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La promocion de viviendas populares a través de
las Organizaciones Comunitarias de Vivienda.
Dificultades y ensenanzas. Estudio de casos

Resumen

Un avance de la investigacion
adelantada sobre el Programa de
apoyo a la promocién de viviendas
populares bajo la figura de (OCV),
ejecutado por el Instituto Nacional
de la Vivienda (INAVI) entre 1995 y
1999, donde se presentan los
hallazgos y las reflexiones sobre
estas experiencias
comprobadamente fallidas entre
otras razones porque las
comunidades no tuvieron la
competencia indispensable para
acometer con éxito los retos
implicitos en la promocion
inmobiliaria ni fueron apoyadas
apropiadamente para ello; porque
la asistencia técnica, cuando la
hubo, no cumplié sus cometidos,
amén de las limitaciones operativas
y financieras de las OCV para
gestionar los requisitos
indispensables con el objetivo de
optar al programa. Cabe destacar
que, en general, terrenos y
proyectos fueron gestionados por
las asociaciones sin contar con la
minima asesoria especializada
necesaria, mientras que el INAVI,
por su parte, escogioé
unilateralmente a las empresas
contratistas, ademas de que resultd
decisiva la pérdida del valor
adquisitivo de los financiamientos
por la inflacion. A pesar de los
errores y conflictos sefalados, la
participacion comunitaria en la
produccién de vivienda popular
sigue siendo una alternativa
importante para paliar el déficit
habitacional por lo que urge
disefar, instrumentar e implantar un
modelo de gestion que simplifique y
haga expeditos los procesos, con la
supervision que debe aportar el
Estado para detectar y corregir
oportunamente sus desviaciones.

Abstract

A first draft of the research upon
the program for the support of
popular houses (Programa de
Apoyo a la Promocion de
Viviendas Populares) under the
figure of communities housing
organizations (Organizaciones
Comunitarias de Vivienda, OCV)
carried by the national housing
administration (Instituto Nacional
de la Vivienda, INAVI) between
1995 and 1999. We present our
findings and reflections about
these experiences that failed
because the communities did not
have the essential competence to
successfully undertake the
implicit challenges of real estate
promotion as they were not
properly assisted for that, since
technical support, when present,
did not carry out its task; in
addition, the operative and
financial limitations they had to
meet all requirements in order to
apply for the program. Lands
and projects were managed by
associations without the minimal
specialized advising, while INAVI
chose unilaterally the building
contractors. Also, the inflation
marked a loss of purchasing
power for the financed
associations. Despite these
mistakes and conflicts, the
participation of communities in
the production of popular houses
is still an alternative for the
housing deficit; hence, it is
urgent to design and implement
and administration model that
simplifies all processes with the
due supervision of the State in
order to detect and emend
deviations opportunely.
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Este documento es un producto parcial de la inves-
tigacion que hemos adelantado sobre el Programa de apo-
yo a la promocién de viviendas populares bajo la figura de
asociaciones civiles denominadas Organizaciones Comuni-
tarias de Vivienda (OCV), ejecutado por el Instituto Nacio-
nal de la Vivienda (INAVI) en el marco de las leyes de
Politica Habitacional que estuvieron vigentes entre 1993y
1999',

El contenido versa sobre el andlisis efectuado a 18
proyectos financiados por el INAVI entre 1995 y 1999,
localizados en los estados Barinas, Carabobo, Falcon,
Sucre, Tachira, Trujillo y Zulia. La informacion proviene de
las auditorfas practicadas a dichos proyectos en el afo
2000 por la empresa ORCEN C.A.%, firma contratada para
tales fines por el Directorio del INAVIy, ademas, de nues-
tra participacion directa en visitas a las obras y reuniones
con directivos y otros integrantes de las OCV, inspectores
de obras, representantes de empresas contratistas y pro-
fesionales que intervinieron en la asistencia técnica facili-
tada a las comunidades.

Es necesario destacar que el INAVI no disponia de
expedientes que permitieran conocer la historia de las
experiencias e identificar las causas de los problemas. Esta
situacion obligd a los auditores a una laboriosa tarea para
desenmaranar una madeja de informaciones, muchas
veces contradictorias, de diversas procedencias. Para ello
efectuaron la revision directa de los documentos existen-
tes en las dependencias del INAVI vinculadas al programa,
en las instituciones financieras que actuaron como fidu-
ciarios de los créditos y en los archivos de las juntas direc-
tivas de las asociaciones civiles. Realizaron, ademas,
evaluaciones sobre la cantidad y calidad de las obras eje-
cutadas asi como entrevistas a los actores involucrados.
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Ninguno de los casos examinados llegé a cumplir
con las metas inicialmente planteadas y, cuando fueron
auditados, todas las obras estaban paralizadas por presen-
tar multiples y graves problemas de dificil solucion. Entre los
problemas mas frecuentes se encontraban denuncias de
estafa, reduccién de metas, obras inconclusas, defectos de
construccion en las viviendas y el urbanismo, arbitrarieda-
des en la seleccion de las familias que prioritariamente ocu-
parian las unidades de vivienda y desconocimiento por
parte de las familias asociadas de los reales alcances de los
proyectos de los cuales participaban.

En esta ocasién se presentan los hallazgos y las
reflexiones sobre los hechos y circunstancias que acaecie-
ron en estas experiencias comprobadamente fallidas,
pues, escrutar en las causas que les impidieron cumplir
con sus objetivos y que con frecuencia las condujeron a
problemas mayores a los que inicialmente se plantearon
superar, puede permitirnos identificar ciertos elementos
que —de estar presentes en practicas similares— muy
probablemente las conduciran al fracaso. Este es el pro-
poésito de este articulo.

A manera de premisas

Existen dos aspectos clave para alcanzar el éxito en
los proyectos de vivienda promovidos por grupos organi-
zados de familias de los estratos sociales mas desfavoreci-
dos: el financiamiento oportuno y suficiente, y la asistencia
técnica requerida a todo lo largo del proceso. Ambos
aspectos escapan a las posibilidades de las familias y deben
ser fundamentalmente responsabilidad del Estado.

Es excepcional que las OCV, y en general todas
asociaciones civiles pro-vivienda, cuenten desde sus inicios
con las minimas capacidades de gestion que les permitan
adelantar eficientemente y de forma auténoma las activi-
dades propias de la organizacion comunitaria y la promo-
cion inmobiliaria. La naturaleza técnica de esas materias
hace imprescindible la participacion de profesionales cali-
ficados en aspectos tales como: conformacién, legaliza-
cion, organizacion y funcionamiento de la asociacion,
seleccion y compra del terreno, elaboracién de estudios
previos (topogréficos, suelos, variables urbanas), elabora-
cion y evaluacion de los proyectos de urbanismo y vivien-
da, elaboracién de los presupuestos de obra, seleccion de
la empresa contratista, inspeccion y supervision de la
construccién, entre los mas importantes. Con esta inten-
cion el Programa contempld la creacion de las Organiza-
ciones Intermediarias de Vivienda (OIV), entidades
profesionales privadas conformadas por técnicos expertos
en estos quehaceres (Angarita y Molina, 2003).
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La asistencia técnica debe, pues, actuar en dos
ambitos: en el de las comunidades, como estimulo y apo-
yo a la organizacion de los grupos de familias desde la
gestacion de la asociacion civil hasta la concrecion de
objetivos planteados, y en el ambito de las obras, para
garantizar que sean proyectadas y ejecutadas coherente-
mente, con la calidad debida y a precios razonables.

El programa desde sus inicios exigié como requisitos
previos e indispensables, para optar al financiamiento, la pro-
piedad del terreno y la existencia de los proyectos de urbanis-
mo y viviendas, debidamente aprobados por la instancia
respectiva, es decir, la municipalidad con competencia territo-
rial sobre el proyecto. La aprobaciéon de los proyectos siempre
llevé implicita la factibilidad de dotacién de los servicios publi-
cos basicos otorgados por las operadoras correspondientes:
electricidad, agua potable y disposicion final de aguas servi-
das, y a defecto de estos dos Ultimos, las propuestas concre-
tas de como resolverlos de forma independiente.

Los requisitos mencionados son de normal exigen-
cia en las solicitudes de créditos para la construccion de
viviendas financiadas con recursos publicos o privados y
satisfacen dos condiciones: la garantia hipotecaria inicial
(el terreno) y la justificacion del monto a ser financiado (el
proyecto). Los financiamientos que actualmente otorga el
Estado para la construccion de viviendas populares pro-
movidas por familias organizadas, aun cuando difieren
formalmente del Programa, mantienen estos requisitos. Es
decir, se continla suponiendo la existencia previa de un
grado de organizacion en las familias que les permita asu-
mir y ejecutar con éxito actividades que implican la toma
de decisiones sobres aspectos como los antes citados que,
necesariamente, deben estar apoyadas en rigurosos ana-
lisis técnicos y que son los que requieren mayor atencién
por su importancia en el resultado final de la empresa. Se
supone, ademas, que familias con ingresos muy precarios
y limitados pueden costear por si mismas los gastos que
acarrea la realizacion de tales actividades.

Los hechos y sus circunstancias

Nuestras indagaciones parten de la situacion que pre-
sentaban las OCV cuando fueron auditadas, de alli, con base en
los datos recolectados, nos remontamos a sus origenes, preci-
sando cuando y cé&mo acaecieron los eventos mas notables.

Sobre las metas fisicas
La informacién disponible fue analizada, procesa-

da y vertida en el cuadro 1, donde se sefalan las metas
propuestas y las alcanzadas; el nimero de familias inicia-
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les y finales; la cantidad de financiamientos otorgados, asi
como la condicion de ocupacién de las viviendas para
cuando se paralizaron las obras. Las metas propuestas
estan referidas a la cantidad de viviendas completas y a
las partes del urbanismo incluidas en los presupuestos
gue sirvieron de base para otorgar los financiamientos.
Las obras de urbanismo proyectadas fueron las
referidas a movimiento de tierra, vialidad y drenajes, ace-
ras, brocales, acueductos, cloacas y electrificacién, y no
siempre estuvieron incluidas en las metas iniciales. Esto
obedeci6 a que ya estaban ejecutadas, a que estarian a
cargo de otros entes publicos (Gobernacion, Alcaldia) o
gue serian objeto de financiamiento posterior que otor-
garia el INAVI. En las OCV que presentaron esta condi-
cion, luego de la inspeccion realizada a las obras, resultd

que partes significativas del urbanismo no habian sido
ejecutadas, o requerian trabajos adicionales o corregir
defectos graves. Los problemas mas comunes eran la fal-
ta de conexion con las redes de acueductos y cloacas, la
inexistencia de las instalaciones necesarias para el funcio-
namiento auténomo de las urbanizaciones en cuanto al
suministro de agua potable y disposicion de aguas servi-
das (pozos y plantas de tratamiento)®. En ninguno de los
desarrollos estuvo planteada la construccion de equipa-
mientos urbanos.

Se puede apreciar que apenas una OCV (Vista
Hermosa) alcanzé a concluir satisfactoriamente todas las
obras de urbanismo y vivienda previstas en los financia-
mientos y, ademas, satisfacer la demanda de todas las
familias asociadas. El resto de los proyectos presentaron

Cuadro 1
OCV : metas propuestas y metas alcanzadas

CUADRO N°1
CANTIDAD DE
FAMNLIAS METAS FROPUESTAS METAS ALCANZADAS
N ooy URBANISMO vivienpas | Financi. URBANISMO VIVIENDAS
inicio | final T R T
Tersceo | Vieidad| coacas | scued | elett | Cant | %u;?af“""t Temacen | Vialioad| choacas | acved. | electr | cant % | owpsdas| noocup
1 | Leanardo Ruiz Pineds-Sarinas 17| IEREZEE 2% 8 X
2| Los Topégrafis- Bannas LR i 74.19 1 2 ||| e %
3 |Guaicaipuro Hi-Carabobo 70 | 240 240 100.00 3 | 170 083 |
4 |Conna l-Carabobo 400 | 175 175 100.00 i | 78 4437 X
5 | Vipocorfaleen 8| & 4 | 10000 | 3 | 48 | owom | o
& |losé Leonardo Chirings-Falcan 50 | 50 50 100,00 1 50 w00 x
7 [Ali Primera-Sucre a6 | 46 46 100.00 1 46 0000 X
8 | Andrés Eloy Blanco-Sucre 41 | 4 41 100.00 1 4 00.00 M
9 [Humberto Rojas-Sucre 50 | %0 50 100.00 50 100.00 X
10 | Eugenio Pefia-Sucre a | n 4 100.00 4 100.00 i
11 | Vista Hermasa-Sucre 37| 6 62 100,00 1 62 0.0 3
12 |Juan Galeazzi-Tachica 22 | 126 126 100,00 2 . 126 00.00 x
i
13 [Vecinos en Marcha-Trujillo 151 128 BATT 1 00 P RE X
14 | Colinas de Carmania-Trujilo 100 | 180 180 100.00 4 178 ||| %889 X
15 | Obreos de LUZ-Zuba 37 | 486 85 1749 4 | 85 100.00 X
16 | Simbn Rodriquez-Zulia 63 | 44 44 100.00 1 | 2 nn X
17| Divino Nino-2ulia 10| 10 1o | oo0 | 2 | a8 [
18 |San Crispulo-Zula 10 | 110 | 54 | av09 | 2 40 [ 7407 x
LEYENDA URBANISMO, METAS PROPUESTAS METAS ALCANZADAS urbanismo METAS ALCANZADAS viviendas
7
Al
no p | 100% | 100% | Ejecutads | Ejecutado Ejecutadas| Ejecutadas
ckiido Incluida, :;:i:f:r; ":,:T;r“‘?:'_ | efecutado, |ewcutado,| parc, @ | parc, con | Mo [ejeculadas |eecutadas| perc, sn | paec, con |
@ mtal;\»enle.'F I .Ie s fallas | con fallas.  falias fallas  |ejecutado| on fallas | confales | fallas faltas
pecutack  tlc | evidentes | evidentes | evidentes | evidentes evidentes | evidentes | evidentes | evidentes
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evidentes defectos de construccion en el urbanismo y/o
las viviendas. En casi todos los desarrollos donde existia
una minima habilitacion urbana en cuanto a accesibilidad
y dotacién de servicios de infraestructura, las viviendas
fueron ocupadas a pesar de estar incompletas y presentar
evidentes deficiencias constructivas.

Para cinco organizaciones los financiamientos no
fueron suficientes, a priori, para construir la totalidad de
las viviendas requeridas, por ejemplo: Obreros de LUZ
recibié recursos sélo para 85 viviendas cuando existian
486 familias asociadas y Los Topografos, a pesar de ser la
de menor numero de familias (31), luego de dos financia-
mientos las metas previstas apenas alcanzaban para aten-
der a 23 familias, 74,19% del total.

Los casos anteriores, sumados a los que requirieron
mas de un financiamiento para alcanzar a construir la can-
tidad de viviendas demandadas, evidencian que las cir-
cunstancias obligaron a que la mayoria de los desarrollos
urbanisticos fueran ejecutados por etapas sucesivas. Sin
embargo, ni los proyectos ni la planificacion de las obras
respondieron a esta condicion. Nunca estuvieron plantea-
dos la consolidacion y el crecimiento progresivos del urba-
nismo y las viviendas, ni siquiera se considero la posibilidad
de ejecutar como primera etapa la construccion de todo el
urbanismo para luego emprender la construccion de las
viviendas. Por el contrario, el criterio universalmente
empleado fue seccionar espacialmente el proyecto en par-
tes completas de urbanismo y viviendas hasta el limite que
permitiera el monto del financiamiento.

Sobre los tiempos invertidos

Analizamos la secuencia de hechos que conduje-
ron a la situacién que presentaba cada experiencia para el
momento de la auditoria. A partir de la cronologia de los
acontecimientos mas notables seccionamos los procesos
en tres fases consecutivas, fases que, en general, se pre-
sentan en toda OCV:

a. Fase previa

Constituye la etapa que transcurrié desde la con-
formacion del nucleo inicial u originario de familias, has-
ta la formal aprobacion por el Directorio del INAVI del
financiamiento solicitado.

Mediaron entre ambos eventos las acciones que
condujeron a la legalizacién de la asociacion civil, a la
seleccion y compra del terreno, al contacto y negociacion
con los profesionales que elaboraron el proyecto y los pre-
supuestos para su ejecucion y, muy frecuentemente, a la
vinculaciéon y a los acuerdos con la posible empresa con-
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tratista de las obras. Tuvieron aqui lugar, ademas, los tra-
mites efectuados ante el INAVI para calificar como bene-
ficiarias del crédito.

b. Fase de aprobacioén y transferencia de fondos

Esta etapa comenzé con la aprobacion del finan-
ciamiento y concluyd con el inicio de las obras de cons-
truccion. Las acciones en ella desarrolladas fueron la
aprobacion del (los) presupuesto(s), la seleccion de la(s)
empresa(s) contratista(s), la firma del(los) contrato(s) de
ejecucion, la seleccion y contratacion del Inspector, la
seleccion del banco fiduciario, la apertura del fideicomiso
de administracion y la realizacion del primer desembolso
de recursos. Todas ellas responsabilidad del ente financis-
ta, exceptuando la firma del contrato de obra, que siem-
pre correspondié a la OCV.

C. Fase de ejecucion de la obra

Abarca todas las actividades de construccién pro-
piamente dichas efectuadas desde el inicio de las obras
hasta su terminacion. En los casos que nos ocupan, nin-
guno llegd a su conclusién definitiva, por lo que la finali-
zacién de esta fase corresponde al momento de
paralizacién de las obras motivada por los problemas sus-
citados durante su ejecucion.

El Acta de Inicio es el documento a partir del cual
se mide el tiempo contractual, sin embargo, es conve-
niente sefalar que no siempre la ejecucién comenzé
cuando fue suscrita, pues con frecuencia acontecié que
la obra fuera paralizada casi inmediatamente después de
este acto. Por ello, a los efectos de precisar el tiempo de
duraciéon de esta fase, estimamos mas apropiado asumir
como fecha de inicio la sefalada en la primera valuacion
de obra ejecutada y, de igual forma, para la de termina-
cién, la mencionada en la Ultima valuacion.

La mayoria de las organizaciones (78%) se gesta-
ron en fechas previas a la existencia del programa®*. Cuan-
do entraron en él completaron un largo peregrinaje por
diversos organismos publicos sin que fueran atendidas
plenamente sus peticiones. Con el propdésito de mostrar
los sucesos tal como ocurrieron consideramos apropiado
medir los lapsos transcurridos desde las conformaciones
de sus nucleos iniciales.

El cuadro 2 y el grafico 1 muestran los tiempos
invertidos en las fases de cada proceso y los periodos
durante los cuales las comunidades recibieron asistencia
técnica. Los datos se presentan en cantidades absolutas y
en porcentajes respecto al tiempo total. Los lapsos se
cuantificaron en meses enteros, asumiendo como un mes
toda fraccion mayor a 15 dias.
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Gréfico 1
Tiempo invertido en cada fase (en meses)
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Cuadro 2
Tiempo invertido en las experiencias (en meses)
N° ocv Fase Fase de aprobacion Fase de ejecucion Lapso total
Previa y transferencia de fondos de obra de la experiencia
1 Leonardo Ruiz Pineda-Barinas 14 (53,85%) 4 (15,38%) 8(30,77%) 26 (100%)
2 Los Topdgrafos- Barinas 40 (75,47 %) 10 (18,87 %) 3 (5,66%) 53 (100%)
3 Guaicaipuro lll, Carabobo, | Etapa 46 (61,33%) 6 (8,00%) 23 (30,67%) 75 (100%)
Asistencia técnica 3
4 Corina Il-Carabobo 36 (64,29%) 13(23,21%) 7112, 50%) 56 (100%)
Asistencia técnica
5 Vipocor-Falcén 28 (56,00%) 13 (26,00%) 9 (18,00 /o) 50 (100%)
6 José Leonardo Chirinos-Falcén 88 (83,02%) 8 (7,55%) 10 (9,43%) 106 (100%)
Asistencia técnica
7 Ali Primera-Sucre 78 (96,30%) 1(1,23%) 2(2, 47%) 81 (100%)
Asistencia técnica 2
8 Andres Eloy Blanco-Sucre 78 (95,12%) 1(1,22%) 3 (3,66%) 82 (100%)
Asistencia técnica 3
9 Humberto Rojas-Sucre 76 (95,00%) 2 (2,50%) 2 (2,50%) 80 (100%)
Asistencia técnica 2
10 Eugenio Pefia-Sucre 76 (88,37 %) 3(3,49%) 7 (8,14%) 86 (100%)
Asistencia técnica 7
11 Vista Hermosa-Sucre 39 (82,98%) 3 (6,38%) 5(10,64%) 47 (100%)
12 Juan Galeazzi-Tachira 14 (38,89%) 5(13,89%) 17 (47,22%) 36 (100%)
Asistencia técnica 5
13 Vecinos en marcha-Trujillo 83 (81,37%) 9 (8,82%) 10 (9,80%) 102 (100%)
Asistencia técnica 6
14 Colinas de Carmania-Trujillo 180 (88,24%) 10 (4,90%) 14 (6,86%) 204 (100%)
Asistencia técnica 5
15 Obreros de LUZ-Zulia 3 (6,67 /o) 3(6,67%) 39 (86,67 %) 45 (100%)
Asistencia técnica 3 39
16 Simdén Rodriguez-Zulia 41 (71,93%) 15 (26,32%) 1(1,75%) 57 (100%)
17 Divino Nifno-Zulia 20 (46,51%) 14 (32,56%) 9 (20,93%) 43 (100%)
18 San Crispulo-Zulia 32 (53,33%) 4 (6,67%) 24 (40,00%) 60 (100%)
Asistencia técnica 6
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La informacién disponible no nos permitié precisar
los tiempos transcurridos desde la formal solicitud de
financiamiento ante el INAVI hasta su aprobacion. Tene-
mos referencia de que, para algunas OCV diferentes a las
aqui estudiadas, este periodo consumié hasta cuatro
anos. Ocurrié con frecuencia que las seleccionadas por el
INAVI para ser financiadas en los planes operativos de un
ano en particular, por distintos motivos, no fueron inclui-
das en las programaciones definitivas y debieron esperar
los siguientes ejercicios fiscales. Aparte de las insuficien-
cias presupuestarias, fue frecuente que los requisitos exi-
gidos para el financiamiento no estuvieran completos,
sobre todo en lo relativo a los documentos del proyecto y
los presupuestos de obra®, lo cual es indicativo de las limi-
taciones que presentan las comunidades para gestionar la
realizacion de estas tareas. Todo lo anterior explica el por
gué en 89% de las organizaciones la fase previa fue la
mas prolongada. En promedio, este lapso se extendio cin-
cuenta y cuatro (54) meses, es decir, cuatro afnos y seis
meses.

La duracién de la fase de aprobacion y transferen-
cia de fondos oscil6 entre uno (1) y quince (15) meses,
con un promedio de siete (7) meses. La extension de esta
etapa estuvo supeditada a la aprobacion del presupuesto
del ente publico y a la disponibilidad efectiva de recursos
por parte del ente financista.

En conjunto, las dos primeras fases superaron en
tiempo a la de ejecuciéon de la obra en una relaciéon pro-
medio de 6:1, es decir, por cada mes de ejecucién de la
obra fue necesario invertir seis meses en las dos primeras

fases. El rango va desde 56:1 (Simén Rodriguez en el esta-
do Zulia), hasta 1:1 (Juan Galeazzi en el estado Tachira),
exceptuando Obreros de LUZ en Zulia, donde que la pro-
porcion se invierte a 1:6,5.

Merece especial consideracion la perjudicial con-
fluencia de dilaciones en la realizacién de tramites buro-
craticos y elevadas tasas de inflacién. En todos los
contratos se contemplaron clausulas de actualizaciéon de
precios por la inflacién, mediante la aplicacion de férmu-
las escalatorias para las diferentes partidas que confor-
maban los presupuestos de obras, lo cual condujo
obligatoriamente a disminuciones de metas fisicas para
ajustar los montos a las disponibilidades presupuestarias.

El cuadro 3 cuantifica la incidencia de la inflacion
en los financiamientos desde la aprobacion por parte del
Directorio del INAVI hasta el momento de inicio de las
obras. Se aprecia que, en promedio, transcurrieron 7,39
meses y las pérdidas adquisitivas de los montos totales de
los financiamientos superaron el 27% en siete ocasiones
y el 50% en tres.

Sobre la asistencia técnica

La actuaciéon de grupos profesionales en la presta-
cion de asistencia técnica, en el marco de lo establecido en
las Normas de Operacion de la Ley de Politica Habitacional
vigente hasta 1999, mediante Organizaciones Intermedia-
rias de Vivienda contratadas para tal fin, se presenté sélo
en 12 de las 18 experiencias analizadas. Las seis restantes
no contaron con ninguna asistencia técnica formal.

Cuadro 3

Incidencia de la inflaciéon en los financiamientos otorgados a las OCV

Aprobacién Inicio de Lapso Inflacion  Poder adquisitivo  Pérdida adquisitiva
N° ocv del Directorio laobra  transcurrido  acumulada del financiamiento del financiamiento
del INAVI desde A en el lapso al inicio de la obra al inicio de la obra
(A) (meses) (%) (%) (%)
1 Leonardo Ruiz Pineda-Barinas 1/22/98 5/25/98 4 12,03 89,26 10,74
2 Los Topografos-Barinas 9/11/95 10/1/96 12 122,38 44 97 55,03
3 Guaicaipuro lll-Carabobo 11/4/96 8/17/98 9 76,12 56,78 43,22
4 Corina ll-Carabobo 7/6/97 8/8/98 12 38,05 72,44 27,56
5 Vipocor-Falcén 10/18/98 11/15/96 12 120,93 45,26 54,74
6 José Leonardo Chirinos-Falcén 11/4/96 7/15/97 8 24,99 80,01 19,99
7 Ali Primera-Sucre 8/3/98 9/7/98 1 2,07 97,97 2,03
8 Andrés Eloy Blanco-Sucre 8/3/98 9/7/98 1 2,07 97,97 2,03
9 Humberto Rojas-Sucre 6/29/98 9/7/98 2 4,18 95,99 4,01
10 Eugenio Pefia-Sucre 6/15/98 2/17/99 8 14,24 87,54 12,46
11 Vista Hermosa-Sucre 7/27/98 11/2/98 3 6,44 98,95 6,05
12 Juan Galeazzi-Téchira 8/18/97 1/29/98 5 15,40 86,66 13,34
13 Vecinos en marcha-Trujillo 5/15/98 2/15/99 9 16,60 85,76 14,24
14 Colinas de Carmania-Truijillo 6/21/95 5/9/96 11 72,56 57,95 42,05
15 Obreros de LUZ-Zulia 10/30/95 1/15/96 3 21,01 82,64 17,36
16 Simdn Rodriguez-Zulia 11/15/97 2/15/99 15 38,46 72,22 27,78
17 Divino Nifo-Zulia 11/9/95 1/15/97 14 133,46 42,83 57,17
18 San Crispulo-Zulia 2/18/97 7/1/97 4 9,18 91,60 8,40
Fuente: BCV, célculos propios
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Como se aprecia en el cuadro 2, ninguna OV,
excepto la que trabajo en Obreros de LUZ, intervino des-
de el inicio de la fase previa, donde su presencia era esen-
cial para congeniar intereses y expectativas de los
integrantes, capacitarlos para el trabajo comunitario y
decidir sobre la adquisicion del terreno, la elaboracion del
proyecto, las alternativas de financiamiento, la construc-
cion y adjudicacion de viviendas, entre otros asuntos de
importancia. Por el contrario, fue generalizado que entra-
ran a participar ya bien avanzados los procesos, casi que
exclusivamente en la ejecucién de las obras, y motivadas
por la existencia de disputas de dificil superaciéon en el
seno de las familias asociadas y entre éstas y las empresas
contratistas.

Los equipos de profesionales limitaron sus servicios
a los lapsos establecidos en los contratos, cuatro meses
en promedio, cesando sus funciones al vencimiento del
tiempo contractual aun cuando no se hubieran superado
los problemas que promovieron su presencia.

Acontecié también que todos los contratos inclu-
yeron en sus alcances, de manera expresa, la realizacion
de actividades que eran improcedentes por extemporane-
as, pues ya habian sido ejecutadas en fases muy anterio-
res a la entrada de las OIV, como fueron: la promocion del
programa; la realizacién de estudios socioeconémicos de
las familias afiliadas y precalificacién de beneficiarios; el
apoyo en la seleccion y compra del terreno; la contrata-
cion y revision de proyectos; los tramites de permisos de
construccion y seleccion de contratistas. Se incluyeron
ademas en las ofertas acciones que tendrian lugar mas
alld de los lapsos contractuales, especificamente las de
soporte a la organizacidon comunitaria luego de la termi-
nacion de las obras y ocupacion de las viviendas.

Sobre los aportes propios de las comunidades: terrenos,
estudios previos y proyectos

En el estudio se encontré que todos los terrenos
fueron adquiridos en compra, sin embargo, de los 12
donde pudimos conocer quiénes fueron sus propietarios
originales, ocho (67 %) resultaron ser entes publicos (INA-
VI y Alcaldias) y fue habitual que estos organismos, por
tratarse de grupo familiares con ingresos dentro del ran-
go definido como “de interés social”, pactaran las ventas
a precios por debajo de los del mercado. La compra a par-
ticulares ocurrié en 4 ocasiones (33%), y en una de ellas
se tratd de un terreno que fue previamente invadido por
quienes conformaron el nucleo inicial de la OCV, lo cual,
quiza, les permitié negociarlo a un precio muy favorable.

Respecto a los estudios previos, en nueve casos no
existieron certezas de que se hubieran realizado analisis
de los suelos y para aquéllos que contemplaban fuentes
propias para los acueductos (22%), tampoco se encon-
traron estudios que sustentaran su factibilidad.

Se pudo conocer la procedencia de 17 de los pro-
yectos, de ellos, cuatro (24%) fueron contratados a pro-
fesionales en libre ejercicio. Del resto (76%), cinco fueron
elaborados por las empresas contratistas de las obras, cin-
co por las alcaldias con jurisdiccion sobre el desarrollo
habitacional, dos por el INAVI'y uno por la Universidad del
Zulia. Solo en dos consta que los proyectos de urbanismo
y viviendas hubieran sido conocidos y aprobados por los
miembros de las comunidades en asambleas y en apenas
dos (12%) existieron evidencias de que la Ingenierfa
Municipal respectiva hubiera otorgado su aprobacién y
emitido los permisos de construccion.

Conclusiones

Del estudio se desprende que las comunidades no
tuvieron la competencia indispensable para acometer con
éxito los retos implicitos en la promocién inmobiliaria ni
fueron apoyadas apropiadamente para ello. El soporte
brindado por el Estado a las comunidades no fue en abso-
luto oportuno ni adecuado para honrar los compromisos
a los que estuvo obligado: prestar la asistencia técnica y
aportar el financiamiento. En las notorias deficiencias pre-
sentadas en ambos asuntos estuvo el origen de gran par-
te de los problemas que condujeron a las cadticas
situaciones descritas en las paginas precedentes.

La asistencia técnica, cuando la hubo, no cumplié
sus cometidos. Acontecié que las actuaciones de las OIV
formalmente contratadas dejaron mucho que desear y
muy poco contribuyeron a la solucion de los innumerables
conflictos presentes en las experiencias. El INAVI, por su
parte, ejercié poco o ningun control sobre estos grupos,
en los que habia descargado parte muy importante de sus
responsabilidades. Se pueden apreciar aqui las indeseables
consecuencias de una delegacion de facultades propias
del Estado en terceros privados, mas aun sin que éste con-
tara —ni procurara contar— con los medios necesarios
para ejercer la debida vigilancia sobre sus desempefios.

Conviene también resaltar las limitaciones operati-
vas y financieras de las OCV para gestionar los requisitos
indispensables con el objetivo de optar al programa. Con-
siderados en conjunto sus aportes previos, No encontramos
evidencias que confirmen que alguna de ellas hubiera com-
prado el terreno a precios de mercado y sufragado por si
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misma los costos de estudios y proyectos. No obstante, la
provisidn por cuenta propia de terrenos y proyectos conti-
nua siendo imprescindible para que las comunidades orga-
nizadas puedan optar a los programas publicos de apoyo a
la promocién inmobiliaria popular.

En los principales objetivos del programa estuvo
presente el estimulo a la participacion activa de las comu-
nidades -debidamente reforzadas por los profesionales
contratados ad hoc- en la toma de las decisiones relativas a
la compra del terreno, en la contratacion de los proyectos
y en la seleccién y contratacion de las empresas que estari-
an a cargo la ejecucion de las obras. Todo ello en resguar-
do de los intereses de las familias, en procura de las
condiciones contractuales mas convenientes y en la bus-
gueda de los mejores resultados posibles. Sin embargo, en
general, terrenos y proyectos fueron gestionados por las
asociaciones sin contar con la minima asesoria especializa-
da necesaria, y en las decisiones vinculadas con la ejecucion
de las obras més bien fue coartada su participacion. El INA-
VI, por su parte, escogié unilateralmente a las empresas
contratistas y, segun nos fue reportado por miembros de
las comunidades, la aceptacion de esta decision fue usual-
mente indispensable para el otorgamiento de los financia-
mientos. Por otro lado, no hubo evidencias de que para esa
escogencia hubiera mediado evaluacion alguna sobre las
capacidades técnicas y solvencias financieras de las empre-
sas que indicaran su idoneidad para enfrentar con éxito la
ejecucion de las obras. En relacion con los precios conveni-
dos en los contratos, tampoco encontramos elementos que
nos permitieran calificarlos como justos, pues no consta
gue hubieran sido consultados varios oferentes.

El conocimiento y la discusion de los proyectos del
urbanismo y las viviendas en el seno de las comunidades
amerita una especial consideraciéon. No ha sido practica
usual que los proyectos sean expuestos al colectivo v,
cuando esto ocurre, son contadas las personas que emi-
ten opiniones sobre sus contenidos, pues estan comun-
mente expresados en términos técnicos de dificil
comprension para audiencias no especializadas. Por ello,
por ser comprobadamente ineficaces, se hace imprescin-
dible innovar en las formas tradicionalmente empleadas
para comunicar los proyectos y sustituirlas por otras que
garanticen la transmision efectiva de la informacién impli-
cita en ellos y que motiven a las comunidades a expresar
claramente sus inquietudes y deseos sobre como seran los
lugares donde se desarrollara la mayor parte de su vida
cotidiana.

En el incumplimiento generalizado de las metas,
aparte de lo que pudiera atribuirse a deficiencias en las
estimaciones del tipo y la cantidad de las obras incluidas
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en los contratos y a la incompetencia en la que pudieran
haber incurrido los actores participantes, fue decisiva la
pérdida del valor adquisitivo de los financiamientos por la
inflacién. De acuerdo con el Banco Central de Venezuela,
entre los anos 1995-1999 la inflacion alcanzé niveles his-
téricos y la acumulada en el periodo fue de 247,4%. En
respuesta a la merma considerable de los recursos hubo
sucesivas ampliaciones de los montos de los préstamos
que, sin embargo, nunca fueron suficientes para concluir
la totalidad de las obras requeridas para el pleno funcio-
namiento de los desarrollos urbanisticos. Es decir, la Gnica
opcioén fue financiera, nunca estuvo planteada la posibili-
dad de paliar los perjuicios de la inflacién a través de la
aplicacion de medidas que agilizaran las ejecuciones de
obras como, por ejemplo, planificar la construccién del
urbanismo vy las viviendas en etapas racionalmente esta-
blecidas bajo los principios de crecimiento y consolidacion
progresivos (véase Cilento, 2002), potenciando con una
asistencia técnica integral la demostrada capacidad de la
familia venezolana para proveerse por si misma de su alo-
jamiento. La ausencia de criterios como los mencionados
condujo a que, al final del proceso, parte de las familias
asociadas no contaran ni siquiera con la posibilidad de
disponer de una parcela urbanizada y, sin embargo, esta-
ban comprometidas a cancelar un crédito colectivo sin
haber recibido ningun beneficio en contraparte.

El hecho de que en los desarrollos urbanisticos no
estuviera prevista la construccién de los mas elementales
equipamientos urbanos es demostrativo de la presencia
del enfoque de la vivienda como un asunto limitado
meramente a satisfacer la necesidad de alojamiento,
vision muy enraizada en la promocién inmobiliaria publi-
ca y privada. De aqui deriva en parte que nuestras ciuda-
des, también en sus sectores formales, hayan crecido por
adicion de lotes desprovistos de las condiciones necesa-
rias para la plena vida ciudadana. Lo comun ha sido que
a una estructura urbana, ya de por si deficiente en servi-
cios, se le adicionen pedazos sub-urbanizados que incre-
mentan las carencias de la poblacién en cuanto a espacios
e instalaciones para la educacion, la salud, el deporte y la
recreacion, para sélo mencionar los mas esenciales.

El fracaso generalizado en el logro de los objetivos
explica en parte la frustracion presente en las familias
integrantes de las asociaciones, quienes, luego de prolon-
gadas esperas todavia no vislumbraban la posibilidad de
satisfacer su necesidad de vivienda en un plazo razonable.
Puede explicar también la causa de la frecuente practica de
traspasos y reventas de cuotas de participacién por aque-
llos que desistieron de la espera, abrumados por los conti-
nuos aplazamientos de la solucién a su urgente problema
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habitacional y optaron por procuréarsela individualmente. siendo una alternativa importante para paliar el déficit

A pesar de los errores y conflictos presentados en  habitacional. Por ello, urge disefar, instrumentar e
las situaciones descritas, con las debidas actuaciones que  implantar un modelo de gestion que simplifique los pro-
permitan superarlos y que coadyuven a fortalecer la capa-  cedimientos y haga expeditos los procesos, siempre con el
cidad de organizacién y promocién, la participacion  debido apoyo y la supervision que debe aportar el Estado
comunitaria en la producciéon de vivienda popular sigue  para detectar y corregir oportunamente sus desviaciones.

Notas

1 Ley de Politica Habitacional, Gaceta Oficial N° 4.659 Ext. de 15-12-1933 y Decreto con rango y fuerza de Ley que regula el Subsistema de
Vivienda y Politica Habitacional, Gaceta Oficial N° 4.861 de 01-03-1998.

2 El equipo auditor estuvo coordinado por el Ing. Yoel Amaya y formaron parte del mismo los ingenieros Héctor Torres, Carlos Trejo, Elio Mayz
y la socidloga Rosa Di Falco. Fueron auditadas 22 Organizaciones Comunitarias de Vivienda, sin embargo, para cuatro de ellas no fue posi-
ble recolectar los datos minimos necesarios relativos a los aspectos tratados en este articulo, por ello que la elaboracion de esta fase de la
investigacion versa sobre 18 casos.

3 Esta situacion también se presentd en desarrollos urbanisticos, distintos al programa de OCV, ejecutados a través de convenios suscritos
entre el INAVI'y gobernaciones de estado. Pueden citarse como ejemplo las urbanizaciones El Arenal y Cafo Seco, construidas en el estado
Meérida entre los afios 2001 y 2003.

4 Creado con la promulgacién de las Normas de Operacion de la Ley de Politica Habitacional, Gaceta Oficial N° 4.861, del 1° de marzo de
1995.

5 Esta situacion se presenta recurrentemente en los proyectos de vivienda presentados por comunidades organizadas.
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