Asentamientos irregulares en la escena
urbana: Superposicion de ambitos y

escenarios de intervencion

IRREGULAR SETTLEMENTS IN THE URBAN SCENE: SUPERPOSITION OF

AMBITS AND INTERVENTION SCENES

Abstract

The intervention of the irreqular settlements has evolved upon the successes and errors
of policies that normally do not consider an integral vision of the urban system. Among
the numerous integral interventions in Latin American, Venezuela has developed three
scopes of intervention proposed by Consejo Nacional de la Vivienda (CONAVI) by crea-
ting Pograms for the improvement and the rehabilitation of these areas. Currently two
scenes are superimposed: one national that proposes Centers of Endogenous Develop-
ment to decentralize and disperse; and the other Regional, made up of the Urban Land
Committees directed towards regularize the ownership of the land; and the Local Coun-
cils of Public Planning who guarantee the main participation. These scenarios look toward
eradicating the precariousness tie to a phenomenon that, instead of being looked at as a
threat, bust be looked at as an opportunity to incorporate them into a suitable urban plan.

Keywords: urban transformation, supe-
rimposed ambits, Endogenous Develop-
ment, main participation.

1. Asentamientos irregulares en la era
urbana: desafios para alcanzar el de-
sarrollo

La intervencion de los asentamientos
irregulares ha evolucionado sobre acier-
tos y desaciertos de politicas que -habi-
tualmente- no contemplaron una vision
integral del fenémeno. A fines del siglo
XX, su repercusién comprendia 2.800
unidades de barrios venezolanos donde

habitaban mas de 11.000.000 de perso-
nas que ocupaban mas de 140.000 has.,
reflejando el nivel de pobreza bajo el cual
subsiste mas del 60% de la poblacion
urbana (Baldé y Villanueva, 1997).

El impacto de su dimensién no constitu-
y6 suficiente razén para que Gobiernos
Estatales iniciaran, desde los afos 60,
Programas de mejoramiento en Latinoa-
meérica sin prever medidas para su mejor
estructuraciéon y ordenamiento; eviden-
ciandose una desconexion entre las po-
liticas nacionales y locales.
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se acentua hacia los 90, cuando surge
un “conjunto de programas de mejora-
miento de barrios que tiene lugar en go-
biernos nacionales como locales, for-
mando parte de la agenda principal de
organismos mundiales de financiamiento
como el Banco Interamericano de Desa-
rrollo” (Fernandez,2004); estos progra-
mas integraron estrategias de mejora-
miento urbano y social mas ambiciosas
al cabo de tres generaciones de politicas
Estatales, junto a una mayor injerencia
de organismos internacionales (Cuadro

1).
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Cuadro 1. Politicas de Estado para mejoramiento barrial en Latinoamérica

Generacion de
politicas Estatales

Politicas v Enfodques del sector piiblico

PRIMERA Generacion
Afios B0 hasta prncipios
de los 70s

POLITICAS DE VIVIENDA para financiamienta de la oferta; Desalojar v
reemplazar construcciones por desamrollos lave en mano.

SEGUNDA Generacion
Mitad de los T0s y
década del 80

POLITICAS HABITACIONALES “ALTERNATIVAS™;

a) Programas masivos: "Lotes con servicios"

b) Politicas de soporte a Programas en peguefa escala, involucrando
gestion comunitaria

Superposicion de Politicas habitacionales (afios 80)

Acciones hahitacionales a escala local, involucrando gobiermnos locales v
organizaciones intermedias.

TERCERA Generacidn
Afios 90

POLITICAS HABITACIONALES dirigidas  |a "Reforma del Estado
facilitador”

SUPERPOSICION DE LAS TRES GENERACIONES DE POLITICAS
{excepto Chile). Coexistencia de Programas hibridos

Fuente: Fernandez (2004)

Las politicas venezolanas frente al fen6-
meno han estado dirigidas principal-
mente a reducir el déficit habitacional,
desestimando el desarrollo integral de
politicas urbanas y habitacionales. El ac-
tual déficit de viviendas exige mayor in-
cremento de su produccién, que al no
ser alcanzada continda lejos de superar
el déficit existente; el ministro de Vivien-
da y Habitat sefialé que “...el despacho
se centra en terminar las unidades de
los programas de 2001 y 2002, las cua-
les ascienden a 72 mil viviendas. Duran-
te siete meses se ha ejecutado parte,
pero hasta la fecha sélo se han entrega-
do 17 mil soluciones, lo cual representa
24% del total” (Camara Venezolana de la
Construccion, 2005).

A inicios de los 90, despunté en Vene-
zuela un escenario de Actuaciones inte-
grales al que se han superpuesto dos
escenarios: uno territorial que plantea la
creacion de Nucleos de Desarrollo En-
doégeno; y otro local dirigido a regularizar
la tenencia del suelo y a garantizar la
participacién protagdnica. El devenir de
estos escenarios se debate hoy entre la
“exclusién” o la “unién” de los avances
ya logrados con los nuevos escenarios
planteados.

2. Escenario I: Politicas de actuacién
integral a distintos ambitos

Hace casi una década, surgi6é un esce-
nario nacional que reunié equipos de
técnicos, comunidades organizadas,
ONG, académicos y miembros del CO-

NAVI, para elaborar el primer “Plan sec-
torial de incorporacién a la estructura ur-
bana de las zonas de los barrios del area
Metropolitana de Caracas y de la Regién
Capital”, encargado por MINDUR para
una superficie de 4.600 has (Cuadro 2).

Cuadro 2. Cuantificacion de Unidades de Planificacion y Disefio Urbano en barrios

UNIDADES EN REGION NOMERO | EXTENSION POBLACION
CAPITAL. DE PROMEDIA PROMEDIA
AREA: 4.600 has. AREAS {Hahitantes)
UMIDADES DE 24 172 hectareas | 43.500
FLANIFICACION FiSICA (UPF )

UNIDADES DE DISENO 115 37 hectareas | 9.313
LURBANO (DL

Fuente: Baldé y Villanueva (1997)

A diferencia de otros, estos Planes defi-
nen y orientan las obras e inversiones re-
queridas, proyectando infraestructuras y
equipamientos para su dotacién e inte-
gracién urbana; este conjunto de actua-
ciones formé parte del Subprograma
Habilitacién Fisica de barrios, pertene-
ciente al Programa Nacional Habitat Ur-
bano 1999-2004, en el cual CONAVI
(1998) establecio tres ambitos: 1) Macro:
Planes Sectoriales para el total de asen-
tamientos de una ciudad, 2) Intermedio:
Planes especificos para grandes zonas
urbanas de barrios, contemplados como
Unidades de Planificacién Fisica (UPF),
y 3) Local: Proyectos de Urbanizacion
para cada Unidad de Disefio Urbano.

Los planes del ultimo quinquenio incor-
poraron aspectos fisico-espaciales con-




templados en la primera generacién de
planes, asi como aspectos econdémico-
sociales y ecolégico-ambientales bajo
una vision integral. Esta tercera genera-
cién de planes del CONAVI, contd con
herramientas que aportaron recursos y
programas tecnoldgicos necesarios para
el registro y procesamiento de informa-
cién georeferenciada, entre otras.

A continuacién se destacan los recursos
utilizados en el 2002, al elaborar un Plan
intermedio para mas de 4.000 hectareas
que conformaron la Unidad de Planifica-
cién Fisica-2 (UPF-2), desarrollada en
Maracaibo seguin Convenio interinstitu-
cional y bajo coordinacién del Instituto
de Investigaciones de la Facultad de Ar-
quitectura y Disefio.

2.1. Ciudades fragmentadas, revolu-
cién tecnoldgica y recursos virtuales
Hacia 1992 se efectué un convenio entre
FUNDACOMUN vy la Oficina Central de
Informacién para realizar el lll Inventario
Nacional de Barrios que produjo valiosa
informacién cartografica y demografica
sobre estas areas.

Pasada una década, dicha informacion
constituyé un soporte complementado
por nueva tecnologia incorporada en la
UPF-2 al desarrollar un Sistema de Infor-
macién Geogréfico (SIG) bajo el progra-
ma ArcView 3.2, que comprendié: “...la
definicién, establecimiento del formato,
escala y resolucién de la base de datos
para el area de estudio. Asimismo el
ajuste, unificacién y compatibilizacion de
la informacién registrada en la base de
datos y la produccién en Autocad de pla-
nos de variables (fisico geogréficas, eco-
némicas, estructura urbana, vialidad,
transporte, entre otras). Finalmente, el
SIG comprendid la produccién del Atlas
de Informacién Cartogréafica Basica de la
UPF-2, la Base de Datos, el Listado de
Atributos y el Listado de Cédigos” (UPF-
2, 2002), los formularios y reportes se
desarrollaron en MS Access 2000, em-
pleando equipos Pentium IV y fotos y vi-
deos vinculados al programa Hot Pota-
toes”.

El desarrollo del SIG se basé en informa-
cién cartografica suministrada por el

CONAVI (levantamiento Aerofotogramé-
trico Digital de Maracaibo a escala
1:1.000), e informacién de encuestas, le-
vantamientos de campo y datos de orga-
nismos involucrados en el Plan. Esta ba-
se automatica de datos con caracteristi-
cas del SIG, permitié6 manipular informa-
cion estadistica y cartografica con pro-
piedad de referencia espacial; y posibili-
t6 la captura, registro, edicién y desplie-
gue de informacién sobre esta compleja
y diversa realidad, asi como graficar da-
tos relacionados, constituyendo un siste-
ma de apoyo para generar respuestas y
tomar decisiones.

Dicha plataforma tecnolégica funcioné
como herramienta gerencial al favorecer
el desarrollo de las fases metodolégicas
y permitir el trabajo conjunto entre distin-
tos equipos y disciplinas involucrados a
un fenédmeno que -como en muchas ciu-
dades latinoamericanas- presenta un
proceso de ocupacioén no uniforme que
evidencia la expansién dispersa de frag-
mentos irregulares.

El avance logrado al respecto, puede ser
“reemplazado” o “absorbido” por la su-
perposicién de escenarios que -antes de
considerarse opuestos- pueden comple-
mentarse sin suplantar lo adelantado y
formar parte de las politicas de Estado
que atienden este fenémeno.

3. Escenario Il: Descentralizacion,
desconcentracion y Transformacion
endégena

Una vasta extensién al sur de Venezuela
presenta baja densidad de poblacion,
concentrando casi todo el potencial y de
recursos, a instancias de lo cual sigue re-
zagado su desarrollo y aprovechamiento.
Ante esa situacion, el Ministerio de Habi-
tat y Vivienda instrumenté un modelo
que articula la accién de comunidades
organizadas en unidades productivas,
para conformar Nucleos de Desarrollo
Enddégeno (NDE) ubicados apropiada-
mente en el territorio.

La estrategia territorial del Ministerio de
Planificaciéon y Desarrollo plantea la
“descentralizacion  desconcentrada”,
sustentada en el Desarrollo Enddgeno,
ello implica un proceso de accién y

transformacion sostenida del ambito po-
litico, social, cultural y econémico. En
Venezuela se cuentan 31 NDE que pue-
den recibir soporte Estatal mediante
“...apoyo financiero, capacitacion para el
trabajo y la adopcion de valores coopera-
tivos y participativos; ello implica un de-
sarrollo basado en el rescate de las tradi-
ciones, respeto por el ambiente y relacio-
nes equitativas de produccion” (Ministe-
rio de Habitat y Vivienda, 2005).

El tratamiento de asentamientos irregula-
res en 21 estados, es competencia de la
MISION HABITAT (Ministerio de Habitat y
Vivienda), a través del Plan Estratégico
“Transformacién Endégena de Barrios”;
sus lineamientos son compatibles con
las politicas manejadas por el CONAVI
hasta el 2002, ya que entre sus objetivos
dicha Misién abarca: “las dreas de habi-
tabilidad, las respuestas a los problemas
de las comunidades tanto en materia de
construccion como del desarrollo del ha-
bitat y comenzar a levantar urbanismos
integrales, que dispongan de todos los
servicios, desde educacion hasta salud”
(Ministerio de Habitat y Vivienda, 2005).
Aunado a estos escenarios Nacionales,
se definen otros en el ambito local suje-
tos a la creacién de nuevas organizacio-
nes para regular la tenencia del suelo y
mecanismos de participacién protagéni-
ca que conforman el tercer escenario.

4. Escenario llI: Intervencion para la
regulacion del suelo y la participacion
ciudadana.

Ademas de crecimiento urbano incontro-
lado, la intervencién de estos asenta-
mientos implica establecer medidas a ni-
vel del sistema territorial-urbano, me-
diante actuaciones donde se inserten in-
fraestructuras, equipamientos sociales y
espacios publicos, considerando las de-
ficiencias y carencias de cada zona, tan-
to al interior como en sus bordes. Tal in-
sercién requiere la localizacion espacial y
combinatoria de usos, para lo cual debe
recuperarse “...el maximo de suelo inuti-
lizado y subutilizado en la ciudad, que
nos permita contar con una mayor super-
ficie de terreno disponible” (Suchar,
1997).
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Al ordenar barrios es indispensable la
existencia de suelo disponible que ad-
mita nuevos desarrollos y proyectos. En
este sentido, las densidades y el suelo
desocupado constituyeron elementos
fundamentales en la UPF-2, para lo cual
se utilizé un Sistema georeferenciado
que mediante registros por parcela per-
mitié cuantificar las areas vacantes, su
extension, asi como el porcentaje de
ocupacion en cada barrio, parroquia y
en la superficie total.

Segun célculos oficiales, “las tierras im-
productivas en Venezuela abarcan casi
un millén de hectareas. El presidente del
INTI, asegura que hay 500 terrenos ocio-
sos y 56 latifundios, entendidos como
terrenos de mas de 5.000 hectdreas im-
productivas” (Americaeconomica.com,
2005). El interés por las tierras vacantes
ha generado iniciativas particulares y del
Gobierno amparadas en la Ley de Tie-
rras y Desarrollo Agrario reavivada en el
afio 2001, donde segun consideraciones
de la Camara Inmobiliaria de Venezuela
(2002) se “establecen innovaciones con-
trarias al principio de propiedad priva-
da”.

La politica del Instituto Nacional de Tie-
rras (Ministerio de Agricultura y Tierras)
persigue eliminar los latifundios y repar-
tir tierras ociosas, segun decreto 3.408,
para establecer la “Reorganizacion de la
tenencia y uso de tierras con vocacion
agricola”. En agosto de 2003, se entre-
garon 1.340.000 hectareas rurales, a
mas de 62.800 familias a través de las
cartas agrarias, cumpliéndose la primera
fase de la entrega masiva de tierras en
Venezuela.

La regularizacién de tierras ocupadas
por barrios y urbanizaciones populares,
serd manejada segun decreto 1.666, del
afio 2002, mediante la conformacién de
Comités de Tierras Urbanas (CTU) para
entregar titulos de propiedad a quienes
han auto construido viviendas (Cuadro
3)

Cuadro 3. Resultados de Comités de Tierras Urbanas

Comités de Tierras

AMBITO NACIONAL

AMBITO MUNICIPAL

Urhanas (CTU) Yenezuela Maracaibo
Cantidad de Camnitgs 3609 CTU 181 CTU
Poblacion Beneficiada 3.609.000 habitantes 181.000
Adjudicaciones 30523 26.607
Cooperativas Conformadas 55 B

Froductos del levantamiento 206.631f 45,9407
Catastral f Coste (USD*) 1.434.805 USD 306.442 USD

*Calculado & razdn de 2,180 Bs. JUSD

Fuente: Ministerio de Habitat y Vivienda
(2005)

La labor de los CTU ha otorgado certifi-
cados de propiedad de tierras; segun in-
dico la Coordinadora de la Unidad de
Tierras de Maracaibo “Para mediados
de afio, se piensan entregar de 2.000 a
3.000 titulos y para 2005 se podria llegar
a 7.000” (Mejias, 2005). Estos Comités y
los Consejos Locales de Planificaciéon
Publica (CLPP) son nuevos instrumentos
que permiten la participacion protagéni-
ca de las comunidades. A su vez, los
CLPP son la instancia local de planifica-
cion y participacion publica donde las
comunidades organizadas y otras orga-
nizaciones civiles, pueden compartir un
espacio democratico para el desarrollo
de politicas y proyectos que contribuyan
al mejoramiento y solucién de sus pro-
blemas, bajo la aprobacién y consulta
de toda intervencién ante esta instancia.
Aunque se han desarrollado escenarios
semejantes en paises latinoamericanos,
el proceso venezolano tiene la peculiari-
dad de la participacién de los ciudada-
nos organizados en estos CTU y CLPP.
Sin embargo, lejos de menoscabar sus
intenciones y concebidos como oportu-
nidades para el mejoramiento de asen-
tamientos irregulares, estos escenarios
deberan admitir su continua evaluacién
y adecuacion, antes que imponerse co-
mo reglas reproducibles o imitables fren-
te a las particularidades de paises con
enormes desequilibrios.




Conclusiones

La estrategia de “descentralizacién des-
concentrada” para reducir la pobreza y
disminuir los desequilibrios del territorio
venezolano, debe concretar procesos in-
tegrales de desarrollo local, territorial y
tecnolégico basados en el aprovecha-
miento de las potencialidades y recursos
del medio rural y urbano.

Si en teoria existe consenso sobre la ne-
cesidad de intervenir estos asentamien-
tos, incorporando novedosos sistemas y
herramientas tecnoldgicas que introduz-
can cambios a todo nivel y faciliten proce-
sos de gestion, participacion y desarrollo
verdaderamente eficaces; la practica no
expresa tal consenso, evidenciando la
existencia de enfoques y acciones contra-
dictorios entre los organismos responsa-
bles de las politicas publicas.

Aun cuando muchas comunidades gana-
ron espacios de participacioén, numerosos
habitantes vivien al margen de las ciuda-
des -en el sentido fisico- y al margen de
las esferas donde se toman las decisio-
nes. En este sentido, las Agencias auto-
gestionarias de Desarrollo Urbano Local,
asi como los nuevos CTU y CLPP, ceden
un espacio de encuentro para la participa-
cion del conjunto de actores sociales en la
toma de decisiones.

La planificacién y gestién urbanas requie-
ren nuevas “institucionalidades” que ava-
len una participacion social amplia en las
politicas a mediano y largo plazo. De lo-
grarse coordinar esfuerzos conjuntos, es-
tas intervenciones podran mejorar los ni-
veles de vida, fortalecer la responsabilidad
de la gestion gubernamental, conferir po-
der a los habitantes y coadyuvar al desa-
rrollo educativo-tecnolégico, las inversio-
nes y el crecimiento socioeconémico.

La metodologia desarrollada durante mas
una década por CONAVI, ha sido suspendi-
da frente a nuevos escenarios que -lejos de
tener filosofias contrastantes- son semejan-
tes y complementarios. Esta metodologia si-
gue vigente, por cuanto admite las diversas
iniciativas y actores que conforman un esce-
nario Estatal que apuesta por un desarrollo
integral y endégeno, como via de solucién al
fenémeno de la exclusién.

Aunque existen numerosas practicas de

mejoramiento de barriadas impulsadas
por los gobiernos, su impacto continda
siendo minimo frente a la complejidad y
velocidad de este fendmeno; sumandose
en ciertos casos, un erroneo tratamiento
de aspectos normativos, atraso tecnolégi-
co o ausencia de politicas sobre los mer-
cados de la tierra y el financiamiento para
acceder al suelo y a la vivienda.

La incorporacién y desarrollo del SIG en la
UPF-2, constituy6é un instrumento geren-
cial que facilito: el avance de las fases me-
todolégicas, manejo de data compleja e
interrelacionada a diferentes ambitos, la
toma de decisiones y el trabajo conjunto
entre distintas disciplinas y equipos invo-
lucrados a un fendmeno que refleja la ex-
pansién dispersa de fragmentos irregula-
res. Otras ventajas del SIG fueron su pre-
cisién, la actualizacion continua de datos,
visualizacién integrada y generaciéon de
posibles modelos.

Los planes integrales desarrolladas por
CONAVI, emplearon sistemas georeferen-
ciados y herramientas informaticas que ad-
mitian la continuidad y actualizacién de es-
tos instrumentos; estos planes han sido
sustituidos por escenarios de planeamiento
y gestion territorial que plantean el desarro-
llo endégeno, la regularizacion de la tierra 'y
la participacién protagénica. El devenir de
estos escenarios se debate entre la “exclu-
sién” de los avances alcanzados o su “inte-
graciéon” con los nuevos escenarios, a fin
de complementarse bajo el propdsito de
seguir buscandole solucién al fenémeno
irregular instalado en el siglo XXI.
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