno nacional para obtener apoyo y
fortalecer la imagen politica de Chavez.

Miguel (Gerente). Nivel Provincial Pablico

En estas expresiones, ademas de advertir diferentes posiciones de los gestores también
podemos identificar aspectos sociales, politicas y hasta ideoldgicas, consideramos no
necesariamente excluyentes, como determinantes en el proceso de validacion de las
politicas publicas de vivienda en Venezuela (1999-2013), lo que complejiza aun mas la

lectura de la situacion.

Aunado a lo anterior, quedan identificados también elementos concretos de la arena
publica en referencia a: momentos (a partir de 2004), lugares (sedes de medios de
comunicacion y sedes de instituciones publicas), actores sociales (funcionarios del
gobierno nacional, expertos académicos, personas y familias afectadas, lideres sociales
y movimientos sociales), intereses (publicos y privados) y propoésitos diversos (sociales,

politicos y ideoldgicos) no excluyentes entre unas y otras.

La discusion publica de la accion estatal de vivienda en este sentido, se inserto en lo que
algunos teoricos criticos denominan lucha por las necesidades (Young, 1990; Fraser,
1991; Honneth, 1997; Foucault, 2002). En términos de Bourdieu (2001), atendiendo a la
informacion aportada por los GPH, del proceso de validacion de la problematica
participaron un conjunto actores con posiciones diferenciales, donde consideramos
prevalecid la posicion de los destinarios y del gobierno nacional que intentaban
establecer una nueva relacion Estado-sociedad por el contenido de las acciones (como
observaremos en la seccidn siguiente de disefio), en contra direccidn a los intereses de
actores privados generalmente asociados al sistema de capital, quienes quedaron

excluidos de las decisiones finales de tal proceso de validacion.

4.2.3 El disefio de medidas resolutivas de la cuestién de vivienda

Esta etapa de formacion de la politica refiere al grado de inclusién y participacion de las

personas y sus familias en el entramado socio-institucional del area territorial que los

- 130 -



aloja y que opera como soporte relacional y de ingresos para la reproduccion social
(Rodriguez & Taborda, 2008). También refiere al conjunto de decisiones y acciones
habitacionales, resultante del trabajo politico post estructuracion y validacion de la
problematica, como medidas resolutivas de la problematica considerada (Ver Capitulo
I1, seccién 2.3.3).

Los relatos de los GPH municipales y provinciales sobre esta etapa, discrepan acerca de
si verdaderamente los actores sociales -especialmente los destinarios- decidian o solo
acompafiaban las decisiones de disefio de las medidas resolutivas. También, sefialan que
las medidas no estuvieron contenidas en un plan de accién explicito (o agenda explicita)
resolutiva de la problemética de vivienda, sino que consistieron, en sumatorias de
sucesivas iniciativas politicas (programas, intervenciones, proyectos, entre otros)
articuladas especialmente por el Gobierno Nacional bajo la asesoria de expertos

habitacionales nacionales y extranjeros.

(...) la sociedad no ha sido participe del diserio de las politicas publicas, para
nada, aun cuando lo digan desde el gobierno nacional.

Mariana (Gerente). Nivel Provincial Publico

Las politicas adelantadas en su gran mayoria no fueron consensuadas, se
encargaba su disefio técnico-legal fuera del Ministerio a empresas
especializadas y a expertos, y luego lo que se hacia era darles el visto bueno o
no.

Rosario (Gerente). Nivel Municipal Publico

No hubo un plan explicito a largo plazo de la politica para abordar la
problematica (...) eran programas y decisiones que se iban estableciendo en el
tiempo por el gobierno que en casos terminaban superponiéndose.

Luis (Directivo). Nivel Provincial Publico

Los relatos anteriores también aportan dos aspectos particulares del proceso de
discusidn de la politica. Por un lado, lo complejo de articular las diversas posiciones de
los actores sobre una problematica y generar acuerdos programaticos. Por el otro, la
existencia de criticas, fundadas o no, sobre la transparencia del proceso social de
convalidacion y disefio de las politicas adelantadas, mas alla de que prospectivamente se

interesan, 0 parecen interesarse, por una resolucién de la problematica.
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Desde los relatos de los GPH de ambos niveles se desprende que las acciones publicas
de vivienda implementadas en este periodo como medidas resolutivas de la cuestion de
la vivienda fueron: 1) Ejecucion progresiva de variados programas nacionales de
vivienda; 2) Cambios en el entorno institucional: creacién de un Ministerio y un Banco
Nacional con competencia exclusiva en vivienda y habitat, supresion instituciones como
CONAVI y continuidad de creacion de instituciones provinciales y municipales de
vivienda; 3) Inversidn social sostenida para financiar programas sociales; 4)
Intervenciones sobre el mercado -suelo urbano, parque de viviendas existentes,
materiales y componentes de construccion, alquiler, entre otros- de la vivienda que

intentaron regularizar, reglamentar y promover aspectos asociados.

Algunos de los relatos que contienen tales acciones publicas de vivienda son:

Se cred un Ministerio, un Banco Nacional e Instituciones Locales de vivienda en
los estados y Municipios que no la tenian, y se suprimieron otras como el antiguo
CONAVI e INAVI.

Rosario (Gerente). Nivel Municipal Publico

(...) se crearon muchos programas y proyectos nacionales de vivienda como:
mision habitat, sustitucién de ranchos por vivienda, mision Villanueva vy
proyectos comunitarios con consejos comunales en todo el pais. Ademas se
expropiaron tierras y edificios en algunas ciudades que no estaban siendo
utilizados y se nacionalizé empresas del cemento y acero.

José (Gerente). Nivel Provincial Publico

En estas expresiones podemos identificar el conjunto de medidas resolutivas
referenciadas por los GPH que, al menos desde el disefio de las politicas, parecen
intentar abordar integralmente la problematica de vivienda en referencia a la orientacion
de la atencién tanto del componente cuantitativo como cualitativo del déficit
habitacional. Esto se interpreta en el presente trabajo como un abordaje congruente con
la naturaleza de la problematica de vivienda, ya que incluye: reconocimiento de las
condiciones -econdmicas, sociales y ambientales- de las personas interpretado como una
accion de inclusion y reconocimiento de derechos; financiamiento publico sostenido,
interpretado como accion social de redistribucion de riqueza nacional; intervenciones
sobre elementos del mercado de la vivienda, entendida como una accion destinada a

corregir las distorsiones sobre el sistema de la vivienda generadas por agentes del
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mercado; entre otros. Particularmente, el conjunto de programas nacionales de vivienda
implementados entre 1999-2013, desde lo establecido en los decretos oficiales,
incorporan diversas dimensiones de las necesidades y satisfactores de vivienda de la
poblacién urbana a nivel nacional con prestaciones como: produccién de nuevas
urbanizaciones y viviendas; mejoramiento/ampliacion de viviendas; ampliacion y
mejoramiento de servicios basicos; construccion de equipamientos colectivos;
rehabilitacion de centros histdricos; rehabilitacion en zonas de barrios y urbanizaciones;
adjudicacion de titularidad de tierras a poseedores de viviendas; generacion de bancos
de tierra urbana; atencion de poblacion en situacion de calle, damnificada o en situacion

de riesgo inminente; entre otros.

4.2.4 Sintesis y reflexiones sobre el proceso de formacion de las politicas publicas

de vivienda

A manera de sintesis de lo abordado en el presente apartado, se puede sostener en base a
las conversaciones realizadas con los GPH, que a la etapa procesual de formacion de las
politicas publicas de vivienda (1999-2013) siguid un proceso de discusion publica
secuencial de estructuracion, validacion y disefio de la problemética orientada a su
resolucién. En este proceso participaron distintos actores sociales con posiciones
diversas, en términos de Fraser (1991) luchas por el reconocimiento y el ejercicio de

fuerzas por reclamar, retraducir y reposicionar las politicas de necesidades.

Consideramos que dicho proceso de formacion de la cuestion, siguiendo a Fraser (1991)
comprendio tres momentos de discusion o lucha por las necesidades. El primer
momento, es la discusion por establecer o negar el estatuto politico de una necesidad
dada, la lucha por validar la necesidad como un asunto de legitima preocupacion
politica o por clasificarlo como un tema no politico. EI segundo momento, es la lucha
sobre la interpretacion de la necesidad, la lucha por el poder de definirla y asi
determinar con que satisfacerla. EI tercer momento, es la lucha por la satisfaccion de la

necesidad, la lucha por asegurar o impedir la disposicién correspondiente.

Consideramos que la politica de vivienda (1999-2013) guard6 estrecha relacion al
momento espacio-socio-temporal del pais, lo que Bourdieu (2001) denomina encuesta
socioldgica, elemento que permite que la politica pablica registre el resultado de la

misma, un trabajo politico al que los mismos miembros de la alta funcion puablica
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contribuyeron y cuyos efectos, como reaccién, pueden ejercer sobre ellos (2001, p.110).
La encuesta social, puede interpretarse, sefialaba para el momento la necesidad de un
cambio social de atencion publica de la problemética de la poblacion frente al contexto
neoliberal que venia implementdndose con la facilitacion de gobierno anteriores, y
encontraban en sujetos constituidos desde abajo (afectados, lideres vecinales y sociales,
movimientos sociales, sindicatos, entre otros) y funcionarios de gobierno (Presidente de
la Republica, Gobernadores, Ministro de Vivienda, Alcaldes, Legisladores) como los
actores mejores ubicados con relaciones de fuerza (dialéctica, mediatica y de presion).

Sobre los rasgos de formacién de la politica, mas alla del cuestionamiento de algunos
actores que en torno a ella participan, ocupa un principal foco de interés para el presente
estudio, el hecho de que el disefio de las politicas no siguié -0 no estuvo contenido- en
un agenda explicita de medidas resolutivas, las que, observadas desde la administracion
publica, tienen que ver con la previsibilidad, la planificacion y el direccionamiento
estratégico como guia clara que permitiera establecer prioridades de accion. Esta
situacion se vincula a lo sefialado en distintos trabajos por Sepulveda (2006, 2008)
respecto a una tendencia en el campo de la vivienda en los paises de la region de disefiar
“politicas gobierno” en vez de “politicas de Estado”, es decir, politicas de vivienda
disefiadas y planificadas a mediano y largo plazo que transciendan el tiempo en que el
gobierno este en el poder. En el caso particular estudiado, esta situacion es evidenciada
a partir de que cada nueva autoridad designada en el Ministerio para la Vivienda y
Habitat (que constituye, ciertamente, una cartera altamente rotativa) intenta imponer su
propia vision resolutiva de la problematica, desprendiéndose y desactivando en casi

todos los casos, la promovida por la gestion anterior.

Por otro lado, la participacion de los GPH municipales y provinciales, en este momento
procesual de formacion de las politicas, es limitada y con poca capacidad de influir
sobre las mismas. Este hecho no es solo reconocido en las conversaciones de los propios
sujetos, sino ademas en sus frecuentes conversaciones en “tercera persona’ del proceso
de estructuracion de las politicas. La situacién descrita pone de manifiesto que las
politicas nacionales de vivienda (1999-2013) cuando llegan a las instituciones publicas
con competencia en vivienda y habitat, al menos en los niveles provinciales y

municipales, ya vienen dadas o elaboradas para su implementacion.

Esta particularidad aleja la posibilidad al GPH de contribuir en la formulacién de las

politicas publicas, ya sea en la discusion de la problematica o aportacion de medidas

-134 -



resolutivas, por citar algunos casos, sin considerar el contacto permanente con la
problemética, con los actores que entorno a la politica participan, de la formacién
profesional y de las experiencias institucionales en materia de vivienda y habitat.

A continuacidn se presenta la siguiente tabla donde se refleja los principales resultados
del andlisis del proceso de formacion de las politicas publicas de vivienda del gobierno
de Hugo Chavez (1999-2013), aportadas desde la mirada de los gestores habitacionales

de Lara.
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Tabla 9.

Resultados del andlisis de proceso de Formacion de la Politica de Vivienda en Venezuela (1999-2013) desde la mirada

de los gestores publicos habitacionales del estado Lara

Dimensién de Hallazgos desde la mirada de los gestores Vinculacién Participacion | Rol
Analisis habitacionales tedrica del GPH del GPH

- (I)Doer;l nIIeC'I:n de la problemética de vivienda como estructural y - Contexto de transformacién
Estructuracion de la P _ J ) ) ) urbana regional que dan -Participan de
cuestion (vinculada al - Constituida por componente de carencias y especialmente por cuenta de desigualdades discusiones en
proceso de definicion del | precariedad. socio-espaciales en América |medios de
problema) - Una problemaética multifactorial que interacttian bajo I6gicas de  |Latina (Abramo, 2012; comunicacion

accién Socia| y ambiental_ Pl’adllla CObO, 2009, 2014, |Oca|
- . Pirez, 2103).
- La problemética es argumentada desde una perspectiva local.
- problema acuciante que afecta la calidad de vida de la poblacién.
L - Observan una cierta apertura de actores sociales.

Validacion i o ] .
(vinculada al proceso de | - Observan diferentes motivaciones validadoras de la politica, Limitada

dirimir el tipo de
respuesta)

sociales, politicos e ideolégicos (consideramos no necesariamente
excluyentes).

-Ponen en evidencia un entramado complejo actores e intereses en la

validacion.

- Cuestionan los actores, lugares e intereses que se vincularon a la
validacién de las politicas.

Disefio de la cuestion
(vinculada al proceso de
disefio propiamente de la
respuesta)

- Ponen en observancia, diversidad de decisiones y programas que
parecen corresponder con abordaje integral del habitat.

- Continuan cuestionando a los actores que disefian tales politicas.

- Luchas y momentos de
discusién por necesidades
(Fraser, 1991).

- Cronica de la génesis de
una politica (Bourdieu, 2001)

-Manifiestan no
participar

de estos
momentos
procesuales

Fuente: Elaboracion propia (2020) a partir del anélisis de la informacion aportada por los GPH de Lara
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4.3 Procesos de estilo de gestion de las politicas publicas de vivienda

El estilo de gestion de las politicas, como quedo sefialado en el marco tedrico (Capitulo
I1, seccion 2.3.3), se asocia al modo de actuacion y articulacion, especialmente del
Estado, para atender la cuestion a resolver (Rodriguez & Taborda, 2008). El analisis de
esta categoria consistio en reconocer el nivel de institucionalidad de la politica, y la
articulacion de agentes y actores sobre la produccion del habitat, esto es, dar cuenta del
entorno construido como marco o anclaje de las actuaciones, el modo como la politica
interviene sobre los mercados y la l6gica como los actores se articulan alrededor de la

politica.

En este sentido, el nivel de entorno institucional queda vinculado a la manera en la que
estos sujetos operan la gestion gubernamental; si cuentan con bases normativas; o Si
despliegan instrumentos de intervencion sobre el mercado debidamente coordinados.
Por otra parte, el nivel de articulacion de actores y agentes queda relacionado con el
grado de distribucion de poder de los actores sociales en la toma de decisiones en la
gestion de la politica. La caracterizacion de estas categorias nos llevo a dar cuenta de la
tipologia de estilos de gestion politica trabajada por Sepulveda & Fernandez Wagner

(2006): lobbista-clientelar, compensatoria y redistributiva.

A continuacion, presentamos el analisis descriptivo-interpretativo de las dimensiones
antes sefialadas a partir de las conversaciones de los GPH que aportaron en esta

tematica.

4.3.1 Nivel de Institucionalidad de las politicas publicas de vivienda

Los distintos relatos de los GPH identifican con claridad el modo de organizacion y la
operatividad de la gestién gubernamental de la politica de vivienda en el periodo 1999-
2013:

Las instituciones con competencia en vivienda y habitat nos encontramos
organizados en tres niveles: nacional, estatal y municipal. Todos tenemos
corresponsabilidad de gestionar el habitat en los &ambitos territoriales
gubernamentales, y también de colaboracién interinstitucional, de acuerdo a las
leyes vigentes de Republica.

Jorge (Gerente). Nivel Municipal Publico
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Desde el afio 2005, se cre6 un Ministerio de Vivienda y Habitat con competencia
amplia para planificar, disefiar y ejecutar programas y proyectos habitacionales
a nivel nacional, que apuntan a la centralizacion de la gestion. Estas coexisten
con instituciones gubernamentales con cierta autonomia y competencia urbana-
habitacional en los estados y municipios que se han venido creando a partir de
los afios 90" con las adn vigente leyes de régimen municipal, que apuntan a la
descentralizacion.

Nancy (Coordinador). Nivel Provincial Publico

Mas alla de la coexistencia de diferentes instituciones con competencia en
vivienda y hébitat en el pais, las politicas de viviendas tendieron a una
recentralizacion del modo de gestionar la planeacién, presupuestacion y
evaluacion, apoyada por el fuerte control y poder de distribucion de los recursos
de la renta petrolera por parte del gobierno nacional.

Andrés (Gerente). Nivel Provincial Publico

Estas precisiones refirman la existencia de un entorno institucional anclado en bases
normativas, si bien establecido en una cierta apertura y coexistencia institucional
gubernamental para gestionar los procesos de habitat y vivienda por los distintos niveles
de gobierno, experimentd una tendencia a la recentralizacion de planificacion,
presupuestacion y evaluacion del gobierno nacional. Dicho proceso, se apoyo Yy reforzd
en los controles y el poder de distribucion de la renta petrolera del gobierno sobre los

estados y municipios del pais.

Al profundizar el estudio de los relatos de los GPH provinciales y municipales en
cuanto al modo operar de estas instituciones de la administracion publica con
competencia en vivienda y habitat, se obtiene informacion respecto a: las formas de
trabajo al interior de las instituciones y en sus articulaciones; las decisiones; la

definicion de los destinarios; y los modos de intervencion de elementos del mercado.

Respecto a las formas de trabajo al interior de las instituciones y en sus articulaciones,
los GPH advierten que, si bien se circunscriben a un marco de normas legales
(administracién publica, contratacion, manuales internos, entre otros) los procesos y
acciones institucionales se vieron influidas por los procedimientos, cambios y vacios
normativos (competencias, funcionamiento y articulaciones), desarticulacion entre
instituciones, debilidades de integracion de sistemas de informacion, debilidades de

politicas de personal, entre otros. Asi, por ejemplo, debilidades de sistematizacidén
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terminaron incrementando los procesos (burocratizacién) o la desarticulacion entre las
instituciones publicas -algunas sin competencia en vivienda y habitat como Petroleros
de Venezuela S. A (PDVSA), Corporacion Venezolana de Guayana (CVG) y Ministerio
del Ambiente- actuando como financiadores, y en otros casos como ejecutores de las
politicas publicas de vivienda terminando por redundar -y hasta autoexcluirse en la
responsabilidad o competencia- por la falta de claridad (por vacio legal o continuas
modificaciones) en el alcance de las competencias de unas y otras instituciones.

Algunos de los relatos que aportan en tal sentido describen:

(...) para mi gusto existian muchas instituciones publicas, algunas de ellas sin
competencia en vivienda y habitat como PDVSA, CVG y Ministerio del Ambiente.
Esto provocaba tanto sobreactuacion o autoexclusién dada la falta de claridad
de competencia.

Miriam (Gerente). Nivel Municipal Pablico

Hay funcionarios que ni siquiera son profesionales o ninguna experiencia en
torno al tema de la vivienda y habitat, pues son asignados y/o removidos por la
autoridad municipal (Alcalde).

Rosario (Gerente). Nivel Municipal Publico

Me comentd un colega que estuvo afios después, que el dinero que asigno [el
gobierno] comenz6 a ser insuficiente, por lo cual, solo se limitaban a ofrecer
créditos o donar combos de materiales de construccién, para gque ellos mismos
intentaran hacer algo, y asi optimizar los pocos recursos.

Milagros (Directivo). Nivel Municipal Publico

(...) contabamos con planificacion anual de metas que nunca se cumplian
porque los recursos no llegaban a tiempo, por la inflacién o por los lapsos de
contratacion eran largos y tediosos, retrasando todo lo adelantado
institucionalmente.

Carlos (Coordinador). Nivel Municipal Publico

(...) estabamos rindiendo cuenta de los avances de programas habitacionales y
de los recursos que nos asignaban desde Caracas. Casi todas presencialmente y
soportada por largos informes.

Andrés (Gerente). Nivel Provincial Publico
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No habia un registro transparente de quiénes son los destinarios de los
programas (...) existen fallas de informacion y comunicacion a lo interno de las
instituciones y entre instituciones.

Miguel (Gerente). Nivel Provincial Pablico

Los proyectos a veces tenian errores técnicos que requerian una mayor inversion
a la planificada o debian ser ajustados por inflacion, que para corregirlos
debian seguirse un proceso que implicaba la paralizacion de los proyectos.

Javier (Coordinador). Nivel Provincial Publico

Frecuentemente faltaban personal técnico especializado como ingenieros,
arquitectos, sociologos y urbanistas, porque no éramos capaces de ofrecerles
sueldos acorde a las responsabilidades, por los cual, recurriamos a personal con
poca formacion de la institucion para realizar algunas actividades de disefio,
control y seguimiento, y que nosotros los directivos firmabamos aun sin poder
cotejar que el trabajo se habia realizado correctamente.

Laura (Directivo). Nivel Provincial Pablico

Existen casos que se han beneficiados a familias y al poco tiempo la venden,
apoyandose en el vacio legal o en la falta de control respecto a la propiedad del
inmueble construido por el Estado.

Andrés (Gerente). Nivel Provincial Publico

Los GPH municipales y provinciales, coinciden también en sus relatos en que las
instituciones de vivienda, aun cuando cuentan con normativas internas de funciones y
responsabilidades, de unidades técnicas y operativas de andlisis y consultas, las
decisiones institucionales en numerosos casos, continan tomandose desacertadamente,

como quedaron expresadas en los siguientes dialogos:

Una vez en una cadena de radio y television del presidente Chavez, alguien le
llev6 una carpeta con un proyecto de vivienda que probablemente no habia
pasado por una revision técnica y de factibilidad y el dijo: aqui me llego un
proyecto, y yo digo aprobado. Y entonces te preguntas cual fue el criterio
empleado para aprobarlo?

Ariel (Gerente). Nivel Municipal Pablico

Te perecera coémico, pero en la institucién no se tomaba ninguna decision que no
tuviera el visto bueno del Alcalde o su esposa.

Milagros (Directivo). Nivel Municipal Pablico
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El presidente de la institucion era algo terco cuando se trataba de las decisiones,
desoia nuestras recomendaciones por mas que estaban sustentadas por datos o
informes técnicos.

Pedro (Gerente). Nivel Provincial Pdblico

Los distintos relatos de los GPH dan cuenta sobre cémo la toma de decisiones

institucionales sigue realizandose de manera discrecional en el &mbito de la

administracion puablica venezolana, particularmente en la Lara, con competencia en

vivienda y habitat.

Otros relatos de los GPH en este marco de debilidades institucionales, describen

deficiencias en el modo de definicion de los destinarios. En este sentido, los GPH

sefialaron:

Hubo casos de personas que asistieron a la institucion para solicitar alguna
ayuda social a sus necesidades de vivienda, cuando logramos sacar el beneficio
para su familia tras el proceso, nos conseguimos que el destinario habia
fallecido o mudado. Es bastante duro pasar por esta situacion, lamentablemente
a consecuencia en muchos casos por el tramite burocratico que se debe seguir y
gue no ayudamos oportunamente a quien verdaderamente lo necesita.

Marcos (Coordinador). Nivel Municipal Publico de la Vivienda

(...) el gobierno ha sido muy contradictorio en términos discursivo como manejar
el acceso a la vivienda. Un dia dicen son gratis, otro dia hay que pagarlas, otro
dia advierten que las paga el que puede, entonces termina generando
desorientacion en la poblacion y hasta en las propias instituciones.

Alejandro (Coordinador). Nivel Municipal Pablico

(...) hay casos de corrupcion, hay gente dentro y fuera de la institucion que
vendieron cupos que acreditaron el acceso a programas habitacionales.

Rosario (Gerente).Nivel Municipal Publico

(...) las solicitudes de las familias entraban en una espiral de proceS0S Yy
procedimientos institucionales, sin la certeza que serian beneficiados con un
programa social, debido a la enorme cantidad de solicitudes que sobrepasaban
la capacidad de la institucion.

Javier (Coordinador). Nivel Provincial Publico
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Cualquier familia podia solicitar apoyo habitacional en las instituciones de
vivienda, pero atravesaban un largo proceso de verificacién, analisis, evaluacion
y adjudicacion que tomaba meses, y en algunos casos afios.

Florencia (Coordinador). Nivel Provincial Publico

Este conjunto de relatos da cuenta de como la definicion de los destinarios desde lo
institucional, se encuentra influida en casos, por factores tales como procedimientos, el

poder [sobre todo de las autoridades politicas de gobierno], corrupcidn, entre otros.

Acerca de los modos de intervencion de elementos del mercado (suelo urbano, parque
de viviendas existentes, materiales y componentes de construccién, financiero-
inmobiliario, entre otros) que tuvieron que ver con regularizaciones, estatizaciones y
expropiaciones via decreto oficial del gobierno nacional, desde la perspectiva de los
GPH, fueron adelantados con errores legales o mal administrados por funcionarios

publicos:

(...) muchas de las estatizaciones que se hicieron en ese entonces, que para mi
eran justificadas para sumarlas a los grandes planes habitacionales, terminaron
mal porque la gente que se puso al frente de esas empresas eran militares que
conocian poco de administracion.

Jorge (Directivo). Nivel Municipal Publico

(...) se expropiaron todas las empresas del cemento y acero del pais porque
supuestamente en manos del Estado se iba a producir mas insumos y mas barato,
pero termind ocurriendo lo contrario. Nos terminé perjudicando como no sabes,
en los tiempos y costos de los proyectos gque ejecutamos.

Pedro (Gerente). Nivel Provincial Publico

Estas declaraciones se dan en el marco de un mercado de produccion y distribucion de
materiales construccion, entre 2008 y 2009, luego de la estatizacion de las filiales de
industrias cementeras (CEMEX, LAFARGE y HOLCIM) que controlaban cerca del
98% de la produccién nacional, y de industrias del acero (VENPRECAR, MATESI y
TAVSA). La totalidad de estas empresas estatizadas -si bien comenzaron a abastecer de
materiales a las proyectos promovidos por Estado venezolano- progresivamente fueron
mermando su capacidad técnica operativa debido a debilidades de planificacién, baja

inversién (o desinversidn) para la actualizacion y mantenimiento de equipos y sistemas
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de las plantas, hasta generar distorsiones en el mercado nacional de insumos de

construccion provocando la falta de materiales y elevados costes de los existentes.

Otros casos de intervenciones deficientes pueden contemplarse en la regulacion del
mercado de adquisicion de inmuebles existentes y suelos urbanos, establecida en 2009,
en la que se dispuso la expropiacién de inmuebles -por ejemplo en el &rea Metropolitana
de Caracas- y de lotes de tierras urbanas -por ejemplo en Valles del Turbio y zona
industrial 1 en Barquisimeto (Lara). Parte de estas intervenciones fueron suspendidas y
revertidas via judicial tras el incumplimiento de la indemnizacion por parte del Estado
hacia los propietarios. Esta falta de coordinacion de la intervencion estatal genero
desconfianza en agentes privados -salvo casos excepcionales- para vender tierras e
inmuebles al Estado, como también estimuld, en el contexto de crisis habitacional e
incertidumbre, continuos procesos de invasiones de tierras e inmuebles desocupados en

diferentes ciudades del pais.

Tras lo anteriormente expuesto, considerando la diversidad de correlatos de los GPH de
los niveles municipales y provinciales, las politicas publicas en el periodo analizado
operaron -y contindan operando- bajo un entorno que creemos corresponden a niveles
“poco maduros” de institucionalidad, vinculados a: los modos de ejercicio del poder, al
grado de burocratizacion de las organizaciones, y a las intervenciones sobre el mercado

promovidas descoordinadamente.

4.3.2 Nivel de articulacion de actores alrededor de la gestion de politica publica de

vivienda

Los GPH municipales y municipales sefialan en las entrevistas una cierta apertura a la
participacion de actores (como destinarios, funcionarios gubernamentales, GPH,
universidades, empresas y asociaciones privadas, profesionales particulares, entre otros)
en la gestion de las politicas pablicas, fundamentalmente en la articulacion de proyectos
habitacionales desde las instituciones de vivienda. No obstante, advierten de una
diferencialidad en cuanto al papel y la capacidad de influir en las decisiones
institucionales. Algunos correlatos que sostienen estas formas de articulacion actoral

alrededor de gestion de la politica son:

Las familias y comunidades beneficiadas fueron siempre receptoras de las

viviendas y servicios, solo en el caso en que se trabajo con el programa de los
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consejos comunales, se les tuvo en cuenta del diagnostico, decisiones y
construccion en mesas técnicas organizadas por nuestro personal profesional.

Milagros (Directivo). Nivel Municipal Publico

Las universidades, empresas privadas y colegio de ingenieros frecuentemente
suelen hacer sugerencias técnicas [previa consulta] sobre proyectos
habitacionales que pretendemos desarrollar o que ya estan en fase de
construccion.

Laura (Coordinador). Nivel Municipal Publico

El politico de turno, llamense Presidente, Ministros, Gobernadores, Alcaldes y
Diputados son los grandes decisores de la politica en el pais. TU puedes tener
una estadistica [un registro de destinarios] grandisimo pero son generalmente
ellos quienes deciden sobre la base politica del momento. Por ejemplo, se
beneficiaban a personas o consejos comunales que apoyasen su gestion.

Rosalba (Gerente). Nivel Municipal Publico

(...) los destinatarios generalmente participaban del proceso cuando realizan la
solicitud de ayuda social para mostrar su situacion (...) expectativas y
preferencias, y al final del proceso cuando se le entrega las viviendas para
mostrar su conformidad y corregir detalles de ser necesario.

José (Directivo). Nivel Provincial Publico

Nosotros los gestores desempefiamos roles muy diversos en la gestion de los
programas y proyectos habitacionales como analizar y registrar solicitudes de
personas y familias, y también disefiar, presupuestar, contratar y pagar obras a
cargo de la institucion (...) en el programa con los consejos comunales
organizamos las mesas técnicas con las comunidades y lo guidbamos en todo el
proceso hasta que lograran ejecutar sus proyectos que generalmente se trataban
de obras sencillas de construir o mejorar como casas, aceras y alumbrados.

Pedro (Gerente). Nivel Provincial Publico

En estas expresiones, podemos observar que las familias y comunidades organizadas

(destinarios) se constituyeron en posiciones de receptores pasivos de programas

habitacionales, exceptuando el caso del proyecto comunitario en barrios o consejos

comunales, promovidos entre 2006 a 2007, donde participaron mas activamente en

mesas técnicas de las etapas de diagndstico, decisiones y hasta de construccion popular.

Por su parte, los constructores privados legalmente constituidos participaron
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especialmente en posiciones de ejecutores de proyectos habitacionales (viviendas
colectivas, servicios publicos, obras de infraestructura, entre otros), donde desde lo
institucional se preveia tomarlos en cuenta -para el caso de las contrataciones por
adjudicacion directa-, o invitarlos a participar del proceso -en contrataciones por
licitacion. Los expertos de las universidades, profesionales o gremiales del ramo
construccion (investigadores o especialista universitarios, colegio de ingeniero, colegio
arquitectos, camara de la construccion, camara inmobiliaria, entre otros) participaban
del proceso en posiciones de consulta expertas y profesionales, acerca de aspectos
como: factibilidad de proyectos, métodos constructivos, disefios estructurales o
arquitectonicos complejos, etc. Mientras los funcionarios gubernamentales (gobernador,
alcalde, diputados, concejales, entre otro) y agentes politicos partidarios (directores o
coordinadores de partidos politicos) participaban en posiciones decisionales sobre
destinarios o comunidades organizadas a incorporar en los proyectos habitacionales, quée
monto asignar a los proyectos, cuando llamar a proceso de contrataciones y, en ciertos

casos, hasta que empresas contratar, entre otros.

También, de acuerdo a las expresiones de los GPH, su propio papel se centro
principalmente en posiciones de intermediacion técnico-administrativo en actividades
de andlisis y registro de solicitudes de destinarios, formulacion y disefio de proyectos,
presupuestacion, contratista y emision de pagos de obras, interlocutor técnico, entre
otras. Esta tareas llegaron a extenderse en ciertos casos a posiciones de intermediacion
politica y social a través de la organizacion de mesas técnicas para promover programas
de produccion popular del habitat (proyectos comunitarios en barrios), desempefiando
papeles de interlocutor de las voces de los actores y reinterpretador de las necesidades y
satisfactores de los destinarios. En este sentido, los GPH suelen fungir como el
articulador institucional de los programas habitacionales contenidos en las politicas
considerando en este trabajo la informacion provista por los destinarios y expertos, y las
decisiones provenientes de funcionarios de gobierno y agentes politicos partidarios con

intereses en casos contrapuestos.

Los testimonios de los GPH permiten conocer un amplio arco de roles asumidos por los
distintos actores sociales que participan en torno a la articulacién de la politica pablica

de vivienda en el caso estudiado.
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4.3.3 Sintesis y reflexiones sobre los procesos de estilo de gestion de las politicas

publicas de vivienda

Los resultados de esta etapa procesual, a partir de las entrevistas con los GPH, apuntan a
que aun cuando la administracion puablica cuenta con estructuras institucionales de
competencias en vivienda y habitat (nacional, provincial y municipal), estas poseen un
nivel de institucionalidad de la politica poco maduro o desarrollado y, un nivel bajo de
articulacion de agentes y actores sobre la produccion del habitat.

La institucionalidad construida, si bien cuenta con bases normativas para operar en una
direccion de centralizacion-descentralizacion y desplegar algunos instrumentos de
intervencion de los mercados, se encuentra influida por la incertidumbre, la burocracia,
el poder. Esto demuestra la variedad de condicionantes a los que esta sometida dicha

institucionalidad, resultando desorganizadas sus intervenciones sobre el mercado.

En aquellos casos en que se presenta una gestion que deja participar a los diferentes
actores sociales, esta se desarrolla bajo una forma desigual (o diferencial), observando
la manera en la que se distribuye el poder: los actores sociales mejores ubicados se
encuentran en la esfera del poder estatal (especialmente autoridades gubernamentales de
los distintos niveles del Estado) concentrando posiciones decisionales; los actores
ubicados en posiciones intermedias son aquellos que se encuentran en posiciones de
consultas (investigadores o especialista universitarios, colegio de ingeniero, colegio
arquitectos, camara de la construccién, camara inmobiliaria, entre otros) y las
posiciones deébiles se constituyen en receptores pasivos (destinarios, comunidades
organizadas, entre otros) y excepcionalmente en receptores activos con implicacion en

el proceso.

Particularmente los gestores publicos habitacionales en esta etapa de gestion se insertan
en el rol de intermediador u operador, principalmente técnico-administrativo. En estas
actividades los GPH utilizan sus conocimientos y experiencias profesionales para el
control de los procesos de gestion (articular, usar, coordinar, planificar, presupuestar,
publicitar) y para la implementacién de la politica entendida como puesta en practica o
de ejecucion, tras la fase de formacion de la politica de procesos (contratacion,
inspeccion y seguimiento) que tiende a la realizacion concreta de los objetivos de una

politica publica.
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En esta etapa, a partir de los relatos, también emergieron y se hicieron presentes
elementos de lucha o disputa, condicionantes y ejercicios de poder. Estas formas de
gestionar las politicas parecen encontrar explicacion en teorias burdcratas, donde
actores burocraticos (gubernamentales y politicos), aprovechandose de la inercia de
ciertas estructuras y reglas administrativas, tratan de obtener rédito de la situacion en
detrimento del contenido de las politicas publicas cuya responsabilidad le corresponde,
y/o en teorias de juego, que postulan que las politicas publicas constituyen para los
partidos politicos y los burdcratas, una moneda de cambio en el juego electoral y/o en la
adquisicion de ventajas personales (Subirats et al., 2008).

Finalmente, atendiendo a las tipologias de “estilos de gestion” de politicas de vivienda
adelantada en América Latina definidas por Sepllveda & Fernandez Wagner (2006)
podemos decir que, las politicas publicas de vivienda en Venezuela (1999-2013)
corresponden al tipo compensatorio, ya que, si bien cuentan con un marco juridico-
normativo avanzado y niveles de cierta llegada a la poblacion, son poco maduras desde
lo institucional de la administracion publica que intenta hacerlas efectivas; y de un nivel
bajo de articulacion con el entorno en que participan, lo que le impide corregir aspectos
estructurales de relaciones de mercado. En otras palabras, no logran corregir las

imperfecciones sistematicas del cuerpo social en relacién al mercado.

A continuacion se presenta la siguiente tabla donde se refleja los principales resultados
del analisis del proceso de estilo de gestion de las politicas publicas de vivienda del
gobierno de Hugo Chavez (1999-2013), aportadas desde la mirada de los gestores

habitacionales de Lara.
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Tabla 10.

Resultados del andlisis de proceso de Estilo de gestion de la Politica de Vivienda en Venezuela (1999-2013) desde la mirada

de los gestores publicos habitacionales del estado Lara

Dimensién de
Analisis

Hallazgos desde la mirada de los gestores
habitacionales

Vinculacion
tedrica

Participacion
del GPH

Rol
del GPH

Nivel de
institucionalidad

- Instituciones ancladas en bases normativas (se
circunscriben a marcos legales

- Tendencia a la recentralizacion de la planificacion,
presupuestacion y evaluacion gubernamental nacional.

- Las instituciones se ven afectadas por los procesos de
burocratizacion y continuo cambios de autoridades.

- Toma de decisiones discrecionales.

- Deficiencias en el modo de definicion de los
destinarios (influidas por los procedimientos, el poder,
corrupcién, entre otras.

- Intervenciones sobre elementos del mercado con
errores legales o mal administrados.

Nivel de articulacion de
actores alrededor de la
gestion puablica de
vivienda

- Cierta apertura a la apertura de actores sociales.

-Diferencialidad en cuanto al papel y la capacidad de
influir en toma de decisiones.

- Los destinarios suelen ocupar posiciones de receptores
pasivos de la asistencia social, constructores privados en
posiciones de ejecutores de los proyectos; los expertos
universitarios y gremios de profesionales en posiciones
de consultores. Mientras los funcionarios
gubernamentales (gobernador, alcaldes, concejales) y
agentes politicos partidarios en posiciones decisionales.

-Teorias burdcratas (Subirats

et al., 2008)...donde se

ponen en juego elementos de

disputas, condicionantes y
ejercicios de poder.

- Caracterizacion de los
estilos de gestion de las
politicas de vivienda en
América Latina (Sepulveda
& Fernandez Wagner,
2006).. .Estilo
Compensatoria

-En el andlisis y registro
de solicitudes de
destinatarios,

-En la formulacion y
disefio de proyectos
habitacionales.

- Contratista y emisor de
pagos por el Estado.

-Organizador de mesas
técnicas con
comunidades

Activa en roles de
intermediario
técnico-
administrativo

Fuente: Elaboracion propia (2020) a partir del anélisis de la informacion aportada por los GPH de Lara
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4.4 Procesos de desempefio de las politicas publicas de vivienda

Como sefialamos en el desarrollo tedrico conceptual respecto del anélisis de politicas
publicas de vivienda y perspectiva del gestor publico habitacional (Capitulo 11, sesion
2.3.3), el desempefio de las politicas se relaciona con la capacidad para cumplir con los
propositos o motivaciones que dieron lugar a la formacion de las mismas (Rodriguez &
Taborda, 2008).

Pensando desde la administracion publica, la preocupacion gubernamental de la
evaluacion de la politica y sus efectos reales sobre el terreno social son especificas
(Subirats et al., 2008). Por una parte, trata de identificar si los grupos-objetivo
seleccionados modificaron efectivamente el problema objeto de consideracion; y si
gracias a ello la situacion de los destinarios finales, que en un principio se considerd
problematica, mejord realmente en términos de calidad de vida. Por otra parte, las
evaluaciones de desempefio pueden tener como objetivo, 0 como consecuencia, la
reforma o modificacion de una accion publica (dimension prospectiva), acompafar y
mejorar la implementacion de las mismas, o bien, realizar un informe sobre las mismas
como una forma de rendicion de cuentas (Subirats, 1992; Bussmann 1995; Subirats et
al., 2008).

El analisis de esta tematica consistio en reconocer el desempefio de las politicas
publicas de vivienda en cuanto a la orientacion hacia los problemas partir de sub-
dimensiones como capacidad de resolucion de la problematica, calidad técnica e
integralidad de las respuestas, integracion urbana-social y eficacia. También, en cuanto
al reconocimiento de los sujetos destinarios, desde sub-dimensiones como elegibilidad,

costos personales y equidad.

Recordemos que el conjunto politicas pablicas de vivienda analizadas (mision habitat,
sustitucion de rancho por vivienda, proyecto comunitarios en barrios, entre otras),
observadas desde las disposiciones legales que las contienen, intentaban garantizar
progresivamente el acceso y derecho a la vivienda establecidos en la nueva constitucion
(art. 82) con medidas dirigidas a atender distintas situaciones urbanas-habitacionales
como hogares sin viviendas, hogares con viviendas deterioradas, infraestructura
primarias, equipamiento urbano, mejoramiento barrial, hogares damnificados y en
situacion de riesgo por localizacion, distorsiones del mercado especialmente del suelo

urbano e inmobiliario, entre otros.
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A continuacion, presentamos los resultados analitico-interpretativos de las dimensiones
consideradas a partir de las conversaciones con los GPH, complementada en algunas de
las secciones de informacién documental, como una manera de precisar fechas,
incorporar cifras que aumenten el acervo de las acciones de actores y averiguar

afirmaciones o negaciones.

4.4.1 Desempefio respecto a la orientacion hacia los problemas

Los relatos de los GPH municipales y provinciales contienen una variedad de
posiciones, entre ambos &mbitos y dentro del mismo, sobre el desempefio de las
politicas publicas de vivienda en relacion a la orientacion hacia los problemas. A rasgos
generales, pueden observarse un grupo de GPH con valoracion positiva y un segundo
grupo, con una valoracion negativa. Algunos pasajes, que permiten aportar sugerencias

sobre las valoraciones de desempefio, quedan sefialados asi:

a) Respecto a la capacidad de resolucion de la problemética

Los argumentos de los GPH con valoracion positiva resaltan, como un logro de la
politica el incremento en la produccion de soluciones habitacionales a nivel nacional en
el periodo de 1999-2013, comparada a gestiones gubernamentales -presidenciales-

anteriores.

En casi 14 afios de Revolucion, produjimos a nivel nacional casi un millén de
soluciones habitacionales para la poblacién venezolana.

Rosalba (Gerente). Nivel Municipal Publico

Incrementamos la produccion de viviendas nuevas, bajo modalidades de
contratacion de licitacion y adjudicacion directa de constructoras privadas y
cooperativas. En los ultimos afios también se incorporé financiacion y apoyo
técnico directo a las comunidades y familias para la autoconstruccion.

José (Directivo). Nivel Provincial Publico

Activamos el sector construccion como nunca antes en el pais, esto llevo a
generar muchos empleos directos e indirectos.

Laura (Directivo). Nivel Provincial Publico
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Para este grupo de GPH, el progreso ademas de mejorar la situacion habitacional de un
segmento importante de la poblacion -sin vivienda propia o con una vivienda precaria-
permitio generar empleos dada la activacion del sector construccion. La afirmacion de
incremento de produccion habitacional es coincidente con las comunicadas por
instituciones gubernamentales en informes de Memorias y Cuenta del MINVIH (1979-
2013) y MPcomunas (2011-2013) que reflejan, por ejemplo, que en la gestion de Hugo
Chévez (1999-2013) se produjeron cerca de 1.094.742 soluciones conjuntas publico-
privado, frente a otras gestiones que produjeron: L. Herrera (1979-1983) 393.893
soluciones; J. Lusinchi (1984-1988) 367.739 soluciones; C.A. Pérez (1989-1993)

314.033; R. Caldera (1994-1998) 341.666 soluciones. Véase a continuacion el Grafico 4
que ilustra tal situacion:

900.000
800.000
700.000
600.000
500.000

832.201

400.000

300.000

200.000
100.000

0 -

188.673 5py -
505.220 262.291

s

231.865 258.409

I 82.168 83.257

262.541

| Herrera | et N
os: : C.A. Pere
(1979-1983) (1984-1988) {1989;;99;} R. Caldera .
(1994-1998) H. Chaver
{1999-2013%)

soluciones publicas totales generadas M soluciones privadas totales generadas

Gréfico 4. Soluciones habitacionales producidas (miles) por gestiones presidenciales

en Venezuela, desde 1979 a 2013.

ggig;e: Elaboraciona partir de Memoria y Cuenta MINVIH (1979-2013) y Memoria y Cuenta MPComunas (2011-
Cabe destacar que este proceso no fue constante, se aprecian discontinuidades en los
volimenes de soluciones habitacionales producidas anualmente (Ver Grafico 5);
destacandose la menor cantidad de viviendas construidas en 2003, 8.811 en total, y la
mayor en 2012, de 200.080. Particularmente las cifras relevadas, para Martini Pietri

(2016) se encuentran constituidas tanto por viviendas nuevas como de mejoramiento de
ya existentes.
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Grafico 5. Soluciones habitacionales producidas (miles) por los sectores publico y

privado en Venezuela, desde 1999 a 2013
Fuente: Elaboracién a partir de Memoria y Cuenta MINVIH (1979-2013) y Memoria y Cuenta MPComunas (2011-

2013).
Otro aspecto valorado como positivo, es haber avanzado en el desarrollo de
infraestructura primaria sobre todo del tipo ambulatoria-hospitalaria, alimentaria y

educativa.

Construimos en casi todos los rincones del pais ambulatorios, mercales para
vender alimentos a bajo costo, canchas deportivas (...) al mismo tiempo,
reparamos y dotamos de lo necesario a escuelas, hospitales, casas de la cultura y
espacios deportivos.

Rosalba (Gerente). Nivel Municipal Publico

Construimos 'y reparamos muchos ambulatorios, escuelas, mercados
comunitarios y locales deportivos.

Luis (Directivo). Nivel Provincial Publico

Los avances en desarrollo de infraestructura, si se coteja desde los distintos informes de
Memorias y Cuesta del MINVIH (1999-2013) y MPcomunas (2011-2013), tuvieron que
ver a la construccion, adaptacion y mejoramiento de 8.500 consultorios ambulatorios
(de 96 m2 c/u), 19.000 espacios de almacenaje y distribucion de alimentos y, mas de
7.500 instalaciones de equipamiento colectivo (escuela, parques deportivos, hospitales,

espacios culturales-recreativos, entre otros) que alcanzo el 100% de municipios del pais.
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Un avance mas modesto, sefialan en cuanto a ampliacion de obras de servicios basicos
(agua, electrificacién y cloacas), mejoramiento barrial (construccién de aceras,
brocales, calles, impermeabilizacion de techos, reposicion de alumbrado,
acondicionamientos de parques y plazas publicas, entre otras) y regularizacion de
predios a favor de ocupantes populares.

Si bien, trabajamos en la ampliaciéon y mejoramiento de barrios, servicios
basicos y regulacién de predios, creo nos falto trabajar més en este sentido.
Ariel (Gerente). Nivel Municipal Pablico

Fue modesto lo que produjimos en cuanto a nuevas urbanizaciones y ampliacion
de servicios publicos como el agua, electrificacion y cloacas en los barrios.

Mariana (Gerente). Nivel Provincial Publico

Este modesto avance, si se consideran los distintos informes de Memorias y Cuesta del
MINVIH (1999-2012) y MPcomunas (2011-2012), no reflejan cifras precisas en cuanto
a estos aspectos. Sefialan, la construccion progresiva de ciudades satélites cercanas a
aglomeraciones urbanas metropolitanas (Ejemplo, Ciudad Belén en el estado Miranda;
ciudad Caribia cerca de la autopista la Guaira-El Junquito; ciudad Alba, en Maracaibo
estado Zulia; entre otras), y de al menos, una centena de proyectos de obras de
electrificacion, acueductos y cloacas ejecutas a nivel nacional, asi como, la
regularizacién de decenas de miles de predios urbanos que beneficio sobre todo a

pobladores de sectores informales del pais.

La valoracion positiva, también alcanza las distintas intervenciones sobre elementos
del mercado de la vivienda como el suelo, créditos inmobiliarios, materiales de

construccion, entre otros) por parte del Estado.

Me pareci6 correcto, el hecho que el Estado se involucrara en estatizaciones de
tierras, edificaciones existentes, empresas de produccion de materiales de
construccion y hasta regulara lo de los créditos inmobiliarios (...) siempre han
sido elementos con los gque el empresarios especula.

Milagros (Directivo). Nivel Municipal Publico

Todas las estatizaciones, no han facilitado nuestra tarea institucional, tenemos
tierras y materiales de construccion econémico que permitié desarrollar los
distintos programas habitacionales.

José (Directivo). Nivel Provincial Publico
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El proceso de expropiaciones de suelo, con auge entre 2006 a 2012, significo la
recuperacion de 590 fincas -especialmente rurales- que suman cerca de 2.3 millones de
hectareas (Localizadas en los estados Barinas, Apure, Zulia, Guérico, Cojedes Yy
Yaracuy) y més de 1.600 predios urbanos (edificaciones sin uso, estacionamientos,
terrenos industriales, terrenos comerciales, entre otros) de diferentes superficies a nivel
nacional, que llegan a sumar unas 45 mil hectareas, para armar una especie de stock de
suelo estatal donde se fueron desarrollando progresivamente proyectos habitacionales y
socio-productivos. Mientras, las principales empresas de produccion, distribucion y
transporte de materiales de construccion se centraron en elementos como el cemento
(cementeras CEMEX, HOLCIN y LAFARGE, en Venezuela) y en elementos como
hierro briqueteado, aluminio y transporte de materias primas (Venezolana de Pre-
reducidos del Caroni, Complejo Siderurgico de Guayana S.A, Orinoco Iron, Materiales
Siderdrgicos SA 'y Tubos de Acero Venezuela).

En contraste, el grupo de GPH con una valoracion negativa advierten de la falta de
relacion de las acciones de la politica respecto de las dimensiones déficit habitacional.
Particularmente, en cuanto al volumen de soluciones requeridas y las producidas, como
también, la preeminencia de produccion focalizada en el componente de carencias
(hogares sin viviendas, ranchos que necesitan ser sustituidos y viviendas localizadas en
espacios de riesgo) obviando el componente de precariedad, que constituye también al
déficit.

Nos dedicamos mas a resolver los casos de familias sin vivienda propia
intentando construir unas nuevas, que trabajar en el mejoramiento de las
existentes, que también formaban parte de la demanda.

Marcial (Coordinador). Nivel Municipal Pablico

El esfuerzo institucional estuvo dirigido principalmente a resolver el problema de
los sin vivienda (...) quizas fue un error.

Andrés (Gerente). Nivel Provincial Publico

En este sentido, si se cotejan los datos de produccidén de soluciones habitacionales
publico-privado en todo este periodo, no se condice con los requerimientos de vivienda

alcanzados por crecimiento vegetativo de la poblacion (Ver Gréfico 6).
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Grafico 6. Tasa de crecimiento de hogares (por cada 100 hogares) Vs. Tasa de
produccion de soluciones habitacionales publico-privado (por cada 100 hogares), en
Venezuela desde 1999 a 2013.

Fuente: Elaboracién a partir de cifras de poblacion de los anuarios estadisticos de la CEPAL y de produccién de
vivienda de Memoria y Cuenta MINVIH (2011-2013) y Memoria y Cuenta MPComunas (2011-2013).

Del grafico se observa el crecimiento geométrico de hogares por afio entre 1999 a 2013
oscilo entre 1,50 a 2,10 (por cada 100 hogares) mientras la produccion geométrica
habitacional por afio se situé siempre por debajo de esta linea entre 0,10 a 2,01 (por
cada 100 hogares). Interpretado de otra manera significa que, en promedio, la
produccién habitacional en el pais solo pudo satisfacer una tercera parte de la demanda
de vivienda de la poblacion. En estas tasas de necesidades y demandas habitacionales,
no se contabiliza las causadas por dafios por eventos extremos de la naturaleza y a la
dinamica del proceso de posesion de tierras e inmuebles a traves de invasiones, lo que

hace que esta cifra sea aun mayor.

Todo ello, aunado al hecho de que una alta proporcion de las soluciones habitacionales
generadas -alrededor de 30% en promedio, segun estimaciones de Martini Pietri, 2016-
se dirigieron a atender el componente de precariedad en la totalidad del periodo
analizado. Observada asi, corrobora la preeminencia de atencién del componente de
carencia frente al componente de precariedad del déficit de vivienda total, que
consideramos apuntan a un desconocimiento de la cualificacion del entorno construido

de las ciudades.
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La falta de correspondencia entre la politica propuesta respecto al déficit habitacional
puede explicar, en parte, por qué la problematica de vivienda en el pais en el marco
historico estudiado no ha sido resuelta, o al menos contenida, en el tiempo.

b) Respecto a calidad técnica e integralidad de las respuestas

El grupo de GPH que valoran positivamente la calidad técnica de las acciones
estatales, la fundamentan en que las nuevas viviendas producidas cuentan con
habitaciones mas amplias, con buenos acabados de albafiileria y construidas con
materiales de buena calidad. Al intentar ahondar en este mismo grupo sobre la
integralidad de las respuestas, sefialan que con el tiempo iran llegando los servicios
basicos, la vialidad, la titularidad de la tierra, entre otros, de lo que podria deducirse que
forma parte de un reconocimiento explicito de la existencia de debilidades de este tipo.

Las viviendas que construiamos tenian de 2 a 3 habitaciones amplias, 1 bafio con
sus piezas sanitarias y acabado ceramico, 1 sala-comedor y cocina. Los techos
eran de madera, pisos de concreto y con puertas en todos los ambientes.

Carlos (Gerente). Nivel Municipal Publico

Nunca observé disconformidad de los destinarios respecto a la vivienda que le
entregabamos, se notaba su alegria, eran viviendas amplias y dignas.

Marcos (Coordinador). Nivel Provincial Publico

Le construimos las casitas que querian (...) después seguro irdan llegando los
servicios, la vialidad, la titularidad -de la tierra- y las canchas deportivas.

Florencia (Coordinador). Nivel Provincial Publico

Por otra parte, los argumentos que muestran valoraciones negativas respecto de calidad
técnica e integralidad de las respuestas, se relacionan principalmente a debilidades
técnicas de los proyecto respecto a planificacion, disefio, falta de control y seguimiento,

entre otros. Sefalaron GPH sobre de esto:

(...) la calidad de las viviendas y los tiempos de entrega de las mismas en casos
era un problema. La deficiencia de calidad se debié a la baja capacidad de
garantizar la incorporacion de servicios basicos a las viviendas por la
localizacion generalmente en la periferia (...) por los costos y, los acabados

constructivos de las viviendas al no poder realizar las cantidad de inspecciones y
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controles técnicos que deseamos (...) repercutia en casos en la baja calidad de
estas.
Nancy (Coordinador). Nivel Provincial Publico

También las valoraciones negativas, realizan una critica a la calidad de los servicios

béasicos (agua y luz) tanto producido como ya existen:

Nos gustaria, garantizarle a todos los hogares que le construimos y/o mejoramos
sus viviendas sobre todo en la periferia, que los servicios de agua y luz, tuvieran
la continuidad de suministro y la pureza -en caso del agua-. Los recursos son
limitados en este sentido.

Nancy (Coordinador). Nivel Provincial Publico

Me comentd un colega que estuvo afios después, que el dinero que asigné [el
gobierno] comenz6 a ser insuficiente a partir de 2010, por lo cual, solo se
limitaban a ofrecer créditos o donar combos de materiales de construccion, para
que ellos mismos intentaran hacer algo, y asi optimizar los pocos recursos.

Antonio (Directivo). Nivel Municipal Pablico

c) Respecto a la integracion urbana-social

Las valoraciones positivas sobre integracion urbana-social, se relacionan a casos
concretos dirigidos a privilegiar y mantener los vinculos sociales y laborales existentes

de familias beneficiadas con los programas sociales.

Yo siempre procure que se incluyeran personas con carencias de viviendas de los
mismos barrios u barrios cercanos (...) asi al menos, aprovechabas que se
conocian y no se sintieran aislados e inseguros.

Miriam (Gerente). Nivel Municipal Publico

Si las familias poseen terrenos propios, priorizamos en construirles su vivienda
en el mismo sitio, asi ellos [las familias] mantenian sus vinculos familiares,
amigos, de trabajo y otros.

Javier (Coordinador). Nivel Provincial Publico

Por otra parte, las valoraciones negativas se relacionan a situaciones que alteraban o

rompian la vinculacion social de las familias, respecto al uso y disfrute del entramado
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de servicios socio-institucionales, soporte relacional y de generacion de ingresos. En

este sentido, sefialaron:

al contar con recursos limitados priorizdabamos en construir las viviendas (...)
pero habia otras cosas que siempre faltaba acercar a los barrios que requerian
mayor inversiébn como el ambulatorio, la cancha deportiva, los espacios
publicos, la escuela, el liceo, la iglesia, la seguridad y otros. Por lo general,
tenia que usar los de barrios vecinos o trasladarse al centro de la ciudad.

Nancy (Coordinador). Nivel Provincial Publico

Las familias beneficiadas con los proyectos siempre se nos quejaban, por la falta
o calidad de los servicios e espacios colectivos, son unos malagradecidos, antes
ni casas tenian y ahora tienen al menos una muy linda.

Rosalba (Gerente). Nivel Municipal Pablico

Se aprecia de en estos relatos, que si bien las familias pudieron presentar afectaciones
de acceso a integracion urbana-social previa a la accion del Estado con los proyectos
implementados, con recurrencia, tampoco eran objeto de atencién por parte de la
politica, aludiendo entre otras, razones economicistas, al que consideramos podria
sumarse aspectos como la localizacion y el desconocimiento de cualificacion del

entorno construido de las ciudades.

d) Respecto a la eficacia

Las valoraciones positivas sobre la eficacia de la politica, se le relaciona
principalmente a tener una mayor llegada a la poblacion a través de las variadas

acciones habitacionales. Algunos relatos de los GPH sefalan:

Esta es la gestion de gobierno -de Chavez- que méas ha trabajado en la vida
republica por la vivienda en el pais, y la cantidad de vivienda y demés obras
construidas los demuestran.

Florencia (Coordinador). Nivel Provincial Publico

Hemos demostrado con cifras, que es posible en periodo de tiempo corto,
generar soluciones masivas, rapidas, de vivienda y a un costo razonable,
especialmente si se compara a la gestion de los afios noventa.

Laura (Coordinador). Nivel Municipal Publico
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Los distintos programas habitacionales fijaban metas muy ambiciosas que en
casos terminabamos incumpliendo porque no se ajustaban nuestras capacidades
operativas o las condiciones previas, como por ejemplo, recursos para contratar
o disponibilidad de suelo no estaban dadas.

Miguel (Gerente). Nivel Provincial Publico

Por otra parte, las valoraciones negativas sobre la eficacia de las politicas se le
relacionan a las discontinuidades de programas y proyectos, que implicaron
paralizaciones o ceses de programas. Estos se le relacionan a cambios institucionales de
autoridades, oportunidad de asignacion de recursos, procesos burocraticos, inflacidn,

entre otros. En este sentido, sefialaron:

(...) tardaban meses para enviarnos los recursos. Ese dinero generalmente lo
fraccionaban, por los que los tiempos nunca correspondian a los planificados, y
termindbamos paralizando los proyectos o reduciendo meta fisica.

Marcial (Coordinador). Nivel Municipal Publico

(...) el retraso de los tiempos ejecucion de los proyectos habitacionales tenia que
ver con errores proyectuales (...) los largos procesos institucionales
(financiacidn, contratacién, inspeccion, control y seguimiento), el tema de la
inflacion y los frecuentes cambios de autoridades del Ministerio [de Vivienda]
que todo lo paralizaba.

Nancy (Coordinador). Nivel Provincial Publico

El programa (...) se desarrollo con una desorganizacion muy grande, porque los
combos no se armaban con la real necesidad de las familias, o no se le prestaba
el asesoramiento técnico necesario, o la instituciéon en muchos casos no realizaba
el seguimiento al programa, en consecuencia algunas familias terminaban
vendiendo los materiales o terminaba dafiandose.

Antonio (Directivo). Nivel Municipal Publico

A partir del analisis, la perspectiva de los GPH respecto a la orientacion hacia los
problemas con valoracién positiva, reconocen logros en la produccion de soluciones
habitacionales, el desarrollo de infraestructura (sobre todo ambulatoria-hospitalaria,
alimentaria y educativa), la -modesta- ampliacion de servicios publicos, e intervencion
sobre elementos del mercado (suelo, créditos inmobiliarios, materiales de construccion,
entre otros). Por otro lado, la perspectiva de los GPH con valoracion negativa basan sus
argumentos en las debilidades de las politicas implementadas respecto a su capacidad de
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resolucion del deéficit habitacional, la falta de integralidad de las respuestas, de

integracion urbano-social y de eficacia.

4.4.2 Desempenio respecto al reconocimiento de los sujetos destinarios

Los relatos de los GPH municipales y provinciales sobre el reconocimiento de los
sujetos contienen, al igual que en la categoria anterior, valoraciones que se dividen entre
“positivas” y “negativas” de desempefio de la politica publica de vivienda, entre ambos

ambitos y dentro de cada uno de ellos.

Los argumentos de los GPH con valoracion positiva sefialan el carécter de elegibilidad
de los programas publicos de vivienda a partir de su financiamiento, garantizando
universalidad del acceso habitacional a toda la poblacion. En este sentido, aducen que
las soluciones habitacionales, en su totalidad, se ajustaron a los costos personales de los
hogares destinatarios. Asi, se consideran el financiamiento a 30 afios con cobertura
hasta del 100% del costo del inmueble, los subsidios de hasta 30% del monto del
inmueble en funcion del ingreso familiar, e inclusive la condonacion del pago a familias

en condicién de pobreza extrema.

Las familias recibieron una vivienda por encima de los costos personales y en
condiciones de financiamiento muy flexible, consistentes en subsidios, amplias
coberturas de hasta el 100% de valor del inmueble y casos especiales de pobreza
extrema no se les cobro ni un bolivar.

Carlos (Gerente). Nivel Municipal Publico

Cualquier familia se podia inscribir como potenciales destinarios en los
programas de vivienda, no se discriminé a nadie.

Javier (Coordinador). Nivel Provincial Publico

La equidad en relacién al acceso es otra condicidn de la politica valorada de manera
positiva. Los fundamentos destacan el reconocimiento a distintos niveles de pobreza, la
prioridad de atencion del Estado a las condiciones econdmicas, sociales y medio-

ambientales de los hogares.

Generalmente son familia constituida por madres solteras con muchos hijos, sin
recursos economicos y necesidades de viviendas (...) Otro grupo que asisten a la
institucién son familias bien consolidadas (parejas con o sin hijos/ trabajadoras

con empleos formal/informal) que presentan necesidades de viviendas y
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restricciones econémicas para solventarla. También asistian familias con algin
miembro con discapacidad (fisica o mental) o familias en condicion de
damnificadas.

Alejandro (Coordinador). Nivel Municipal Publico

Las personas que vienen a solicitar beneficios eran generalmente familias de
bajos recursos. Casos de familias jovenes, madre solteras (...) en situacion de
alquiler, arrimados y hacinados.

Florencia (Coordinador). Nivel Provincial Publico

De las expresiones antes sefialadas de los GPH, podemos identificar los grupos de
hogares atendidos institucionalmente con las politicas de vivienda promovidas en

funcion de su condicionamiento (econémico, social y medio-ambiental):

- Condicion economica: familias indigentes; familias sostenidas por un solo
jefe de hogar; familias con ingresos menores a 2,5 sueldos minimos, entre

otros.

- Condicion social: familias multipersonas (mayor a 4 miembros); familias
sostenidas por un solo jefe de hogar; familias damnificadas; familias con
algun miembro discapacitado; familias de grupos indigenas; familias con

algun jefe de familia privado de libertad; entre otros.

- Condicion medio-ambiental: familias localizadas en lugares riesgos (cerca
de quebradas, pendientes de ladera), familias con viviendas muy

deterioradas tipo ranchos, entre otro.

Por su parte, el grupo de GPH con valoracion negativa respecto a esta categoria
critican la categoria de elegibilidad, ya que, si bien las politicas se postulan como
soluciones de acceso abiertas a toda la poblacidn, en ciertos casos, si la peticion no era
acompafiada de alguna recomendacion de actores politico-gubernamentales de turno -
Gobernador, alcalde, diputados, concejales, entre otros- o un soporte de afiliacién de
base comunitaria, social o partidario afines al gobierno, no era considerada como

beneficiaria de los programas sociales de vivienda del Estado.

Me da pena, pero a veces la necesidad de las personas no es tan importante
como la afiliacion partidista o el activismo politico que se hace en las
comunidades a favor del proceso de Revolucién bolivariana.

Marcial (Coordinador). Nivel Municipal Publico
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Existen casos de familias que asistieron a la institucion con avales Ilamese
certificados, cartas, Ilamadas telefonicas, de actores politicos (gobernador,
diputados, directivos de otras instituciones, entre otros) que refrendaban la
necesidad y recomendaban fueran incluidos con prioridad en los programas
habitacionales

Andrés (Gerente). Nivel Provincial Publico

En estos testimonios, podemos identificar una cierta discrecionalidad en torno a la
adjudicacion de las viviendas, que consideramos tiende a invisibilizar la necesidad de
las personas (interés colectivo) frente al interés partidista-clientelar o privado de

funcionarios gubernamentales de turno.

A partir del analisis, los relatos de los GPH respecto al reconocimiento de los sujetos
con valoracion positiva, se cimientan en mejoras de condiciones como elegibilidad,
costos personales y equidad. Por su parte, las valoraciones negativas se centran

especialmente en el cuestionamiento de la elegibilidad.

4.4.3 Sintesis y reflexiones sobre el proceso de desempefio de las politicas publicas

de vivienda

En términos generales, a partir del analisis de los relatos de los GPH podemos decir que
la etapa procesual de desempefio de las politicas publicas de vivienda (1999-2013)

analizadas en conjunto, parecen registrar desde los resultados un balance dispar.

Los testimonios advierten del incremento significativo de la produccion pablica-privada
de soluciones habitacionales comparada a la de gestiones gubernamentales anteriores,
de la mejora de calidad de la vivienda propiamente dicha -referida a las dimensiones de
las habitaciones, acabados y materiales utilizados-, el desarrollo de infraestructura
(sobre todo ambulatoria-hospitalaria, alimentaria y educativa), la -modesta- ampliacion
de servicios basicos y mejoramiento barrial, intervenciones sobre diferentes elementos
del mercado (suelo, créditos inmobiliario, materiales de construccién, entre otros), e,
inclusive, de reconocimiento de los sujetos (elegibilidad, costos personales y equidad).
No obstante, las politicas son consideradas desacertadas en su orientacion para la
resolucién de la problematica estructural de la vivienda en el pais pues son insuficientes

para abordar el déficit habitacional, especialmente del déficit cualitativo.
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También se muestran inadecuadas respecto a la integralidad de las respuestas, pues se
concentran en la produccion masiva de nuevas viviendas; la integracién urbano-social,
pues no todas las viviendas cuentan con garantias de localizacion, movilidad, conexion
a servicios basicos, equipamiento colectivo y acceso a empleos, lo que terminan
afectando mas que mejorando la vida de las familias destinarias; y hasta de eficacia por
cuanto muchos de los proyectos y programas habitacionales tardan largos afios en
materializarse sobre el territorio, siendo objeto de reduccion de metas fisicas.

La implementacion de este tipo de politicas de vivienda se insertan en lo que
tedricamente se conoce como politicas erradas, una tendencia de produccion urbano-
habitacional comun en los paises de América Latina, las que para Sepulveda &
Ferndndez Wagner (2006) consisten en programas centrados en el objeto vivienda, de
corta vida, sectoriales o que responden a formatos determinados por el financiamiento
internacional. Esta vision, desde lo conceptual, se apoya en una concepcion tradicional
donde los Estados tienden a intervenir promoviendo la construccion de habitacién mas
que construyendo ciudad (Jauregui, 2012). Dicha vision se considera equivocada por
cuanto interpreta que la ciudad es una consecuencia final de la construccion de casas,
contrariamente a considerar que la ciudad se construye desde una concepcion de lo
urbano -entendido como la articulacién de la ciudad, la urbanidad y el espacio publico-
que debe pensarse previamente a la materializacion fisica de las unidades

habitacionales.

Existe entonces, en las politicas publicas de vivienda (1999-2013), una especie de
desviacion -o desfase- entre la etapa de disefio, que parecia contener una cierta
integralidad de acciones, y de implementacion de politicas erradas (focalizadas, de corta
vida y sectoriales) que se entienden en relacion dialéctica con el estilo de gestion. Este
estilo, tal como quedd evidenciado en el analisis anterior, se encuentra altamente
influenciado por conflictos, poder y redes de condicionantes especialmente relacionadas
a los entornos institucionales construidos, poco maduros y de baja articulacion desde las

instituciones del Estado donde son ejecutadas.

Este hallazgo nos lleva a pensar que las etapas procesuales de gestion e implementacion
de la politica se encuentran en una nueva arena de disputa, donde actores con intereses
contrarios alejan la resolucién cooperativa de la situacion y, que recuperando a Fraser
(1991), terminan naturalizando desviaciones. Estas situaciones consideramos

contribuyen a la falta de eficiencia de la administracion publica en la resolucién de las
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probleméticas sociales. Frente a estas desviaciones, los GPH -quienes gestionan e
implementan tales politicas- probablemente terminen colaborando o cediendo ante las
multiples presiones actorales (de poder) o condicionantes (de entorno), al intentar
traducir y reposicionar las necesidades en politicas de necesidades.

Estos sujetos administrativos, los GPH, en sus roles de traduccién -o reinterpretacion- y
reposicionamiento de las necesidades sociales, potencian principalmente en los
destinarios de las politicas publicas dos tipos de luchas, adicionales a las ya surgidas de
la discusion en la arena publica, donde cada actor intenta posicionar sus intereses
interpretados discursivamente (Fraser, 1991). Por un lado, tienen que pelear contra
poderosos intereses organizados, dedicados a formular interpretaciones hegemadnicas -
que generalmente apuntan al involucramiento del Estado- para sus propios fines. Por el
otro, se topan con los discursos de los expertos en y alrededor del Estado que llevan a
dos ejes adicionales de lucha por las necesidades en las sociedades del capitalismo
tardio. Son luchas muy complejas, ya que por lo general, los movimientos sociales
buscan medidas estatales para resolver sus necesidades fugitivas, al mismo tiempo que
se oponen a las interpretaciones terapéuticas y administrativas. Asi, estos ejes significan
conflictos entre interpretaciones rivales de las necesidades sociales y construcciones

rivales de identidad social.

Los resultados de los desempefios de las politicas a los que se ha arribado en este
trabajo interpelan el modo de funcionamiento del sistema publico de vivienda en
Venezuela promovido por el Estado, que sugieren una necesidad de cambio de la
estructura de produccion habitacional. Especialmente, desde los saberes alcanzados, se
sugiere como trabajo ineludible revisar y repensar las politicas de vivienda, pues la
continuidad de implementacion de este tipo de politicas erradas y GPH colaborando en
tal sentido, tenderia, mas alla de resolver la problematica, a profundizarla, como

probablemente esté ocurriendo en el momento actual.

La participacion de los GPH municipales y provinciales en el proceso de desempefio de
las politicas se suscribe al rol, esencialmente técnico, de evaluador de los programas
habitacionales pulblicos desde las instituciones publicas de la vivienda (nacional,
provincial y municipales). Esta evaluacion, entendida como mediciones y registros de
los resultados e impacto social de los proyectos implementados institucionalmente,
asociados en muchos casos a indicadores de gestion (cantidad de poblacion destinaria

beneficiada, recursos ejecutados, lapsos de ejecucion, cantidad y tipo de inspecciones y
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controles, entre otros) suelen incorporarse a informes técnicos-administrativos que son
remitidos a las sedes del Ministerio de Vivienda y Habitat (MINVIH) -u otras
instituciones del Estado como Gobernaciones, Alcaldias y Parlamentos Legislativos-
como formas de rendicion de cuenta institucional, y también para reevaluar los
resultados de la gestion que, en ciertos casos, suelen justificar las correcciones y/o re-

direccionamiento de las mismos.

A continuacién se presenta la siguiente tabla donde se refleja los principales resultados
del andlisis del proceso de estilo de gestion de las politicas publicas de vivienda del
gobierno de Hugo Chavez (1999-2013), aportadas desde la mirada de los gestores
habitacionales de Lara.
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Tabla 11.

Resultados del andlisis de proceso de Desempefio de la Politica de Vivienda en Venezuela (1999-2013) desde la mirada

de los gestores publicos habitacionales del estado Lara

Dimension de Hallazgos desde la mirada de los gestores Vinculacion tedrica o | Participaciéon | Rol
Analisis habitacionales documental del GPH del GPH
VALORACIONES POSITIVAS:
- Incremento en la produccién de nuevas soluciones
habitacionales (mas de un millén en 14 afios).
- Soluciones de viviendas mas adecuadas con dimensiones
minimas de 64 m2. . .
. - Desarrollo de infraestructura primaria. Cifras oficiales del . .
orientacion hacia los la vivienda (suelo, créditos inmobiliarios, materiales de Habitat, en sus distintos | de obras.
problemas construccion, alquiler). informes anuales, 2005 al
- Mayor llegada a la poblacion mas empobrecida. 2013) )
Activa en
VALORACIONES NEGATIVAS: -En Supervisién y r0|es de
- Falta de relacién de las acciones respecto de las evaluacién de intermediario
dimensiones del déficit habitacional. proyectos. técnico-

- Falta de integralidad e integracion de las acciones (calidad
de los servicios, localizacién, movilidad).
- Programas y proyectos de corta vida.

Desempefio respecto al
reconocimiento de los
destinarios

VALORACIONES POSITIVAS:

- Reconocimiento de los sujetos destinarios (elegibilidad,
costos personales y equidad)
-modos de pagos de acuerdo al ingreso familiar.

VALORACIONES NEGATIVAS:
- Elegibilidad condicionada a afiliacion politica partidista.

Cifras oficiales del
Ministerio de Vivienda y
Habitat, en sus distintos
informes anuales, 2005 al
2013)

- En auditorias
técnicas y
financieras de
proyectos.

administrativo

Fuente: Elaboracion propia (2020) a partir del andlisis de la informacion aportada por los GPH de Lara
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CONCLUSIONES

El desarrollo del presente trabajo ha implicado, después de un largo y riguroso esfuerzo
analitico investigativo -de revision, recoleccion, analisis, interpretacion, articulacion y
redaccion de informacion-, un importante acercamiento y profundizacién de la
comprension de la problemética de vivienda en Venezuela que constituye una tematica
vigente y de gran urgencia social. El centro de analisis ha sido las politicas publicas de
vivienda implementada para atender su resolucion, presentando como avance del
conocimiento la interaccion en dicho proceso social, las perspectivas de unos de los
actores claves que intervienen desde el saber profesional entre destinarios y el Estado:
los gestores publicos de vivienda (GPH).

Se ha procurado aportar elementos para la comprension de las politicas publicas de
vivienda promovidas por gestion presidencial de Hugo Chavez desde 1999 al 2013,
desde las miradas generales (procesuales, multiescalares, tedricas y practicas) de los
gestores publicos habitacionales del estado Lara. Estos actores participaron de las
mencionadas politicas nacionales (programa de inversion del subsistema de vivienda,
mision habitat, sustitucion de rancho por vivienda, proyecto comunitario en barrios,
mision Villanueva, entre otras) actuando dentro de las instituciones publicas de vivienda
de los niveles municipales y provincial. La investigacion ha analizado las politicas
publicas a través de categorias tematicas tedricas-empiricas provenientes de trabajos con
preocupacion por la administracion publica en Ameérica Latina que, tal como fue
mencionado en los capitulos precedentes, entienden no deben dejar de analizarse el
contexto donde se insertan las politicas publicas y el proceso social tejido alrededor del
surgimiento, tratamiento y eventual resolucion de la cuestion problematica a atender:
esto es, la formacion, estilo de gestion y desempefio de las politicas publicas en materia

de vivienda y habitat en el periodos determinado.

A continuacion, se exponen los principales resultados y conclusiones de este analisis,
fruto de la consideracion del contexto socio-historico, las herramientas teorico-
metodologicas, y las categorias tematicas analizadas de las politicas publicas,
provenientes, principalmente, de entrevistas con los GPH de los niveles municipales y
provincial de Lara, en base a sus practicas y experiencias profesionales, complementada

algunas secciones con informacién a nivel bibliografico o documental; también, se
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presentan reflexiones generales, importancia de los resultados/Aportes para el campo

habitacional y futuras lineas de investigacién que pueden seguirse a posteridad.

El recorrido realizado ha permitido el alcance de diversos saberes. En primer lugar, de
la revision historica de las transformaciones urbanas-habitacionales de las ciudades
modernas en América Latina (como qued6 sefialado en el Capitulo 1), experimentaron
una configuracion historica tardia en comparacion a ciudades de otras regiones del
mundo (Europa, Asia y Norteamérica). Esta configuracion responde a las
determinaciones que le impusieron los distintos y sucesivos patrones de acumulacion de
capital, especialmente, el de economia periférica del sistema global (Pradilla Cobos,
2014). La estructuracion y el funcionamiento de las ciudades se encuentran
interrelacionados a mdaltiples factores, que responden principalmente a las légicas de
accion social: del mercado, del Estado y de las necesidades de la poblacion (Abramo,
2003a, 2003b, 2012; Pirez, 2013; Elorza, 2014b). Como resultado de estos procesos, se
han configurado en ciudades inequitativas y desiguales respecto a bienes, servicios y
equipamientos urbanos, dispositivos indispensables para la vida individual, familiar y

social de las personas.

Las ciudades de Venezuela, y Lara en particular, se han configurado desde estas logicas
de accion social a través de estrategias de extension, densificacion y consolidacion de
urbanizacién. Especialmente, en los ltimos afios se ha acompafiado de una especial
tendencia de urbanizacion caracterizada por la ralentizacion del crecimiento de las
ciudades centrales, y en paralelo, una ampliacion de las areas metropolitanas explicadas
a partir de las ventajas que estas fueron acumulando con el pasar del tiempo (Negron,
2001; Pulido, 1999, 2014).

En segundo lugar, de la revision tedrica conceptual sobre analisis de politicas publicas
y la perspectiva del gestor publico habitacional (Capitulo I1), podemos advertir que los
estudios en problematicas de vivienda resulta un tema ampliamente abordado desde las
distintas disciplinas de las ciencias sociales, convirtiendo a la vivienda como un objeto
especifico de investigacion. Especialmente, han cobrado relevancia en paises donde las
politicas han estado promovidas desde el Estado, intentando cumplir propdsitos no
necesariamente excluyente, «académicos» que procura aumentar el acervo del
conocimiento y «técnicos-administrativos» que procuran racionalizar dicho proceso

(Glendell, 1989). No obstante, se observa vacancia de abordaje de la perspectiva de los
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GPH alrededor de la politica como objeto de estudio, y como se desarrolla en este

trabajo.

En tercer lugar, de la revision bibliografica y documental del contexto las politicas
publicas de vivienda en Venezuela (1999-2013) se observa que, se desarrollé en un
contexto de profundos cambios del modelo de Estado y una nueva relacién con la
sociedad, en un intento por transformar el pais frente al avance del capitalismo en su
etapa neoliberal que generaron y reprodujeron enormes brechas socio-espaciales en
forma de pobreza y precariedad urbana. En el contexto, se reconoce en la periodizacion
del marco de la revolucion bolivariana, tres etapas de avance sobre materia habitacional
en el pais: la primera (auge) reconoce la formulacion de un marco juridico
administrativo avanzado socialmente. En la segunda (consolidacion) la magnitud de la
respuesta implementada ante la luz de la bonanza petrolera, los presupuestos pablicos y
las reformas administrativas y legales impulsadas. La tercera (debilitamiento), con la
reduccion de los presupuestos y la preeminencia de los factores politicos, una merma de

las respuestas estatal.

En cuarto lugar, del andlisis de informacion suministrada por los gestores publicos
habitacionales de Lara han permitido relevar particularidades sobre los procesos de
formacion, estilo de gestion y desempefio de las politicas publicas de vivienda
avanzadas por el presidente Hugo Chavez, entre 1999 al 2013. A continuacion se

presentan los hallazgos mas relevantes:

a) Sobre los procesos de formacion de las politicas publicas de vivienda en
Venezuela (1999-2013)

En los relatos de los GPH podemos observar que, histéricamente, la problematica de
vivienda en el pais ha sido -y sigue siendo- una problematica estructural no resuelta,
relacionada a multiples factores -por ejemplo demogréaficos, urbanos, econdmicos,
politicos, ambientales, entre otros- que se vincularon al modelo de desarrollo que
siguieron las distintas etapas del capitalismo (Pradilla, 2009, 2014; Jaramillo, 2009;
Pirez, 2013). En el mismo sentido, es advertida en su estructura la complejidad
resultante del volumen y dimensiones de las necesidades habitacionales, tendencias que
evidencian profundizarse y que pueden identificarse como expresién del déficit

habitacional.
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La incorporacion de la problematica de vivienda en la agenda de discusion publica, tal
como se desprende de los relatos de los GPH, cobro relevancia en 2004 con la etapa de
consolidacion del proyecto bolivariano, teniendo en la figura presidencial su principal
impulsor y validador. Los propdsitos de validacion de las politicas estuvieron
influenciadas por determinantes sociales, politicas e ideoldgicas: atender las necesidades
de vivienda de la poblacion rezagada en el tiempo; instrumentalizar con politicas
sociales los cambios normativos adelantados en la constitucion y otras normativas; y

fortalecer la imagen de lider del presidente Chavez en la poblacion.

Por otra parte, las medidas resolutivas de la problematica de la vivienda, para los GPH,
no se materializ6 en un plan de accién explicito de medidas resolutivas, sino que
consistieron en sumatorias de sucesivas iniciativas politicas que tuvieron como
orientaciones: a) establecimiento progresivo de diversos programa habitacionales
nacionales; b) transformaciones en el entorno institucional; c) establecimiento de
normativas dirigidas a reglamentar el régimen prestacional de la vivienda; d)
intervenciones sobre el mercado de la vivienda. Las politicas disefiadas, mas alla de
algunas argumentaciones de los GPH que cuestionan el modo como se llevaron adelante
las politicas, son reconocidas por su contenido, el cual considera distintas dimensiones
de las necesidades y satisfactores de vivienda, apuntando -al menos desde las

aspiraciones y disefio- un abordaje integral de la problematica.

Tal como reconocen los propios sujetos en las entrevistas, los GPH municipales y
provinciales no participaron del proceso de formacion de las politicas nacionales de
vivienda. La situacion descrita lleva a pensar que las politicas publicas de vivienda
llegan como dadas -0 formuladas- a las instituciones con competencia en vivienda y
habitat para la gestion, implementacion y evaluacion, por lo que la capacidad de influir

en esta etapa procesual para estos actores es totalmente limitada.

b) Sobre los procesos de estilo de gestion de las politicas publicas de vivienda en
Venezuela (1999-2013)

Los testimonios de los GPH, siguiendo los planteos de Sepulveda y Fernandez Wagner
(2006) sobre estilos de gestion de vivienda en América Latina, dan cuenta que las
politicas publicas de vivienda avanzadas por el Estado-gobierno venezolano en el
periodo 1999-2013 corresponden al tipo compensatoria. Una politica avanzada

socialmente en términos juridicos-normativos (que focaliza, que asigna fondos, con
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algun de integralidad desde el disefio y con llegada a la poblacion), pero que desde lo
institucional de la administracién publica, que intenta hacerlas efectivas, se opera en
entornos institucionales “poco maduros” y con un “nivel bajo” de articulacién de

actores alrededor de la gestion de la politica.

El entorno institucional poco maduro se debe a la influencia del poder, la burocracia, la
variedad de condicionantes a las que esta expuesto (procedimientos, cambios
recurrentes de autoridades y normativas, inflacion, discrecionalidad, corrupcion, entre
otras), asi como a experiencias de gestion estatal deficiente (especialmente de
descoordinacion) frente a intervenciones sobre los mercados. Por otra parte, el nivel
bajo de articulacion se relaciona con la manera diferencial y desigual de distribucion del
poder entre actores de la politica publica, donde los mejores ubicados en la esfera
publica (especialmente gobernantes de los distintos niveles del Estado) concentran
posiciones decisionales; las posiciones intermedias en roles de consultas
(investigadores, especialista universitarios, colegio de ingeniero, colegio arquitectos,
camara de la construccion, camara inmobiliaria, entre otros); encontrando a los
destinarios como receptores pasivos, y excepcionalmente en receptores activos con

implicacién en el proceso.

El papel de los GPH en esta etapa procesual de la politica es la intermediador u
operador, principalmente técnico-administrativo, llegando a desempefiar roles diversos
como: andlisis y registro de solicitudes de destinarios, formulacion y disefio de
proyectos, presupuestacion, contratista y emision de pagos de obras, interlocutor
técnico, formulacion y disefio de proyectos, contrataciones de obras, y en ciertos casos,
puede extenderse a organizador de mesas técnicas con las comunidades, guia técnico,

re-interpretador de las necesidades y sus satisfactores, entre otras.

c) Sobre los procesos de desempefio de las politicas publicas de vivienda en
Venezuela (1999-2013)

En los relatos de los GPH podemos identificar, un balance un tanto dispar del
desempefio del conjunto de las politicas. Advierten de un progreso en el incremento de
la produccion publica-privada de soluciones (comparada a gestiones presidenciales
anteriores a Chavez), el desarrollo de infraestructura primaria (ambulatoria-hospitalaria,
alimentaria y educativa), de intervenciones sobre diferentes elementos del mercado

(suelo, créditos inmobiliarios, materiales de construccion, entre otros), la mejora de
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calidad de la vivienda propiamente dicha respecto a dimensiones de las habitaciones,
acabados y materiales utilizados, asi como, de reconocimiento de los sujetos destinarios
(elegibilidad, costos personales y equidad). No obstante, las criticas de los GPH apuntan
a la desacertada orientacion para la resolucion de la problematica estructural de vivienda
en el pais, considerando que son insuficientes para abordar el déficit habitacional,
especialmente de las dimensiones que lo constituyen del que la vivienda es tan solo una

de ellas.

En este sentido, a juzgar por los testimonios de los GPH, las politicas publicas
habitacionales se muestran desacertadas respecto a la integralidad de las respuestas,
debido a que se concentran sobre todo en la produccion masiva de nuevas viviendas; de
la integracién urbano-social, pues no todas las viviendas cuentan con garantias de
localizacion, movilidad, conexion de servicios basicos, equipamiento colectivo y acceso
a empleos, lo que lleva a que no en todos los casos atendidos terminen por mejorar la
vida de las familias destinarias; y hasta de eficacia, por cuanto con frecuencia los
proyectos y programas habitacionales demoran largos afios en materializarse sobre el
territorio -y hasta objeto de reduccion de metas fisicas- colocando a las personas en una
situacion de espera para la ocupacion -del inmueble- u aprovechamiento de los servicios

basicos y equipamientos colectivo.

La implementacion de este tipo de politicas de viviendas se insertan tedricamente en lo
que se denomina politicas erradas, una tendencia de produccién urbana-habitacional en
los paises de América Latina que, para Sepllveda & Ferndndez Wagner (2006), se
presentan en forma de programas centrados en el objeto vivienda, de corta vida,
sectoriales o que responden a formatos determinados por el financiamiento
internacional. Esta vision, desde lo conceptual, se apoya en una concepcion tradicional
donde los Estados tienden a intervenir promoviendo la construccion de vivienda mas
que construyendo ciudad (Jauregui, 2012), Dicha visién se considera equivocada por
cuanto interpreta que la ciudad es una consecuencia final de la construccion de casas,
contrariamente a considerar que la ciudad se construye desde una concepcion de lo
urbano -entendido como la articulacién de la ciudad, la urbanidad y el espacio pablico-
que debe pensarse previamente a la materializacion fisica de las unidades

habitacionales.

La participacion de los GPH municipales y provinciales en el proceso de desempefio de

las politicas es activa, orientandose a posiciones técnicas de implementador y evaluador
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de los programas habitacionales publicos desde las instituciones publicas de la vivienda

(nacional, provincial y municipales).

A partir de este recorrido analitico, en términos generales, es posible identificar una
politica publica de vivienda con base a un marco normativo avanzado en cuanto a
reconocimiento del derecho a la vivienda y financiamiento relevante de fondos publicos
proveniente principalmente de la bonanza petrolera, desde donde se impulsa un
conjunto de decisiones, acciones y omisiones consistente con un diagnostico estructural-
complejo de la problematica y un disefio resolutivo de integralidad del habitat. Estos
avances aunados a una gestién de estilo compensatoria llevé al incremento de
produccion de soluciones habitacionales, el desarrollo de infraestructura primaria, de
intervencion sobre elementos del mercado e, inclusive, de reconocimiento de los

destinarios en términos de elegibilidad, costos personales y equidad.

Sin restarle mérito a la importancia de ese logro, el conocimiento y experiencias
brindada por los GPH también advierte la otra cara de la politica, que da cuentan de
algunas debilidades. Un entorno institucional poco maduro y un nivel bajo de
articulacion de actores alrededor de la gestion de la politica que restan efectividad de los
objetivos programados y lo realmente alcanzados, asi como, falta de correspondencia en
relacion con la estructura del problema (especialmente del déficit cualitativo), la falta de
integralidad de las respuestas e integracion urbano-habitacional, que apuntan al
desconocimiento de cualificacion del entorno construido de las ciudades. Las
responsabilidades de los gestores publicos habitacionales desde las instituciones
publicas de vivienda que adelantan estas politicas, son limitadas en la etapa de
formacidn, y mas activa en roles técnicos-administrativos en los procesos de gestion,

implementacién y evaluacion.

Asi comprendido, los hallazgos revelan que la principal debilidad -o dificultad- que
atravesd la politica publica nacional de vivienda (1999-2013) parece no encontrase en
las etapas procesuales temprana de la politica, esto es el marco juridico-normativo
construido o en la etapa de formacion (estructuracion, validacién y disefio), sino, en
etapas tardias como la gestién y la -falta de- implementacién de la politica donde
terminan desdibujandose en politicas erraticas (viviendista, corta vida y sectoriales). El
Estado-gobierno venezolano, en el periodo analizado, ha incidido -como quedd
evidenciado en los distintos capitulos de este trabajo- en la determinacion de

importantes politicas pablicas de vivienda -a diferencia de otros paises de la region en el
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mismo periodo donde el determinante ha sido el mercado y un Estado actuando como
facilitador. En consecuencia, sin dejar de desconocer avances concretos en materia
habitacional guarda una cierta co-responsabilidad en la reproduccion y profundizacion
de la problemética de vivienda en el pais.

Los resultados obtenidos a lo largo del trabajo permiten confirmar la validez de los
supuestos de partida, en donde se postulé que las politicas publicas de vivienda
promovidas por el gobierno venezolano durante el periodo 1999-2013 no han logrado
abordar la problematica de vivienda desde una perspectiva integral resolutiva; y también
que los GPH poseen informacién, en base a sus practicas y experiencias profesionales
en instituciones con competencia en vivienda y habitat, que pueden aportar indicios,
sugerencias, consistencias e inconsistencias, sobre procesos de formacién, estilo,

desempefio y desafios de las politicas publicas de vivienda.

Este panorama, obliga a (re)pensar las acciones publicas de vivienda promovidas hasta
el presente en el pais y a buscar alternativas que pudieran proporcionar tratamientos mas
adecuados y transcendentes. La acuciante situacion urbana-habitacional de la poblacion
venezolana, que si bien es historica, estructural y compleja, no puede ya dejar de actuar
al margen de las reflexiones tedricas y los aprendizajes obtenidos de acierto como de los

desaciertos de las politicas implementas.

Esta reflexion se amplia a partir de las preguntas sobre ¢que caminos deberian tomarse
para resolver la problematica de vivienda? ¢cuéles serian los modos de construir esas
soluciones? ;qué participacion deberia tener los GPH desde el ambito estatal en tal
proceso social? ¢quée otras decisiones y acciones se estan empleando en otros paises

desde lo publico para atender y resolver la problematica de vivienda®?.

En este sentido, consideramos que las politicas publicas de vivienda no tienen un
camino inmediato, unidireccional y normalizador. Lo que sostenemos -el primer desafio
de la politica- es que, las acciones publicas promovidas deben ser parte de una politica
nacional integral resolutiva de largo plazo; esto es, una politica que incorpore calidad
técnica, favorezca la integracion urbana social, considere las multiples satisfactores del
amplio alcance de la prestacion habitacional y, que este acorde con el reconocimiento de
los derechos de las personas. Desde luego, abordada de manera planificada (situada y

relacionada al contexto econdmico, social y cultural del pais), interdisciplinar y
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multisectorial como forma de agregar valor y sumar habilidades-capacidades inventivas

e innovacion a la politica.

Todo ese esfuerzo serd insuficiente, si faltan condiciones normativas-legales, de
financiamiento suficiente, de politicas -de los actores y entre los actores sociales- y
organizacionales de la administracion puablica en cuanto a la razonabilidad de
funcionamiento y articulacion, por citar algunas, que permitan hacer efectiva dichas
politicas. Si bien, las condiciones normativas-legales han experimentado un
significativo en los Gltimos afios, las demés, estan a la orden del dia, como un segundo
desafio de la politica de vivienda en Venezuela, y seguro en gran parte de los paises de

la region.

Las politicas publicas, asumiendo que constituyen un proceso de construccion social,
debieran emerger de mecanismos de participacion, dialogo y concertacion interactoral
de afectados e interesados en la resolucion de esas condiciones definidas como
problematicas, sin dejar a un lado la inequivoca voluntad politica de los actores sobre
todo gubernamentales para promover y garantizar las condiciones orientadas a hacerlas
efectivas. Esta estrategia de formacion y gestion de la politica, aportan tanto a la
inclusion de las distintas voces alrededor de la problematica como a la democratizacion

de las decisiones y la generacion de acuerdos.

La responsabilidad institucional de los GPH, como vimos en este trabajo, se encuentra
limitada a actividades técnicas y administrativas desde los distintos niveles
institucionales pablicos de vivienda. Consideramos, que en este proceso de (re)pensar
de las politicas son actores claves para realizar aportes en posiciones politicas de
(re)interpretador y (re)posicionador de las necesidades y de las politicas de necesidades
de vivienda (Fraser, 1991). En esta tarea, no solo pueden aportar sus conocimientos y
experiencia técnica profesional respecto de la problemética urbano-habitacional, sino
también, su capacidad politica para gestionar las discusiones propias y naturales que
surgieran de dicho proceso, hasta generar acuerdos resolutivos colectivos que luego
reinterpretaran y reposicionaran en forma de politicas publicas. En esta tarea politica los

GPH deberan tener presente las siguientes consideraciones tedricas-empiricas:

- Equilibrar consideraciones de intereses, procedimientos y consecuencias, pues

eventualmente se tiende normalizar posiciones dominantes o de poder, como por
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ejemplo, actores del mercado o del Estado-gobierno, que tienden a reformar o

estigmatizar desviaciones (Fraser, 1991).

- Considerar que no existe un patron unico de solucion habitacional que satisfaga
todas las necesidades de vivienda de cualquier familia, pues son diversos,
relativos y cambiantes entre personas -y sus familias- de un mismo grupo social,
y mucho mas entre distintos grupos sociales (Pelli, 2008). Las necesidades se
encuentran atadas a exigencias como materiales (carencia o precariedad),

aspiracionales, simbdlicas, econémicas, de integracion social, etc.

- Valorar la version de necesidad de cada habitante y grupo social y, el grado de
prioridad de la accion publica de vivienda en referencia a la escala (cantidad de
familias atendidas), focalizacion (cuales familias son prioritarias de incluir),
dimension (tamafio de los ambientes), integracion urbana-social, y calidad

materiales e integralidad de las respuestas (Pelli, 2008).

- Otorgar solucion habitacional, no solo a fin de proporcionarle al habitante un
espacio o lugar para vivir, sino también espacios y servicios publicos, espacios
colectivos (educativos, salud, cultura, deporte, recreacion, generacion de
ingresos, entre otros), integracion a la ciudad, apostar por el mejoramiento de
condiciones, capacidades y oportunidades en la poblacion que propenda al

mejoramiento de la calidad vida de las personas. (Nussbaum & Sen, 1998)

- Garantizar que la solucién habitacional reina condiciones de vivienda adecuada,
segura, comoda, higiénica, con servicios basicos esenciales que incluyan un

habitat que humanice las relaciones familiares, vecinales y comunitarias.

La complejidad de la problematica de vivienda en el pais evidentemente requiera de
GPH formados en las distintas disciplinas que sumen a la comprension y
reinterpretacion del proceso social de la vivienda, que desplieguen la capacidad de
interactuar con otros actores sociales y/o profesionales en los distintos procesos de
abordaje, tratamiento y eventual resolucion de la problematica, y gestionen la politica de
vivienda acorde a su magnitud, heterogeneidad e integralidad de dimensiones que la

componen.
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Importancia de los resultados/Aportes para el campo habitacional

O Aporta una caracterizacion del contexto de urbanizacién Latinoamericana. Se
desarrolla temas actuales como las transformaciones urbanas y territoriales en
las ciudades de América Latina e integra antecedentes sobre las politicas
publicas con los hallazgos para el caso que se analiza.

O Presenta un enfoque de analisis de politicas publicas alternativo e innovador,
integrando ejes (dimensiones de analisis) que comunmente no son abordados en
las bibliografias existentes, y relevando la mirada de quienes la ejecutan a nivel
provincial o local, los gestores publicos habitacionales, como avance del

conocimiento.

O Permite mostrar un analisis comprensivo de las politicas publicas de vivienda
en Venezuela (1999-2013) a la luz de los profundos cambios en el contexto y en
los recursos extraordinarios derivados de los precios del petrdleo y el

crecimiento del PIB, que impulsaron cambios en la relacion Estado-sociedad.

U Releva la importancia de las voces de los actores locales en torno a los procesos

sociales de la politica de vivienda.

O Confirma el supuesto que los GPH poseen informacion, que pueden aportar
indicios, sugerencias, consistencias e inconsistencias, sobre procesos de

formacidn, estilo, desempefio y desafios de las politicas publicas de vivienda.

O Aporta en una primera aproximacion en la discusion y reflexion de las politicas
publicas de vivienda en Venezuela y el rol desempefiado por los gestores

publicos habitacionales alrededor de las mismas.

Propuesta de lineas de investigacion

Por (ltimo, la realizacion del presente trabajo ha permitido identificar algunos
elementos disparadores que consideramos merecen ser objeto de estudios
complementarios y/o profundizacion, en buasqueda de ampliar el campo del
conocimiento respecto al tema de la politica de vivienda en Venezuela. Estos aspectos

son sugeridos como propuesta para ser desarrolladas académicamente en el futuro:
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Profundizar en la comprensién de la politica de vivienda en Venezuela (1999-
2013) desde la perspectiva de otros actores sociales que participaron de dicho
proceso, como de otros abordajes disciplinares o teméticos (ejemplo: estudios de
procesos de participacion; caracterizacién de los GPH que den cuenta sobre
diversidades y desigualdades socioculturales; ética y responsabilidad de los GPH
en la funcion publica). Este abordaje podria enriquecer la mirada de los GPH

relevada.

Profundizar en el anélisis de los diferentes programas nacionales de vivienda
implementados en Venezuela (1999-2013) para entender la dindmica en la fase
operativa de la politica habitacional implementada, sus variaciones, asi como el
rol de la participacion de los GPH en tales procesos de la politica.

Profundizar en las experiencias de produccion social del habitat como estrategia
alternativa de abordaje urbano-habitacional. Se evidencia en este trabajo, su
potencial de organizacion popular, el desarrollo de metodologias participativas,
la gran implicacion de los pobladores en sus problemas y eficiencia en la

utilizacion de los recursos asignados.

Profundizar en el andlisis del programa de financiacion publica nacional de
estudios en tematicas urbanas-habitacionales en el pais, especialmente, del
contenido normativo vigente, la gestion y desempefio. Esta propuesta se basa en
la observada falta de apoyo institucional en promover investigacion de este tipo

-y otras-, establecida en la normativa vigente.
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ANEXO 1: ARTICULOS DE DIARIOS QUE ADVIERTEN EN EL TIEMPO
DE LA PROBLEMATICA DE VIVIENDA EN VENEZUELA

- 207 -



Fecha 10 de Mayo de 2.004

Diario Voltairenet

Noticia LA VIVIENDA Y EL ESTADO EN VENEZUELA: ;SOLUCION DE
PROBLEMAS O CONSTRUCCION DE DESASTRES?

LA VIVIENDA Y EL ESTADO EN VENEZUELA: ¢ SOLUCION DE
PROBLEMAS O CONSTRUCCION DE DESASTRES?

por Marianela Lafuente

Ingeniero y licenciado en filosofia, profesor de la Universidad central de Venezuela, con doctorado en Insa, Francia.

Avrchivos | Caracas (Venezuela) | 10 de mayo de 2004

Con el lamentable saldo de eventos como el de Vargas, de sismos
como los de Caracas y Cariaco, se hace patente el alto grado de
vulnerabilidad del pais. Pero también con eventos no tan
excepcionales. Anualmente, con las lluvias, nos acostumbramos
fatidicamente a esperar victimas, damnificados y destruccion.

Las amenazas naturales pueden ser equivalentes en otras regiones,
pero el riesgo de catastrofes es muy alto en América Latina, donde
la vulnerabilidad aumenta dia a dia, como aumentan las brechas
con los paises desarrollados, acompafiadas por la pobreza, el
proceso acelerado de concentracion urbana, la ocupacién no
planificada e irracional del territorio, el crecimiento de la
poblacién, las carencias en dotacion adecuada de viviendas e
infraestructura, la degradaciéon ambiental, deforestacion y erosion
de los suelos, y las debilidades institucionales de los sectores
pablicos, con la ausencia de mecanismos adecuados de control y
regulacion.

Un factor importante de vulnerabilidad se asocia con el problema
de la vivienda, la proliferacion de la construccion informal y el
crecimiento espontaneo de los barrios en las grandes ciudades, sin
ningln control o seguimiento técnico. Los ranchos son estructuras
de mamposteria, de blogues de concreto o de arcilla, que, en
Caracas, alcanzan hasta 7 u 8 pisos, y se ubican en zonas de alto
riesgo de sismos, derrumbes o crecimiento de quebradas. El riesgo
en los barrios es muy alto, no s6lo por la vulnerabilidad de las
edificaciones, sino por las dificiles condiciones para el manejo de
emergencias en estas zonas, donde las vias de acceso, los servicios
de asistencia, las condiciones sanitarias, la infraestructura y el
equipamiento en general, son precarios.

Otro factor de vulnerabilidad, no menos preocupante pero tal vez
més fécil de atacar a corto plazo, se relaciona con la vivienda
«formal». Aqui, la wvulnerabilidad sismica se asocia con la
inexistencia de normas técnicas adaptadas a las practicas locales, y

Caracas, Alia2
Disponible en http://www.votairenet.org/article120859.html

a deficiencias en el disefio conceptual de las estructuras,
seguimiento, y control de las construcciones. Anualmente se
construyen grandes desarrollos de viviendas repetitivas,
promovidos por el Estado para la solucion econémica del
problema habitacional. Muchas de estas estructuras son de
mamposteria, y se proyectan y disefian siguiendo criterios
erréneos.

No existen en Venezuela normas vigentes para el andlisis, disefio y
construccion de estructuras de mamposteria. Esto hace que se
utilicen normas del extranjero, sin evaluar si son apropiadas para
los materiales y métodos constructivos nacionales. En otros casos,
se utilizan normas que no son aplicables a este tipo de estructuras,
con un comportamiento diferente a las de concreto o acero.

En América Latina, numerosos paises disponen de normas para
estructuras de mamposteria. Colombia, Chile, Argentina, México,
por ejemplo. En Venezuela nos hemos quedado atras. Las Gltimas
normas con recomendaciones para la utilizacién estructural de la
mamposteria datan de 1955, y no incluian requerimientos sismicos.
Actualizar las normativas es una necesidad prioritaria. Esto es una
responsabilidad a asumir por el recién creado Sencamer. Tenemos
las capacidades y conocimientos técnicos necesarios para lograrlo
a corto plazo, ya que existe una amplia experiencia en el area, y
esfuerzos liderados por el Instituto de Materiales y Modelos
Estructurales de la UCV.

Pero también, el Estado debe encarar urgentemente la tarea de
evaluar y reforzar las estructuras existentes, y crear mecanismos de
control adecuados que garanticen la seguridad de nuevas
viviendas. Si no, con la entrega anual de cincuenta mil o mas
viviendas econémicas, en lugar de solucionar un problema, cada
vez que construimos una vivienda que no cumple con estrictos
criterios de seguridad ante sismos, estamos, irresponsablemente,
construyendo la amenaza de otro problema, tal vez mayor.
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EL DEFICIT HABITACIONAL DE VENEZUELA
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(CAVEPERU), y presidente de la comision de Camaras Binacionales de Fedecamaras.

17 de Diciembre de 2010, 12:59

El déficit de viviendas en Venezuela es muy preocupante y supera
las 2,5 millones de unidades, a lo que hay que afiadir la necesidad
de construir cada afio un nimero cercano a 160.000 viviendas
basado en una poblacién de 28 millones de habitantes y un
crecimiento interanual de la poblacién de 3%.

Se lograron construir unas 74 mil viviendas en 2009, entre las que
se hicieron a través de organismos publicos y las construidas por
parte de empresas privadas. Ya finalizando el afio 2010 las cifras
estan bajando a 45 mil viviendas, lo que indica una disminucion de
casi 30 mil soluciones habitacionales. El déficit habitacional es un
problema de vieja data, pero en vez de revertirse esta situacion lo
que ha hecho es agravarse.

Los insumos de construccion

La escasez de insumos de construccion ha sido un problema
mayor: problemas para la obtencién oportuna de materias primas
como, arena, piedra, cabillas y demés materiales auxiliares de
hierro y acero derivados de los problemas en las siderirgicas
ubicadas en el estado Bolivar, restricciones al consumo de
electricidad por tiempos prolongados, problemas de
abastecimiento por parte de las cementeras en afios recientes,
dificultades para la obtencion de divisas para adquirir componentes
eléctricos, materiales para los acabados finales y demas insumos
necesarios en toda la cadena de construccion.

Construir tres millones de viviendas, urbanizando y con el justo
beneficio al promotor, puede requerir de unos US$140.000
millones, lo que revertiria significativamente el problema de
vivienda.

Se evidencia el constante aumento de la presion social por falta de
viviendas, tanto en los sectores populares como en la clase media
han estado demandando el mercado inmobiliario, cuyos precios se
han elevado en algunos casos por encima de la tasa de inflaciéon.
Permisos de factibilidad, cédula de habitabilidad y consumo de
energia.

Antes de iniciar nuevos desarrollos habitacionales surgen
problemas con el servicio eléctrico. Las empresas constructoras
requieren que las compafiias eléctricas les autoricen la factibilidad
(uso de la energia) para poder utilizar la maquinaria en los
proyectos habitacionales, pero dichos permisos estan retrasados.
Los promotores inmobiliarios han hecho solicitudes y
generalmente deben esperar mas de tres meses para poder recibir
las notificaciones de algunas de dichas autorizaciones.

Muchos proyectos no comienzan a falta de las acometidas de
servicios pertinentes en la zona donde se tiene estimado construir.
A lo anterior hay que afiadir que una vez concluidas las viviendas
haya que esperar que las alcaldias otorguen la cédula de
habitabilidad de los referidos inmuebles.

Los controles de precios, inflacion

Aunado a la crisis, el gobierno ha establecido un control de los
precios de los alquileres desde hace mas de ocho afios. La inflacion
para este afio superara el 25%, el salario minimo sigue insuficiente
y todos los costos relacionados con el mantenimiento de los
inmuebles alquilados han venido aumentando.

Lamentablemente no se ha llegado a acuerdos trascendentes entre
el gobierno y el sector privado para poner en marcha un gran
proyecto que revierta la tendencia de esta compleja situacion.
Sustitucion de casitas precarias por viviendas dignas

Segun los expertos, se puede edificar en una superficie mas de seis
apartamentos por cada casita inestable preexistente, sustituyendo
asi progresivamente las casitas inestables por nuevas viviendas
acompafiadas de 4&reas urbanisticas y un reordenamiento del
asentamiento poblacional.

Construir tres millones de viviendas, urbanizando y con el justo
beneficio al promotor, puede requerir de unos US$140.000
millones, lo que revertiria significativamente el problema de
vivienda. El nicleo familiar podria asumir a treinta afios un crédito
hipotecario a una tasa de interés fuertemente subsidiada, con
plazos exonerados, incentivos financieros por pronto pago de
cuotas, etcétera.

Es posible llevar a cabo esta inversion en las préximas dos décadas
a un costo final para el Estado de US$50.000 millones, logrando
un gran impacto positivo para la economia con la creacion de
miles de empleos y el fomento de un circulo virtuoso expansionista
de la actividad econémica y la inversién.

La experiencia de China: Caso Hong Kong

En Hong Kong existe un conjunto de programas para el fomento
de viviendas populares a través del cual el gobierno proporciona
viviendas asequibles para los residentes de bajos ingresos. Es un
componente importante del universo de viviendas en Hong Kong,
con casi la mitad de la poblacién que actualmente reside en alguna
forma en estas viviendas populares.

Son principalmente construidas por la Autoridad de Vivienda de
Hong Kong y la agencia de Vivienda y Sociedad. Los alquileres y
los precios son significativamente inferiores a los de la vivienda
privada y estan fuertemente subsidiados por el gobierno.

Poligonos de vivienda pablica se construyen tipicamente en zonas
remotas 0 menos accesibles del territorio. Estas viviendas se
encuentran en cada distrito de Hong Kong. La gran mayoria de los
proyectos consisten en edificios de gran altura, y los edificios
recientes suelen contener 40 0 mas pisos, todo esto dada la escasez
de espacios para la construccion de soluciones intensivas
horizontales y la gran masa poblacional carente de viviendas.
Volviendo al caso venezolano

Considerando lo anteriormente expuesto y sumando a los mas de
ciento treinta mil damnificados que sus viviendas se han visto
afectadas, nos llevan al clamor que todas las voluntades y los
recursos disponibles sumen esfuerzos -a la luz que estos no seran
vulnerados - en la correccién de esta patologia social. De alli el
llamado a que bajo la autoridad y el liderazgo de los organismos
plblicos competentes se generen espacios inclusivos para las
planeaciones que en las proximas décadas se traduzcan en
viviendas dignas que cobijen hogares con valores y que al propio
tiempo nos encaminen al anhelado crecimiento econémico con
justicia social.

Disponible en https://www.americaeconomia.com/negocios-industrias/el-deficit-habitacional-de-

venezuela
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DATOS-SITUACION DE LA VIVIENDA EN VENEZUELA

CARACAS (Reuters) - La falta de vivienda es uno de los principales
problemas que aqueja a los venezolanos y, en algunos casos, varias
generaciones de familiares viven bajo un mismo techo o en
improvisadas construcciones en terrenos vulnerables.

Representantes del Gobierno del presidente Hugo Chavez asi como sus
criticos coinciden en que el déficit habitacional es de unos 2 millones
de viviendas, en un pais de unos 29 millones de habitantes.

Pero, discrepan sobre quién tiene la culpa.

El Gobierno acusa a sus antecesores del problema y la oposicién alega
que es una muestra del fracaso de la gestion del socialista Chavez,
quien lleva 12 afios al mando del pais miembro de la Organizacion de
Paises Exportadores de Petréleo (OPEP).

En este escenario, el militar retirado lanzé a inicios de mayo la “Mision
Vivienda Venezuela” (MVV) como una iniciativa para cubrir el déficit
habitacional, poner en movimiento a la economia y generar empleo
mientras el Producto Interno Bruto (PIB) comienza a recuperarse de
una fase recesiva.

La oposicién duda de la efectividad del plan y acusa a Chéavez de
hacerlo con miras a los comicios presidenciales del 2012, en los que ha
dicho que buscara la reelecciéon para continuar con un mandato que
comenz6 en febrero de 1999.

A continuacién algunos datos sobre la situacion de la vivienda en
Venezuela:

* Amparado en el impacto causado por unas torrenciales lluvias en
diciembre, que dejaron a més de 130.000 personas sin hogar, Chéavez
obtuvo poderes especiales para legislar hasta el final de su periodo
presidencial en el 2012.

Gracias a esos poderes, promulgé la Ley de Emergencia de Terrenos y
Vivienda que facilita la “ocupacion” de terrenos privados o publicos
que se consideren subutilizados o abandonados, en casos de
emergencia. Ese aspecto ha creado gran nerviosismo entre empresarios
Yy propietarios.

* Durante su gestion, Chéavez ha presentado al menos ocho planes para
acabar con la crisis habitacional del pais petrolero, la mayoria de ellos
con pobres resultados.

El primer intento por disminuir los extensos cinturones de pobreza que
rodean a las ciudades se dio en el 2002, cuando procurd ejecutar un
plan para asegurar a los ocupantes de los barrios la tenencia de la tierra
Yy su sucesiva organizacion.

Esta iniciativa apenas tomé cuerpo hace pocas semanas cuando el
presidente firmé una ley para regular la tenencia de los asentamientos
urbanos populares.

Al menos un 50 por ciento de la poblacién de la capital Caracas vive en
barrios pobres, situacion que puede extrapolarse al resto del pais, cuyas
cifras de pobreza son parte de la disyuntiva y polarizacion entre el
Gobierno y la oposicién.

El Gobierno sostiene que la pobreza total ha disminuido a menos del 30
por ciento, desde los niveles del 70 por ciento en el 2006. Pero la
oposicion no cree en esas cifras y sostiene que la mayoria en Venezuela
no tiene para cubrir sus necesidades bésicas.

Entre los variopintos planes presentados por el “Comandante” destacan
las “Petrocasas”, hechas de un material plastico derivado del petrdleo
(PVC); la sustitucién de casas de zinc por viviendas mejor construida y
otras dos misiones que antecedieron a la presente: Misién Villanueva
en el 2007 y Mision Vivienda y Habitat en el 2004.

* En 12 afios de gestion, el Gobierno ha construido 284.000 viviendas,
un gran déficit si se toman como base estudios privados que sefialan
que para cubrirlo y solucionar el problema se deben edificar 120.000
soluciones habitacionales por afio.

* La MVV tiene como meta construir 2 millones de viviendas hasta el
2017. El plan de accién contempla edificar 150.000 unidades en el
2011, 200.000 en el 2012 y 300.000 anuales desde el 2013 hasta el
2017.

* Desde el sector publico la iniciativa sera financiada por los altos
precios del crudo y un nuevo impuesto petrolero. El ministro de
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Energia, Rafael Ramirez, dijo que la primera etapa de la MVV costara
60.000 millones de bolivares (unos 14.000 millones de délares).

* El plan de Chavez busca reverdecer alianzas con empresas de China,
Irdn o Bielorrusia. Criticos del proyecto aseguran que en iniciativas
similares los aliados del Gobierno incumplieron las metas de
construccion o las edificaciones presentaron problemas estructurales.

* Existe un divorcio entre el Gobierno y algunos constructores, a los
que ha acusado de estafar a los compradores.

A finales del 2010, Chéavez ordend la expropiacion de varios proyectos
de vivienda que habian incumplido los plazos de entrega o inflaron sus
precios originales de venta.

Muchos constructores y representantes de firmas inmobiliarias
abandonaron el pais, otros fueron detenidos.

En su defensa dicen que las demoras y los reajustes de precio fueron
causados por la falta de materiales de construccién en el mercado, a
causa de la estatizacion de cementeras y productoras de cabillas.

* Segun datos de la Camara de la Construccion de Venezuela, la
actividad en el sector decayd hasta en un 30 por ciento en el primer
trimestre del 2011.

El gremio que agrupa a parte de los contratistas que planean trabajar
para el Estado en el marco de la MVV dijo que el afio pasado se
construyeron unas 61.000 casas, de las cuales 16.000 fueron
promovidas por el sector publico.

* La MVV comenzé con un censo para conocer el nimero de familias
sin casa 0 que viven en zonas con riesgo de desastre. El primer fin de
semana fueron registradas 102.000 familias, mientras que a mediados
de mayo la cantidad llegé a alcanzar unas 500.000.

* Ante la masiva respuesta al censo, el Gobierno aclaré que priorizara
la entrega de viviendas a las personas calificadas como las mas
necesitadas y no por orden de inscripcion.

* El Gobierno vinculé a las instituciones financieras publicas y
privadas en su plan al tomar medidas como la baja en el encaje bancario
y la ampliacién de un porcentaje de cartera propia que deben destinar a
los créditos hipotecarios.

Analistas consideran que no esta claro el mecanismo para repartir la
liquidez que generan estas decisiones, por lo que es prematuro saber si
eso llevard a una baja de las tasas de interés para créditos hipotecarios,
reguladas por el Gobierno, y que promedian actualmente un 11 por
ciento, una de las més altas de Latinoamérica para viviendas.

* El precio promedio de los apartamentos que seran vendidos dentro de
la Mision fue fijado en 270.000 bolivares (unos 60.000 délares) para
una vivienda de unos 70 metros cuadrados, un valor sustancialmente
bajo comparado con los del mercado, donde unidades similares
promedian los 600.000 bolivares.

El Estado ha insistido en que no regalard las viviendas y que sélo
facilitara los mecanismos de crédito con planes de pago de hasta 25
afios.

* El mercado inmobiliario se ha visto golpeado debido a que la
demanda de compra de viviendas supera con creces a la oferta, lo que
dispara los precios y hace casi imposible fijar un precio por metro
cuadrado de construccion.

* La falta de vivienda desencadena problemas en el arriendo de
inmuebles, mercado enrevesado por leyes y reformas que benefician al
inquilino en desmedro del propietario. EI Gobierno ha dicho que los
desalojos no estan prohibidos, pero que trabaja para proteger los
derechos de los propietarios.

* En el censo del 2001, el dltimo realizado, fueron estimadas unas
600.000 viviendas en alquiler pero, segiin la Cdmara Inmobiliaria, en el
2010 esa cantidad disminuy6é a entre un 5 y un 6 por ciento de las
viviendas totales, es decir, a unas 250.000 unidades. Para el 2011 se
calcula que la oferta de viviendas en alquiler bajé a un 2 por ciento del
total.

* Segln datos de la Red Metropolitana de Inquilinos, hay unos 5.000
edificios enteramente destinados a alquiler.

Disponible en: https://lta.reuters.com/articulo/latinoamerica-venezuela-vivienda-idLTASIE74J0UC20110520
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Noticia Déficit de viviendas en 2 millones, segiin CAmara Inmobiliaria de

Venezuela
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Déficit de viviendas en 2 millones, segtin
Camara Inmobiliaria de Venezuela

Segun datos de la Camara Inmobiliaria, el primer trimestre de este ano el Gobierno entregé 2.500 viviendas y
el sector privado cerca de 7 mil, lo que representa un déficit de 2 millones. El promedio anual de viviendas
otorgadas por el Estado lo ubica en 32 mil; con la consecuente presion de la demanda. Aquiles Martini Pietri,
presidente de la Camara Inmobiliaria, criticé que se quiera aprobar una Ley de Inquilinatos sin estimular la
construccién privada y publica, y sin tomar en cuenta el déficit habitacional. Eso, dijo, “empieza a generar una
cantidad de presiones en el ambito del alquiler porque el alquiler es la solucién que consigue cualquier
persona para poder vivir dignamente”.

Por Unién Radio en Agosto 23, 2010 Tu puntuacién: Ninguna
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Explico que “al haber pocas alternativa de alquiler se presentan varias situaciones cuando el propietario le
solicita la desocupacién por el motivo que sea. El inquilino no consigue donde mudarse y si llega a conseguir
el precio que va a pagar es mucho mas alto a lo que el paga por una condicién especifica; que el
arrendamiento viene congelado desde hace ocho afos por decretos presidenciales”.

Senalé que esos congelamientos no han permitido a los propietarios ajustarse a los canones de inflacion. “Si el
inquilino paga 100, hace ocho afios, después de una inflacion acumulada de 30 o 40 por ciento, pagara
alrededor de 350 y si desocupa tendria que pagar en un nuevo ano 400 o 500 bolivares. Obviamente su
salario no ha aumentado en esa proporcién. Es decir; este sefior no consigue y si consigue le cuesta cinco
veces mas caro”.

Ahi comienza el problema porque le dira a su arrendador que no se puede mudar con su familia “bajo un
puente y el propietario esta en su derecho de hacer uso de su bien. Es decir; le estamos tratando de trasladar
el problema de ineficiencia del Estado a los propietarios que han querido ahorrar o tener un patrimonio para
darselo a sus hijos”.

Por ello recomienda buscar las maneras de generar unas politicas de Estado para construir de manera masiva.
Para generar una 100 mil viviendas cada afio y asi se logre reducir ese déficit y esa inflacion.

También deplora que se cambien las reglas de juego a los propietarios. “Un dia eliminamos el IPC, porque a
alguien se le ocurrié abusar del mismo, luego vienen las expropiaciones, luego esta ley ( de arrendamiento)
que pretende confiscar el patrimonio de todos. Estas leyes son paiitos de agua caliente.

Martini Pietri recordé que en el afio 2005 “cuando se pusieron reglas claras, el sector inmobiliario se estimulo
y logramos producir casi 100 viviendas para el afio 2008 / 2009 y hoy otra vez estamos en una crisis terrible.
Estas leyes hacen que el sector se desestimule. En el primer trimestre de este ano el gobierno ha entregado
2.500 viviendas y el privado 7 mil viviendas”.

Fuente: http:/ /www.unionraﬂib.nét/AétualidadUR/nota/visomota.aspx?id=51884&tpCo... 4
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Jovenes sefialan falta de vivienda y desempleo como principales

problemas

Jovenes sefialan falta de vivienda v desempleo como principales
problemas

El desemplec v b falts d2 acceso 2 1z
adquidcion de vna vivisnda estin onwe laz
prepCupacionss mas sentidas snwre 13 poblacion
joven dal paiz, reveld tn estdio da parcepoion
raalizado pog 2l Cantro Gumilla,

Lz profosors  Marpsrits Lopsr  Mavs,
investizadors de esta institucion v doctora =n
Ciencizs Socizles, advirtio sobre 12 incidencia
de v “Erave” problema social.

Fiodior Al

“Si ustad combina asos dos indicadorss, 52 da cuents que sy hay un problama social grave, que
los jovenes astan indicendo que hay tn gren descontento porgue oo isnen sCoss0 3 vna vida dipns
gue l== puads dar empleo v lzz permits zslic de 13 czss de zus padres v hacer une vids
independisnts. Yo oep que 250 23 MUY imporEnts”, mandesto on ol merce de una rueda de
prenzs,

Dhs scuerdo con aste informs, besado 2n snonestas realizades en todo 2l teritorio nacionsl, 21 tema
da 13 inssruridad quedd en sepmdo lussr, después del wabajo. Pero las proocupacionss varisn
depandisndo da b edsd v estrato socizl da los conmultados.

‘Wo =z gue b inssguridad haya sido stendids v 2 ellos no 12z imports @aoto 13 insseoridsd, =l
proflema o3 gue anteceds 3 st factor b fale de oportonidedas de tmabajo () NMinrss ma:
pobres, la priorided mas clara e trebaje™, sefialo Lopss Mava,

Esto z2 diferenciz de los sactores © mencs, s2pim preciso 13 investisdosa, pass guisnzs 3

vidanciz permanace on primer luger on ol orden de preocupacionss. En tercer lugsr, quedo la
zalnd o la viviends,

‘Para 1z mevor parts 42 los propos 2l problema de 13 sslod entrs en tercsr lesar pero pers los
jovenes sllos dan su respussts por sncims de 3 mediz coendo 2= refisren 2l problems da 1z
vivianda, v ez fogicd”, pracizo Lopaz,

Entrs las conclusiones del estudio del Centro Gumilla, = sofials que los estratos més bajos de la
poblacion “necadtan inmadista stencion an 13 majora de sus derechos ¥ servicios piblices™.

En stz sentido, recomendsron 2 los representmntes de todoe los nivelss dal Gobizmo “tatsr d

forma prioritasiz v coordinadement iz nacesidades gue van de detrimento da 12 calidad de wida
de todees aguelles cludsdanos gue =2 van mas necesifades da aynda™

MAMG
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Noticia Gobierno acelera construccion de viviendas sin garantizar calidad

GOBIERNO ACELERA CONSTRUCCION DE VIVIENDAS SIN
GARANTIZAR CALIDAD
28 de diciembre de 2012 12:01 AM | Actualizado el 13 de abril de 2017 00:51 AM

<-<[CDATA[ Se acerca el cierre del afio y hasta el 27 de diciembre la meta que se traz6 el Gobierno
para la Gran Misién Vivienda de construir 350.000 apartamentos entre 2011 y 2012 se ha cumplido
99%. El 22 de noviembre, la directora de Planificacién y Presupuesto del Ministerio de Vivienda y
Habitat, Luz Amario, informé a la Comision de Finanzas de la Asamblea Nacional que habian
construido 143.000 viviendas. El 14 de diciembre el informe de la misidn sefial6 que en 2012 se
levantaron 165.274 unidades, lo que implica que en menos de un mes se edificaron mas de 22.000
viviendas.Los resultados forman parte de la ejecucion del llamado Plan Remate, cuyo objetivo era
acelerar la entrega de viviendas para cumplir con los objetivos establecidos. EI Gobierno incluye en
esta cuenta las unidades construidas por el sector publico, las del programa Transformacion Integral
del Habitat también conocido como sustitucion de rancho por casa y ejecutado por el poder popular, y
las aportadas por el sector privado.De acuerdo con el balance oficial, difundido por la Agencia
Venezolana de Noticias, 124.857 fueron edificadas por el sector publico (76%) y 40.417 por el sector
privado (24%). Una nota de prensa de la Camara Inmobiliaria de VVenezuela sefiala que de las 293.000
viviendas levantadas en la misién cifra correspondiente al 22 de noviembre de 2012 131.000 eran
sustitucion de rancho por casa, lo cual, segin representantes del sector, no puede ser considerado
como unidades nuevas. Los consejos comunales han edificado 45% de las unidades de la Gran Mision
Vivienda.Las viviendas nuevas se construyen en parte mediante convenios internacionales. Venezuela
ha firmado acuerdos con Bielorrusia, China, Iran, Rusia, Portugal, Turquia, Espafia, Brasil y Uruguay,
que aportaran a la meta casi 50.000 unidades.Denuncias. La premura del Gobierno por cumplir la
promesa de solucionar el problema de habitabilidad ha mostrado sus costuras. Durante el afio se han
realizado denuncias de grietas y fallas en las estructuras de las viviendas recién estrenadas.El caso de
Ciudad Caribia, en junio pasado, es uno de los mas significativos. Fuertes vientos derrumbaron la
pared externa de uno de los apartamentos del conjunto a un afio de su entrega. En septiembre, casas
enteras sin adjudicar se desplomaron en los Valles del Tuy; en octubre, las severas grietas y
filtraciones en paredes internas y los techos de los edificios de Nueva Caracas, en Catia, obligaron a
sus propietarios a denunciar las irregularidades ante la prensa.En Ciudad Mariche, en la carretera
Petare-Santa Lucia, las grietas y filtraciones motivaron a mas de 70 familias a exigir al ministro de
Vivienda y Habitat, Ricardo Molina, su reubicacion a otro urbanismo. En las tres etapas construidas
hay fallas, pero la méas afectada es la tercera. Alli todos sus habitantes pidieron ser cambiados de
lugar. Tenemos una planta de tratamiento de agua que no funciona y genera malos olores. Los nifios
se han enfermado debido a los botes de aguas negras y, presumimos, por el polvillo que desprenden
los materiales con los cuales fueron construidos los apartamentos, explicaron residentes del complejo
residencial.El Colegio de Ingenieros, profesores de la Facultad de Arquitectura y Urbanismo de la
Universidad Central de Venezuela y otros especialistas consideran que la premura en la construccién y
la baja calidad de algunos materiales son los causantes de las fallas en las viviendas nuevas. Aseguran
que la situacion evidencia que el mayor interés del Gobierno es demostrar a toda costa que cumple
con las metas anunciadas.Felix Ojeda, directivo del Colegio de Ingenieros, no cuestiona los materiales
de construccion, sino su uso: El fibrocemento (utilizado en las viviendas elaboradas por empresas
turcas, especialmente en Vargas), por ejemplo, no es malo, pero tiene limitaciones. El problema es
adaptarlo al sistema constructivo de nuestro pais. Otra dificultad estd en la falta de supervision de
estos proyectos que son desconocidos.
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Noticia

En 2012 se registraron en Venezuela 15 protestas diarias

EN 2012 SE REGISTRARON EN VENEZUELA 15 PROTESTAS DIARIAS
El Observatorio de Conflictividad Social alerta que la cifra bate otro récord

-

ELUNIVERSAL

Esta escena se repitié en 5.483 veces a lo largo de 2012, de acuerdo con el informe anual del Observatorio de

Conflictividad Social LUIS PARADA/CORTESIA

JUAN FRANCISCO ALONSO | EL UNIVERSAL
viernes 18 de enero de 2013 12:00 AM

Venezuela es un pais de contradicciones. Asi lo deja en claro
el informe anual sobre la situacion de la protesta que elaboré
el Observatorio Venezolano de Conflictividad Social y en el
cual se afirma que el nimero de manifestaciones marcé un
nuevo récord, al llegar a 5.483 el afio pasado, mas sin embargo
ese mismo afio el Gobierno contra el que fueron dirigidas el
grueso de esas acciones de calle fue reelegido con 55% de los
votos en las elecciones del 7 de octubre pasado.

En el reporte difundido ayer se alerta que en promedio se
produjeron en el pais 15 marchas, concentraciones de personas
o cierre de vias diariamente, lo cual equivale a un incremento
de 3% en comparacion con el afio previo, cuando la
organizacién pro Derechos Humanos contabilizé 5.338.

El Observatorio también resalté que el nimero de protestas
registrado el afio pasado equivale al total de lo contabilizado
en los primeros cuatro afios de la gestion de Hugo Chavez
(1999-2002).

Trabajo, casa y educacién

Ocho de cada diez venezolanos que decidieron salir a la calle a
manifestar a lo largo de 2012 lo hicieron para denunciar la
violacién de sus derechos laborales o para conseguir nuevas
reivindicaciones (41,15%), para demandar que se le permitiera
acceder a una vivienda digna (34,17%) o para reclamar su
derecho fundamental a la educacién (4%).

El Observatorio, en su informe, informé que las protestas de
trabajadores pasaron de 2.093 en 2011 a 2.256 en 2012, lo cual

supone un aumento de 8%, pero en particular destaco que esta
alza se produjo justo el mismo afio que el Gobierno dicté la
nueva Ley Organica del Trabajo y los Trabajadores.

Las autoridades vendieron el texto como un instrumento para
garantizar la paz laboral. Sin embargo, la organizacién aseverd
que desde que fue aprobada por el presidente Chavez, via Ley
Habilitante, se ha producido "un repunte™ en la frecuencia de
las protestas de los trabajadores.

"A los primeros 100 dias de la LOTT se registraron al menos
626 protestas. Un promedio de seis diarias”, se lee en el
documento.

El reclamo de un techo propio fue el segundo motivo que
provoc6é que los venezolanos se lanzaran a las calles para
interrumpir el trafico o para realizar concentraciones; mientras
que la lucha contra el crimen, los derechos de los presos y una
justicia expedita fueron la tercera causa por la que los
ciudadanos protestaron.

Caen las huelgas de hambre

El informe concluye con un dato positivo y es que en 2012 la
cifra de huelgas de hambre se redujo en poco mas de 10%, al
pasar de 164 en 2011 a 148 el afio pasado.

En sus reportes mensuales el Observatorio ha exigido a las
autoridades prestarle atencion a los ayunos, porque los mismos
son una forma "radical para exigir derechos" que demuestran
"la desesperacion de la poblacion para obtener respuesta*.

Disponible: http://www.eluniversal.com/nacional-y-politica/130118/en-2012-se-registraron-en-venezuela-15-protestas-diarias
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Noticia El sector vivienda afronta una severa crisis

EL SECTOR VIVIENDA AFRONTA UNA SEVERA CRISIS
Mayo 19, 2014

Para el ciudadano comun, adquirir una vivienda digna parece ser una utopia, mas cuando existe una crisis econémica que golpea
duramente su poder adquisitivo y no se ofertan oportunas soluciones habitacionales que puedan garantizar su correcta calidad de
vida. Problemas como la escasez de materiales, inflacion, inseguridad juridica y exiguas alianzas con la empresa privada se
presentan como un escabroso trayecto que debe enfrentar el Estado para acortar las distancias entre oferta y demanda en el sector
inmobiliario.

Segun el arquitecto y urbanista Angel Garcia, quien cuenta con 36 afios de experiencia en planes de desarrollo urbanistico en el pafs,
en los Gltimos 15 afios el déficit de vivienda a nivel nacional se ha incrementado de 2.3 a 3.2 millones. A partir de estas cifras, se
puede desprender el siguiente analisis:

En tres afios de la Gran Misién Vivienda Venezuela (2011 — 2014), segun informacién aportada por el organismo, el Gobierno
Nacional ha construido 558 mil unidades habitacionales, lo cual promedia un balance anual de 186 mil. Sin embargo, teniendo en
cuenta el ritmo emprendido por el Estado, el déficit de 3.2 millones de hogares ameritaria 18 afios de trabajo continuo para erradicar
la demanda existente en la Nacion.

A su vez, las citadas cuentas distan considerablemente de la promesa anunciada por el presidente Nicolas Maduro, quien asequré
que su gestion se encargaria de construir 3 millones de domicilios antes de la culminacién de su periodo presidencial, en el afio
2019.

Por tanto, para Ilegar a cumplir esa meta, el ejecutivo requeriria gestionar un promedio anual de 500 mil viviendas en un lapso no
menor de seis afos.

Garcia sefialé que una de las principales fallas en la crisis del sector vivienda se debe a la escasez de materiales para la construccion,
cuya causa proviene a raiz de las expropiaciones generadas en los Ultimos afios contra las instalaciones cementeras y siderdrgicas,
que hoy en dia, bajo la responsabilidad del Estado, generan una produccidn inferior a la acostumbrada durante la administracién

privada.

“Desde hace tres afios, la produccion de cemento y acero en Venezuela ha disminuido radicalmente. Hace cuatro afios y medio se
manejaban en Lara 24 proyectos habitacionales, en tres afios se recortaron a 18, luego a 12 y actualmente se realizan cuatro obras de
vivienda. Estamos practicamente paralizados, no estamos consiguiendo 1os insumos y eso conlleva a que se detenga la mano de
obra, por tal sentido también se estd creando un problema social gravisimo”, argumento.

Todo este conjunto de situaciones -prosigue- coloca a constructoras privadas dentro de una situacién insostenible, ya que el mercado
venezolano no genera sustentabilidad propia. También porque dada la exclusién del Gobierno v la anestesiada seguridad juridica, se
ha creado un ambiente de desconfianza en el empresario que teme por el futuro de su propiedad.

“La empresa privada no puede invertir. Una cosa es decir gue un saco de cemento vale 22 holivares cuando en la calle cuesta 400
bolivares; al igual que una cabilla, que tiene un precio regulado de 24 bolivares y la consigues por 260 bolivares. Y ademas con
todos estos inconvenientes deben construir una vivienda en precio regulado gue estd por el orden de los 600 mil bolivares. Por eso
se paralizan las obras, y el sector laboral de la construccion entra en crisis y por tanto la gente no tiene acceso a la vivienda™.

En cuanto a las soluciones, el sector vivienda debe funcionar en una triada compuesta entre Estado, empresa privada y banca
publica. Asimismo, explicé que el eje metropolitano integrado por Iribarren y Palavecino debe adecuarse a modelo de crecimiento
vertical, mediante edificios de apartamentos que permitan una mejor relaciéon econémica y social.

“Barquisimeto tiene la misma extension de Paris, pero la ciudad francesa se sustenta y nosotros no. Estos problemas suceden porque
en Venezuela sequimos empefiados en hacer viviendas unifamiliares, y resulta gue este modelo es mucho més costoso y arropa
mayor cantidad de terreno. Desde tiempos inmemorables, el Banco Obrero demostré gue la mejor relacién econémica, social y de
costo eran los edificios de cuatro, cinco y ocho pisos”, puntualizo.

Torres de El Sisal

El pasado 14 de mayo, la rehabilitacion de las Torres de El Sisal cumpli6 un afio de labores paralizadas tras protestas de trabajadores
que denunciaban irreqularidades administrativas en la obra. Cerca de 200 familias de los sectores populares de la parroguia Juan de
Villegas, estan a la espera de la culminacién de la primera fase del proyecto que quedé estancado en un 54% de ejecucién. Segun la
opinién de Garcia, esta edificacion no puede ser dirigida a un concepto de vivienda de interés social, puesto que una estructura de 24
pisos depende de sistemas técnicos muy avanzados y su mantenimiento es sumamente oneroso para personas de bajos recursos. La
solucién que plantea, es la reduccién de ocho pisos en cada torre, a fin de que sean menores los gastos, se puedan distribuir de mejor
manera los servicios y los edificios tengan una estabilidad suficiente para soportar las cualidades sismicas de la ciudad.

Disponible: http://www.elimpulso.com/noticias/economia/el-sector-vivienda-afronta-una-severa-crisis
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Fecha 27 de Agosto de 2.014

Diario El Nacional

Noticia El mercado de vivienda esté paralizado

EL MERCADO DE VIVIENDA ESTA PARALIZADO
27 de agosto de 2014 12:01 AM | Actualizado el 11 de abril de 2017 05:01 AM

El objetivo de conseguir una vivienda, propia o alquilada, resulta cada vez mas dificil para la poblacién
venezolana. El mercado inmobiliario se encuentra practicamente paralizado por factores como la oferta
escasa, la distorsion de precios y las regulaciones legales. El presidente de la Camara Inmobiliaria de
Venezuela, Aquiles Martini, asegurd que las operaciones de compra-venta se han reducido de manera
significativa durante 2014, en el mercado primario (viviendas nuevas) y en el secundario.Entre las
razones de la caida esta la distorsion de precios generada por la inflacion alta y la devaluacién del bolivar.
?El valor de los inmuebles ha subido a un nivel inaccesible para la capacidad de compra del venezolano,
que cada vez es menor?, dijo Martini. Otro motivo es que los montos de los créditos hipotecarios estan
rezagados con respecto a los precios de las viviendas, lo cual dificulta que las personas puedan comprar,
agregé el presidente de la Asociacion de Propietarios de Inmuebles Urbanos, Roberto Orta.Los
financiamientos con subsidio, dirigidos a quienes ganan hasta 5 salarios minimos al mes (21.000
bolivares), tienen un tope de 500.000 bolivares, que resultan insuficientes para adquirir inmuebles en las
principales ciudades del pais. Martini record6, ademas, que la oferta cada vez es méas reducida. Este afio la
Gran Mision Vivienda Venezuela ha construido poco mas de 50.000 unidades, segln cifras oficiales, y el
sector privado ni siquiera llegara a 15.000.La falta de insumos basicos, como el cemento y la cabilla, es
uno de los obstaculos que afrontan los constructores privados para desarrollar sus proyectos y una de las
causas de que el sector haya retrocedido durante 17 trimestres consecutivos. Regulacion negativa. En
cuadnto al mercado de alquiler, Orta indicé que la oferta es infima desde la aprobacién de la ley de
arrendamiento de viviendas en 2011, por la inseguridad juridica que ofrece la norma y los procesos
complicados que establece. La abogada Cora Farias, especialista en Derecho Inmobiliario, precisé que
cada dia es mas complicado arrendar una vivienda porque los tramites, en vez de agilizarse, se han vuelto
maés burocréticos y lentos. Record6 que la desocupacién de un inmueble requiere un procedimiento previo
en la Superintendencia de Alquiler de Vivienda, un proceso judicial y un tramite final ante el Ministerio
de Vivienda para conseguir el oficio sobre la reubicacién del inquilino.Martini agregd que la
imposibilidad de que los propietarios recuperen sus viviendas hasta que el gobierno otorgue un refugio
temporal o una vivienda nueva a los inquilinos ha tenido como consecuencia que la oferta de
arrendamiento sea nula.?Nadie quiere alquilar vivienda. Nadie quiere correr ese riesgo. La ley fue
consecuencia de una vision equivocada del problema y result6 totalmente desequilibrada?, concluyé el
presidente de la Camara Inmobiliaria. EL DATO ¢Reforma legal? El ministro de Vivienda y Habitat,
Ricardo Molina, declar6 en mayo que el gobierno consideraba necesario modificar la Ley para la
Regularizacién y Control de los Arrendamientos de Viviendas, promulgada en 2011, para impulsar la
construccion. La medida fue rechazada de inmediato por las organizaciones de inquilinos, que
participaron activamente en la discusién de la legislacion en la Asamblea Nacional, y creen que no se
puede plantear una reforma sin antes haber aplicado el marco legal en su totalidad.
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Fecha 01 de Febrero de 2.016

Diario Versién Final

Noticia Déficit habitacional llega a casi 3.000.000 en Venezuela

DEFICIT HABITACIONAL LLEGA A CASI 3.000.000 EN VENEZUELA

lunes 01/02/2016 (7:20 AM)
Karina Olivares-@kolivares17/Captura
@versionfinal

El presidente de la Camara Inmobiliaria de Venezuela, Aquiles Martini Pietri, preciso que la escasez de
viviendas es un problema nacional, cuyo déficit habitacional llega a casi 3.000.000 en el pais.

Durante una entrevista en el Noticiero Televen, desmintio que el Gobierno nacional a través de la Gran
Mision Vivienda Venezuela (GMVV) se hayan construido el millén de viviendas, al tiempo que
cuestiond sobre el destino de los recursos que serian empleados para tal fin.

Por otra parte, Martini Pietri, manifesto su apoyo ante la Ley de Otorgamiento de Titulos de Propiedad a
Beneficiarios de la (GMVV), impulsada por el diputado opositor a la Asamblea Nacional (AN), Julio
Borges.

Tildé de ins6lito que después que el presidente, Nicolas Maduro, dijera que debian «derrocarlo» antes de
aprobar esa ley y ahora «quiera darle titularidad de vivienda a la gente», a través de una figura llamada
propiedad familiar.

Preguntado por la negativa del Gobierno a que se le otorgue la propiedad de vivienda a los venezolanos,
respondié que a su parecer se debe a que perdera el control politico, «ese chantaje» que tiene sobre la
gente que si no votan por él les quita el apoyo. «La Mision Vivienda es un plan loable, pero estd mal
ejecutado e implementado».

«Se estan haciendo viviendas, pero hay planes del Gobierno que son importantes que son la consecuencia
del fracaso de todas las politicas. Al final del camino el venezolano debe ser propietario de su vivienda,
que es el bien mas importante del patrimonio familiar del venezolano».

El titular de la Camara Inmobiliaria de Venezuela, enfatizd que los venezolanos no deben estar
amarrados a una idelogia para se propietario de su vivienda. Desestim6 que este instrumento legal sera
para estafar a la poblacién. «La gran estafa es la que tiene el Gobierno con la Mision Vivienda».

Aclar6 que los precios de las viviendas los pone «la oferta y demanda». Repudié que el Gobierno quiera
imponer precios en la vivienda, pues no es rentable y obstaculiza el deseo de superacion de los
venezolanos.

«Eso de querer imponer antes de un dialogo o consenso en los que tiene al pais fracasado, que el
ciudadano de a pie no pueda ver su futuro... La Ley de Politica Habitacional esta tan desfasada, que
no alcanza ni para comprar una nevera. No te alcanza para nadax.

Disponible en http://versionfinal.com.ve/politica-dinero/martini-el-venezolano-debe-ser-propietario-de-
su-vivienda/
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Fecha 05 de Julio de 2.018

Diario La Republica

Noticia La construccion de viviendas en Venezuela se encuentra paralizada en
95%

LA CONSTRUCCION DE VIVIENDAS EN VENEZUELA SE ENCUENTRA

PARALIZADA EN 95%
Jueves, 5 de julio de 2018

Los precios de las casas estan bajos, pero no hay poder adquisitivo para comprar

Sebastian Montes - smontes@larepublica.com.co

La inactividad de la economia venezolana ha llegado a todos
los sectores, incluyendo al de vivienda. Para 2017, la
construccion de casas en Venezuela se detuvo en 95%, tanto
en el sector publico como en el privado. La prueba mas clara
del paron que vive el sector inmobiliario es que el afio pasado
solo se construyeron 5.000 viviendas, segln estimaciones de la
Comision de Infraestructura, Vivienda y Habitat (Civh).

El panorama adquiere dimension cuando la institucion revela
que, entre 2008 y 2009, Venezuela registré la construccion de
85.000 viviendas nuevas. Ademas, las 5.000 casas que solo
lograron construirse para 2017 eran proyectos que estaban en
proceso de culminacion, mas no planes que comenzaban desde
cero, agregé la comision.

Sin embargo, dichas cifras contrastan con las que entreg6 el
régimen chavista para retratar el desempefio del plan “Gran
Mision Vivienda”, que seglin el presidente Nicolas Maduro
entregd 1,5 millones de casas entre 2011 y 2017. Dicha
iniciativa, creada durante el gobierno de Hugo Chavez, tiene
como proposito dotar de casas a personas de escasos recursos.
El presidente de la Camara Inmobiliaria de Venezuela, Carlos
Gonzalez, aclaré que “Gran Mision Vivienda otorga derechos
de uso a las familias, mas no titulos de propiedad, entonces se
dice que se han hecho millones de viviendas pero no es asi”.
Uno de los principales problemas que tiene la construccion de
viviendas en Venezuela tiene que ver con la falta de materiales
disponibles para dicha tarea. Segun estimaciones de la Camara
Inmobiliaria de Venezuela, industrias clave como la que
produce laminas de hierro trabajan a 5% de su capacidad
instalada, misma situacién que atraviesa el cemento a raiz de
las expropiaciones de las fabricas productoras por parte del
gobierno.

El directivo también agregé que el mercado inmobiliario en
Venezuela se sostiene actualmente con la vivienda usada a raiz
de la elevada tasa de migracion de venezolanos. Dicho factor
también ha generado problemas en el mercado, pues la oferta
se ha incrementado pero la demanda decrece, a causa de la
pobreza generalizada en el pais, pues ninguna familia tiene el
dinero suficiente para comprar una casa.

Basta con mostrar un ejemplo para ilustrar la magnitud del
problema. El crédito bancario mas alto al que puede aspirar
una familia que devengue 20 salarios minimos es de 81,7
millones de bolivares (US$714, a la tasa de cambio oficial) y
las viviendas mas econdmicas de Venezuela en el mercado
actual se ubican entre US$3.000 y US$5.000, segin afirmé
Gonzélez. Sin embargo, una familia con ingresos similares
aspira a una vivienda de “no menos de US$12.000”.

Las viviendas mas econémicas a las que se puede acceder en
Venezuela actualmente son aquellas conocidas como
“viviendas populares”, casas a las que anteriormente podia
acceder una familia que ganara alrededor de cinco salarios
basicos, aunque eso desaparecio con “Gran Mision Vivienda”.
“Este programa elimino las politicas de subsidio vigentes hace
seis o siete afios que ayudaban a estos sectores para que estas
familias pudieran acceder a créditos de vivienda”, aseguré
Gonzalez.
LOS CONTRASTES

Carlos Gonzalez

Presidente de la Camara Inmobiliaria de

Venezuela

“Gran Misién Vivienda otorga derechos de uso a

las familias, mas no titulos de propiedad, entonces

se dice que se han hecho millones de viviendas

pero no es asi”.
Las ahora conocidas “viviendas populares” manejan costos
mas exorbitantes segun el balance realizado por la Camara
Inmobiliaria de Carabobo en el mes de marzo. En dicha
evaluacion, se reveld que una familia venezolana necesitaba
2.500 salarios minimos para acceder a una de estas casas.
En aquel entonces, el salario minimo en Venezuela rondaba
los 392.646 bolivares, por lo que el monto necesario para
acceder a estas viviendas llegaba a 981,6 millones de
bolivares, cifra que asciende a US$8.579, segun la tasa Dicom
de dolartoday.
En su balance, la Camara Inmobiliaria de Carabobo agregé
que el costo de los inmuebles pas6é de US$50.000 en 2015 a
US$10.000 en 2018, llegando asi a los precios mas bajos de la
historia del mercado inmobiliario en Venezuela. Sin embargo,
la paradoja es que son inaccesibles por el bajo poder
adquisitivo. La Camara Venezolana de la Construccion estima
que las ganancias del sector construccion en Venezuela
cayeron 93% en los Gltimos 10 afios, lo que llevo a que su
aporte al PIB cayera a 7%. Entre las principales causas de ese
descenso se cuentan derrumbe de la produccion y el sector
industrial.

Disponible en
http://www.larepublica.co/especiales/venezuela-en-
picada/la-constuccion-de-vivvienda-en -venezuela-se-
encuentra-paralizada-en-95-2745976
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ANEXO 2: PRINCIPALES PROGRAMAS DE VIVIENDA PROMOVIDOS
EN VENEZUELA POR EL GOBIERNO DE HUGO CHAVEZ (1999-2013)
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Principales programas de vivienda promovidos en Venezuela
por el gobierno de Hugo Chavez (1999-2013)

Programas

Afio

Descripcion

Programas de Inversién del
Subsistema de vivienda y politica
habitacional (SVPH)

(Gaceta Oficial N° 36.977 de fecha
21/06/2000 segun decreto N° 863)

2000

Surge como un plan integral para atender el déficit habitacional de la poblacion. Los sub-
programas gestionados fueron: (1) atencion a los pobladores de la calle; (2) habilitacion
fisica de zonas de barrios; (3) mejoramiento/ampliaciones de casas en zonas de barrios y
urbanizaciones populares; (4) Rehabilitacion de urbanizaciones populares; (5) Nuevas
urbanizaciones y viviendas de desarrollo progresivo; (6) urbanizaciones y viviendas
regulares.

Regularizacion de la Tenencia de
la Tierra en los Asentamientos
Urbanos Populares y creacion de
Comités de Tierra Urbana (CTI)
(Gaceta Oficial Extraordinaria N°
37.778 de fecha 04/02/2002 segin
decreto N° 1.666)

2002

Su principal objetivo era la de producir la documentacion catastral y cartogréfica
requerida, para cumplir los procedimientos legales y administrativos necesarios para
adjudicacion de la titularidad de la tierra a los poseedores de inmuebles en barrios y
urbanizaciones populares en el &mbito territorial de los municipios. Los comités de tierra
urbana (CTI) se previeron como motores fundamentales de estos procesos, contando con
atribuciones: promover la creacién del registro de los asentamientos urbanos populares;
procesos de consulta pablica para la regularizacion de la tenencia de la tierra en barrios y
urbanizaciones populares; estudiar la situacion de los barrios y brindar asesoria y
asistencia técnica a los gobiernos estadales y municipales de la materia de su
competencia.

Misién Habitat (anteriormente
denominada misién vivienda)
(Gaceta Oficial N° 38.027 de fecha
21/09/2004) y modificada segin
Gaceta Oficial N° 38.182 de fecha
09/05/2005)

2004/
2005

Mision destinada a crear soluciones habitacionales de manera inmediata, de forma
articulada con los gobiernos locales y las instituciones que venian trabajando en el
sector. Conto con recursos del fondo especial petrolero, y trabajé en pro de la
organizacion y la participacion ciudadana para el logro de la meta, el habitat integral. Su
principal objetivo era batir record en la construccion de viviendas en ese afio y comenzar
a levantar urbanismos integrales.

Transformacién del Habitat y
creacion de Centros de
Participacion para la

Transformacién del Habitat

2004

Espacios para el ejercicio del poder de la comunidad en la transformacién y evolucion
integral del habitat. Contar con asesoria, asistencia técnica y formacién permanente para
el desarrollo de planes y programas de habitat y vivienda.

Sustitucion de Viviendas (SUVI)
(Gaceta Oficial N° 38.304 de fecha
01/11/2005 y Gaceta Oficial N°
38.309 de fecha 08/11/2005)

2004

Programa masivo orientado a sustituir los ranchos (villas) tanto en areas urbanas como
rurales de todo el pais, por viviendas adecuadas. El programa se articulo entre Ministerio
de Vivienda y Habitat (MINVIH) y Ministerio para la Economia Popular (MINEP). Se
consideraron tres programas para la vivienda: Sustitucién progresiva y mejoras en sitio;
sustitucion total cerca de la vivienda; el concepto de Nuevos Pueblos en la periferia de la
ciudad.

Intervenciones sobre elementos
del mercado de vivienda (Gaceta
Oficial N° 38.100 de fecha
03/01/2005 y modificada en Gaceta

Oficial N° 38.756 de fecha
28/08/2007; Gaceta Oficial
Extraordinaria 5.933 de fecha
21/10/2009 'y Gaceta Oficial

Extraordinaria N° 6.018 de fecha
29/01/2011;Gaceta  Oficial  N°
5.886 de fechal8/06/2008; GO N°
39.220 de fecha 14/07/2009; entre
otras).

2005/
2011

Adelantado progresivamente a partir de 2005, con regulaciones entorno a la prohibicion
de aplicacion de créditos habitacionales indexados y el establecimiento de cuotas acorde
al ingreso familiar que condice con una proteccion del deudor inmobiliario. Extendido
posteriormente en 2007, con estatizaciones de tierras urbanas y rurales mediante
procedimientos administrativos breves con fines de desarrollar proyectos habitacionales e
infraestructura urbana y expropiaciones de inmuebles existentes. Asi como también, la
estatizaciones de empresas de produccion de materiales de construccion como del
cemento y hierro briqueteado, aluminio y de transporte de materias primas.

Programa de Atencion
Habitacional ~ para  Familias
Damnificadas y en Situacién de
Riesgo Inminente

(Gaceta Oficial N° 38.104 de fecha
11/01/2005)

2005

Este programa tuvo como objeto la adquisicion y construccion de viviendas unifamiliares
ylo multifamiliares, asi como el alquiler de viviendas para ser adjudicadas a familias
damnificadas consideradas como sujeto de atencion especial, eventos naturales y otros
tipos de siniestro, cuyas consecuencias sobrepasan las posibilidades socio-econémicas de
éstas para recuperar las pérdidas, asi como también brindar apoyo a las familias que se
encuentren en una situacién de riesgo inminente que pueda ocasionar la pérdida total o
parcial de sus viviendas.

Proyectos ~ Comunitarios  en
Barrios (Consejos Comunales)
(Gaceta Oficial Extraordinaria N°
5.806 de fecha 10/04/2006)

2006

Instancias de participacion, articulacién e integracion entre las diversas organizaciones
comunitarias y grupos sociales en todo el pais, para ejercer la gestion de las politicas
publicas y proyectos en respuesta a las necesidades y aspiraciones de las comunidades. El
6rgano principal de coordinacién y supervision de este programa, estuvo a cargo de la
Fundacion para el desarrollo de la comunidad y fomento municipal (FUNDACOMUN).

Misién Villanueva
(Gaceta Oficial N° 38.647 de fecha
19/03/2007)

2007

Su proposito era crear ciudades sustentables y socialmente equitativas para lo cual se
propusieron tres tipologias urbanas, las ciudades satélites, las gemelas y las
macrogemelas esta misién arranco con 1,5 billones de bolivares. Pretendié también
transformar el habitat rural e indigena vy, rehabilitar centros histéricos y las
urbanizaciones populares en las ciudades a nivel nacional. Una tarea importante es la
creacion de un banco de tierras, y asi ubicar los terrenos urbanos que puedan utilizarse
para la construccion de viviendas.

Gran Misién Vivienda Venezuela
(Gaceta Oficial Extraordinaria N°
39.643 de fecha 28/03/2012)

2011

Surge como una politica de Estado para hacer frente a la necesidad habitacional de la
poblacion, cuya meta era construir 3 millones de vivienda en nueve afios (2011-2019).
Actlia bajo la figura de vértices o ejes de accion (pueblo organizado, materiales e
insumos de la construccion, ejecutoras y financiamiento) concebidas para funcionar
€omo engranaje.

Fuente: A partir de informacion de las Gacetas Oficiales de la Republica Bolivariana de Venezuela.
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ANEXO 3: GUIA DE ENTREVISTA ORIENTADA A RECABAR
INFORMACION SOBRE LA POLITICA PUBLICA DE VIVIENDA
EN VENEZUELA
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GUIA DE ENTREVISTA/CUESTIONARIO SEMI-ESTRUCTURADA
DIRIGIDO A RECABAR INFORMACION SOBRE LAS POLITICAS
PUBLICAS DE VIVIENDA EN VENEZUELA

DATOS GENERALES

Cadigo de Identificacion asignado al entrevistado:

Competencia institucional en el &rea de la vivienda: Municipal () Provincial ( ) Nacional ( )
Rol Institucional: Directivo () Gerente () Coordinador y/o Supervisor ()

Lugar y Fecha:

TEMATICA PROCESO DE FORMACION DE LAS POLITICAS
¢Qué valoracion tenian al respecto de la problematica de vivienda en el pais?

Recuerdas ¢como? ¢cuando? y ;por quién(es)? la problematica de vivienda se incorpor6 en la
agenda publica durante el gobierno de Chavez

¢Hubo un plan formal entre los actores de medidas resolutivas de la problematica?
¢Qué politicas se implementaron al respecto?
¢Qué rol cumplieron ustedes en esta etapa de formacion de las politicas?

¢Recuerdas alguna anécdota que quisieras contarnos sobre esta etapa de la politica?

TEMATICA ESTILO DE GESTION DE LAS POLITICAS

A partir de t0 experiencia y préactica profesional podrias hablarnos como era: a) la forma de
trabajo y articulacion institucional; b) las decisiones institucionales; c¢) definicion de los
destinarios; d) modos de intervencion de elementos del mercado.

¢ Cual era la participacién de los actores sociales en la articulacion de las politicas?
¢Qué rol cumplieron ustedes en esta etapa de gestion de las politicas?

¢Recuerdas alguna anécdota que quisieras contarnos sobre esta etapa de la politica?

TEMATICA DESEMPENO DE LAS POLITICAS

¢Qué modalidades de prestacion habitacional fueron atendidas principalmente desde la
institucion en que trabajaste?

¢A partir de tu experiencia y préactica profesional podrias realizar una valoracién de desempefio
de las politicas publica de vivienda en cuanto a: a) orientacion hacia la problematica; b) al
reconocimiento de los sujetos.

¢Qué rol cumplieron ustedes en esta etapa de desempefio de las politicas?

¢Recuerdas alguna anécdota que quisieras contarnos sobre esta etapa de la politica?
TEMATICA DESAFIOS SE PRESENTAN A LAS POLITICAS PUBLICAS DE VIVIENDA

¢Cual(es) factores o aspectos representan un desafio para las politicas publicas de vivienda
orientado a mejorar la atencion de necesidades y demandas de vivienda en el pais?
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ANEXO 4: MODELO DE CORRESPONDENCIA DIRIGIDA A LAS
INTITUCIONES PUBLICAS DE LA VIVIENDA DEL ESTADO LARA PARA
ACORDAR SU PARTICIPACION EN LA APLICACION DEL INSTRUMENTO
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Barquisimeto, XXXX de XXXX

Estimado (a) Sefior (es):
Presente.-

Como base de investigacion para el desarrollo de un trabajo que se efectla acerca de las
politicas publicas de vivienda en Venezuela, en el periodo 1999-2013, se solicita su
colaboracion para que participe en una entrevista (individual) dirigido a quienes
ocuparon funciones de directivos, gerentes, coordinadores y supervisores en
Instituciones con competencia en vivienda y habitat de los d&mbitos provinciales y
municipales, y que tiene como objeto contribuir a comprender las politicas publicas de
vivienda promovida por el Estado nacional desde la mirada de los gestores publicos
habitacionales (GPH) del estado Lara.

Las politicas publicas son decisiones, acciones -y omisiones- estatales promovidas para
encarar problemas de la sociedad, y que son redefinidas como cuestiones, refiriéndolas a
necesidades y demandas socialmente problematizadas, que mueven a distintos actores
afectados o no por la cuestion -incluidos el propio Estado- a toma de posiciones que
intenta -0, mas precisamente, dice intentar- alguna forma de resolucion de la cuestion
(Oszlak & O'Donnell, 1995).

Siendo su posicion de actor social objeto de estudio, es para esta investigacion muy
importante su opinion sobre una serie de planteamientos que nos gustaria conversar a

partir de sus experiencias, vivencias y practicas institucionales.

La informacion que se obtenga es confidencial y sélo serd empleada con fines

académicos, y no seran reportados a ninguna persona resultados individuales.

Agradeciendo la colaboracion que pueda prestar para el desarrollo de esta investigacion,

reciba mis mayores deseos de consideracion y respeto,

Atentamente,

Mgter. Ing. René Romero

Investigador
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