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RESUMEN

La propiedad de la tierra es un elemento fundamental para la planificacion urbana, de alli la
necesidad de conocer la titularidad de la misma para poder incidir sobre la ciudad por medio de la
accion juridico-territorial. En el caso de las ciudades venezolanas, al igual que en la mayoria de
las de América Latina, una proporcion importante de la tierra es de origen privado. Sin embargo,
el Estado también es poseedor de grandes extensiones de terreno, por lo que ambas formas de
tenencia han favorecido el desarrollo de las ciudades, pero la falta de claridad sobre la propiedad
de la tierra, asi como su localizacion, ha generado conflictos de competencia oficial para el
desarrollo de las tierras urbana, sobre todo en lo referente a politicas efectivas de vivienda. Para
algunos autores, la propiedad de la tierra no debe ser vista solo como una relacion entre el
propietario y la porcién de tierra que le pertenece, sino que es también una relacion social, en
cuyo proceso de apropiacion y ocupacion interviene el Estado como ente regulador, mediador y
legitimador o legalizador de la ocupacion de la tierra, asi como interventor en terrenos
desocupados o subutilizados para obtener la tierra que permita el desarrollo urbano. La
investigacion que da origen al presente documento propone el siguiente esquema metodoldgico
para el estudio de la propiedad de la tierra: en primer lugar se hacen algunas precisiones de tipo
conceptual sobre los tipos de propiedad, en segundo lugar se revisa el contexto juridico e
institucional que sirven de base a los programas de actuacion urbanistica (en esta seccion se
incluye lo referido al catastro inmobiliario, ya que esta variable es indicativa de la posesion de la
tierra). Como tercer punto se requiere conocer las distintas formas como el Estado ha accedido a
la propiedad de la tierra para convertirla en fiscal, y plantear algunas alternativas para la
utilizacion de la tierra urbana. El presente documento contiene un avance de esta investigacion
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CIUDAD Y SOCIEDAD

INTRODUCCION

En la conformacion socioespacial de la ciudad actia una serie de elementos que dependen de la
naturaleza juridica, econémica, politica y social de un pais (Bojorquez, 2011). La ciudad es,
entonces, la expresion territorial de las relaciones sociales, economicas y politicas que rigen la
funcionalidad de un territorio determinado, las cuales se concretardn de acuerdo con las
caracteristicas propias de cada region o pais. Al conformarse la ciudad, uno de sus componentes
fundamentales es la tierra que, como coinciden en sefialar algunos autores, es la base material
para la produccién de la ciudad y la produccion en la ciudad.

En este conjunto de relaciones se destaca la propiedad de la tierra, que en casi todos los paises
latinoamericanos se caracteriza por ser de caréacter privado (como en casi todas las economias
capitalistas), no obstante, el Estado en todos sus niveles es poseedor de importantes extensiones
de terrenos en las ciudades, las cuales se rigen por normas de derecho publico y privado, y son
consideradas como bienes que forman parte del patrimonio estatal. Entre estos bienes estan las
tierras ejidales, que son bienes del dominio publico, basicamente de importancia urbanistica y son
propiedad de los municipios. Estas tierras como se sabe son un legado colonial cuyo origen esta
en los decretos de fundacion de las ciudades.

En Venezuela existen diversas formas de propiedad de la tierra, lo cual ha generado tensiones en
lo referente a la ocupacidn, dotacién de servicios, asi como en el crecimiento de la ciudad. No
obstante, como sefiala Clichevsky (1991), citando a Le Roy: “La propiedad de la tierra no es tan
solo una relacion entre el propietario y la porcién de tierra de la cual es propietario, sino que es
también una relacion social” (p. 138).

Entendida la propiedad de la tierra como una relacion social, se destaca como elemento
primordial de la misma las posibilidades de acceso a este bien indispensable por todos los
sectores de la poblacién, cuya relacién se enmarca en una dimension juridica y una dimension
econdmica. Por otro lado, como se sabe, en la elaboracion de los planes urbanos intervienen
diferentes variables, tales como aspectos geogréaficos, demograficos, sociolégicos, econémicos y
un elemento basico como es el aspecto juridico, principalmente el referido a la propiedad de la
tierra.

De alli que dada la complejidad del manejo de la tierra propiedad del Estado y su relevancia para
la planificacion urbana, la investigacion que da origen al presente documento propone el
siguiente esquema metodoldgico para el estudio de la propiedad de la tierra. En primer lugar, es
necesario hacer algunas precisiones de tipo conceptual sobre los tipos de propiedad. En segundo
lugar se debe revisar el contexto juridico e institucional que sirven de base a los programas de
actuacion urbanistica; en esta seccion es primordial conocer lo referente al catastro inmobiliario,
ya que esta variable es indicativa de la posesion de la tierra y permite, en caso de conflictos,
revisar, entre otros aspectos, la cadena titulativa del terreno en litigio. Como tercer punto se
requiere conocer las distintas formas como el Estado ha accedido a la propiedad de la tierra para
convertirla en fiscal, y plantear algunas alternativas para la utilizacion de la tierra urbana. El
presente documento contiene un avance de esta investigacion.
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REFERENTES CONCEPTUALES

El tema de la propiedad de la tierra debe ser analizado tomando en cuenta los diferentes
regimenes de propiedad que existen, ya que estos dependen del sistema politico imperante en el
pais. Sin embargo, hay definiciones en que los investigadores han llegado a un consenso, sobre
todo en los paises de América Latina.

Si bien cuando se habla de propiedad se considera indistintamente el término posesion, en el
lenguaje juridico es diferente la propiedad de la posesion. Asi, propiedad (del latin proprietas-
atis) significa dominio que se ejerce sobre la cosa poseida, mientras que la posesion es hacer uso
sin referir a la fundamentacion juridica de la misma. En este sentido, tenemos que la tenencia de
la tierra ha sido definida segun el Glosario de Términos sobre Asentamientos Humanos, como
“La ocupacion y posesion actual y material de una determinada superficie de la tierra. Es el
conjunto de disposiciones legales que establecen los actos constitutivos de la posesién, los
requisitos conforme a los cuales debe ejercerse y los derechos y obligaciones que generan” (1978,
p. 143).

En el derecho romano, sefiala Marquez (1981), la propiedad se entendia como la manera méas
completa de gozar de los beneficios de una cosa. Estos beneficios comprendian el jus utendi o
usus, es decir, la facultad de servirse de la cosa conforme a su naturaleza; el jus fruendi o fructus,
que otorgaba el derecho a percibir el producto de la misma; el jus abutendi o abusus, que conferia
incluso el poder de distribuirla; y, por ultimo, el jus vindicandi, que permitia su reclamo de otros
detentadores o poseedores.

Regimenes de propiedad

Propiedad privada

Por propiedad privada se entiende todo bien mueble o inmueble que una persona adquiere de una
manera licita y honesta. Se considera que para que sea considerada legitimamente una propiedad,
esta debe ser adquirida dentro del marco legal que rige en el pais (Azuela, 1989).

Propiedad publica

La propiedad publica ha sido definida por Gonzélez (1984) como ‘el derecho real ejercido por
entidades publicas con personalidad juridica sobre bienes de dominio publico. El Estado goza, al
igual que los particulares, de derechos de propiedad cuyas caracteristicas le son otorgadas en
atencion a la naturaleza del titular, de la relacion entre el titular y el bien y del bien en si mismo”

(p. 284).

Segun este autor, las caracteristicas que distinguen a la propiedad publica de la propiedad privada
son que los bienes de propiedad publica estan fuera del comercio, es decir, son inalienables,
imprescriptibles, inembargables, y los particulares no pueden deducir acciones reivindicatorias.

TIPOS DE PROPIEDAD DE LA TIERRA
Es preciso definir las categorias que tienen las tierras que podrian ser utilizadas en las politicas

urbanas, pues no solamente debe contar la necesidad de aumentar la oferta de tierra urbana, sino
distinguir cudl es la tierra que podria incorporarse para la satisfaccion de los requerimientos de
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tierra, sea esta publica o privada. Por otra parte, hay que tomar en cuenta que no todos los bienes
sobre los cuales el Estado ejerce su derecho de propiedad, pueden considerarse con las mismas
categorias juridicas; de alli la pertinencia de hacer una distincién fundamental entre los bienes
publicos y los bienes privados del Estado.

En este sentido, puede sefialarse que desde el punto de vista de la propiedad, la tierra urbana
puede ser de dos tipos: privada y publica, de tal manera que una propiedad que no es privada
puede ser considerada propiedad comun, por cuanto la accion del Estado es proyectada a toda la
comunidad; en esta categoria se ubicaria la tierra fiscal. A partir de estas consideraciones, Soto
(1992) plantea que la propiedad comdn puede ser clasificada en tres categorias:

Acceso abierto (Res nullius)

Son propiedades que no tienen restricciones; los derechos de uso de los recursos no son ni
exclusivos ni transferibles. Estos derechos se poseen en comun, pero todo el mundo tiene acceso
a ellos, por lo tanto, no son propiedad de nadie.

Propiedad estatal (Res publica)

La propiedad y el control del manejo de los recursos los ejerce el Estado. Son recursos publicos
para los cuales no se han especificado los derechos de uso y acceso, es decir, no tienen ningun
uso asignado.

Propiedad comunal (Res comunes)

Los derechos de uso de los recursos estan controlados por un grupo identificable y no son ni
propiedad privada ni estan manejados por los gobiernos. Existen reglas que indican quiénes
pueden usar los recursos, quiénes estan excluidos de su uso y cémo se deben utilizar; tienen
sistemas comunitarios para el manejo de los recursos y son de propiedad comun.

Estas definiciones tienen distintas connotaciones en funcion de los sistemas politicos imperantes.
Asi, en los sistemas no capitalistas la propiedad comun se refiere a las tierras y a los recursos que
posee en propiedad un grupo colectivamente, es decir, son propiedad de todos los individuos que
forman parte del grupo. Esta concepcion de colectividad es diferente a la concepcion capitalista
de propiedad comun, segun la cual la propiedad que no pertenece a alguien no se considera
propiedad de ningun particular.

CARACTERISTICAS DE LA TIERRA SEGUN LA PROPIEDAD

En Venezuela existen varios tipos de tierra, de acuerdo con las leyes y las ordenanzas que rigen
lo concerniente a la propiedad, en consecuencia, se puede hacer la siguiente clasificacion:

1) Tierras privadas
Terrenos pertenecientes a personas privadas y adquiridos por estas de conformidad con las
disposiciones previstas en la legislacion nacional.

2) Tierras publicas

Son los terrenos pertenecientes al Estado en cualquiera de sus niveles politico-territoriales,
denominados tierra fiscal, cuya propiedad se puede ejercer a través de cualquier ente publico
como, por ejemplo, los institutos autbnomos.
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Tipos de terrenos municipales

A esta categoria pertenecen desde el punto de vista juridico las tierras que forman parte del
patrimonio publico municipal. Estas categorias tienen en comdn que pueden presentarse
fisicamente de diversas maneras: 1) terrenos no urbanizados, 2) urbanizados no construidos, 3)
urbanizados construidos. Todos tienen que estar dentro del area urbana, ya que el tratamiento de
los terrenos rurales se rige por otra normativa. Los terrenos municipales pueden ser ejidos y
terrenos propios.

Ejidos

Los ejidos son terrenos propiedad del municipio como parte del legado colonial. Estos terrenos
son bienes inmuebles protegidos por dos preceptos juridicos propios de los bienes del dominio
publico, como son la inalienabilidad y la imprescriptibilidad, por tanto, no pueden ser adquiridos
por ninguna persona aun cuando ejerza sobre ellos el dominio efectivo, continuo y pacifico por
mas de veinte afios (Semeco, 2013). No obstante, los ejidos una vez parcelados pueden ser objeto
de arrendamiento simple o con opcién a compra, siempre que el fin de su utilizacion sea el de
construccién. La municipalidad percibe un ingreso publico ordinario por concepto de los canones
de arrendamiento de sus ejidos.

Anterior a la publicacién de la Ley Organica de Régimen Municipal de 1984, los ejidos podian
ser otorgados en enfiteusis. Esta modalidad de administracion inmobiliaria ha sido prohibida en
términos absolutos por la Ley; sin embargo, las parcelas de ejidos otorgadas en enfiteusis,
conforme a la legislacion anterior, estan sujetas al régimen previsto en el Codigo Civil y a
algunas de las disposiciones de la ordenanza sobre terrenos ejidales y comunales vigente hasta
1984. Estos terrenos suelen ser rescatados por los enfiteutas a un precio del 10% del valor del
mercado, lo que se denomina redencién de la enfiteusis.

Terrenos propios

Son aquellos terrenos adquiridos por el municipio de conformidad con las disposiciones de
derecho comun, esto es, mediante cualquiera de los medios licitos de adquisicién de un bien. Los
terrenos propios forman parte del dominio privado municipal sin que haya mediado un acto de
afectacion, o que la misma forma de adquirirlo haya puesto previamente una afectacion como
ejido. Estos terrenos son del dominio privado del municipio y no se encuentran protegidos en
forma similar a los ejidos, sino que estan sujetos para su administracion y uso a lo que sefiala el
Cadigo Civil y las restricciones establecidas en las leyes respectivas.

La otra categoria de terrenos municipales urbanos esta conformada por aquellos que el municipio
detenta como propietario al igual que cualquier persona. Estos son los terrenos que el municipio
ha adquirido licitamente y que han entrado a formar parte del patrimonio municipal sin que haya
mediado un acto de afectacion, o que la misma forma de adquirir no ha puesto previamente una
afectacion como ejido. Estos terrenos municipales son denominados usualmente terrenos propios,
forman parte del dominio privado del municipio y no se encuentran protegidos en forma similar a
los ejidos.
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ASPECTOS JURIDICOS E INSTITUCIONALES

A modo de ilustracion, se presentan las leyes més relevantes relacionadas con la tierra urbana; asi
mismo, se presentan algunas de las instituciones que estan involucradas directamente con el tema
de la propiedad de la tierra.

Ley Orgénica del Poder Puablico Municipal (28-12-2010)

Articulo 132. Son bienes municipales, sin menoscabo de legitimos derechos de terceros, los
bienes muebles e inmuebles que por cualquier titulo formen parte del patrimonio del Municipio, o
aquellos destinados en forma permanente a algin establecimiento puablico o servicio del
Municipio o a algun ramo de su administracién, salvo disposicion 0 convenio expresos en
contrario. Los bienes municipales se dividen en bienes del dominio publico y bienes del dominio
privado.

Los articulos del 133 al 140 estan referidos a los bienes del dominio pablico, entre los cuales se
sefialan los ejidos y todos los bienes patrimoniales del municipio.

Ley de Emergencia para Terrenos Urbanos y Vivienda (30-11-2010)

Articulo 1. La presente Ley tiene como objeto acelerar todas las acciones que el Estado debe
tomar para asegurar el derecho de las familias venezolanas en riesgo vital, de escasos recursos,
sin vivienda propia y joévenes parejas iniciando familia a una vivienda digna para su buen vivir.

Articulo 2. Se declaran los terrenos urbanos ociosos o subutilizados y los factores y medios para
la construccion de la vivienda familiar de interés social, como de utilidad publica e importancia
estratégica para el buen vivir de la poblacién, en las zonas que se decreten como de emergencia
para la tierra urbana y la vivienda.

De conformidad con esta Ley, se decreta el programa Areas Vitales de Vivienda y de Residencia
(Avivir), como un mecanismo que establece espacios aptos para la construccién de viviendas. El
proceso de seleccion, asignacion y ocupacién comprende tres fases: 1) seleccion de terrenos aptos
y estudio de factibilidad de uso; 2) asignacion de titulos de propiedad; 3) construccion de
espacios para la comunidad.

Ley del Regimen de Propiedad de las Viviendas de la Gran Mision Vivienda Venezuela
(06-04-2011)

Articulo 5. Los terrenos sobre los cuales se haya construido o se proyecten construir las casas o
edificios destinados a la Gran Mision Vivienda Venezuela, que sean propiedad de 6rganos o entes
publicos, deberan ser transferidos a titulo gratuito y de manera irrevocable, a la Republica, a
través del Organo Superior del Sistema Nacional de Vivienda y Habitat, previa instruccion
dictada por dicho 6rgano.
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Ley Especial de Regularizacion Integral de la Tenencia de la Tierra de los
Asentamientos Urbanos o Periurbanos (06-05-2011)

Articulo 1. La Ley tiene por objeto regular el proceso de la tenencia de la tierra en posesion de la
poblacién de los asentamientos urbanos o periurbanos consolidados, para el debido otorgamiento
de los titulos de adjudicacién en propiedad de las tierras publicas y privadas con el fin de
contribuir a la satisfaccion progresiva del derecho humano a la tierra a una vivienda digna y su
habitat sustentable y sostenible.

En el proceso de regularizacion de la tenencia de la tierra se establece el Decreto N° 1.666, que
da inicio al proceso de regularizacion de la tenencia de la tierra en barrios y urbanizaciones
populares urbanas del pais, y someter a consulta publica el anteproyecto de ley que regiria la
materia. Los CTU 2010: son la forma de organizacién adoptada por las comunidades para este
fin.

El articulo 1 del mencionado decreto “tiene por objeto dar inicio a la participacion protagonica de
las comunidades organizadas, con el fin de lograr regularizar la tenencia de las tierras urbanas en
urbanizaciones populares, a través de una debida coordinacién interinstitucional”. El numeral
primero del articulo 3 contempla la “conformacion de los Comités de Tierra Urbana, para iniciar
el proceso de regularizacion de la tenencia de la tierra”.

Dado que el problema de la tenencia de la tierra es complejo y requiere de una coordinacion
especifica, se cre6 en 2012 el Instituto Nacional de Tierras Urbanas, cuyas funciones estan
dirigidas a la elaboracion y ejecucion del Plan Nacional de Regularizacion de la Tenencia de la
Tierra Urbana, conjuntamente con las oficinas técnicas municipales.

Una de las primeras organizaciones sociales de indole territorial son los Ilamados comités de
tierra urbana (CTU), amparados bajo la Ley de Tierras Urbanas (LTU), ley decretada unos meses
antes a la de los consejos comunales en el afio 2006.

En Venezuela, desde el afio 2002, con el Decreto sobre Regularizacién de la Tenencia de la
Tierra en los Asentamientos Urbanos Populares, el Estado ha procurado enfrentar el problema de
la titularidad de la tierra, a las comunidades que han venido ocupando terrenos de forma ilegal.
En este sentido, ha habido algunas experiencias de regularizacion de la tenencia de la tierra, como
es el caso del barrio Le6n Droz Blanco, en la parroguia San Pedro del municipio Libertador del
Distrito Capital, donde la comunidad organizada logro obtener la propiedad colectiva de la tierra
luego de un trabajo mancomunado Estado-comunidad, cuya lucha, organizacion y participacion
comunitaria dieron como resultado la conformacién de la Organizacion Comunitaria Integral de
Vivienda y Habitat, que desde 2007 viene logrando las aspiraciones de obtener, para sus
integrantes, una vivienda y un habitat dignos (Chacin, 2011).

El otro aspecto a considerar es el referido al catastro. En Venezuela, hasta la promulgacion de la
Ley de Geografia, Cartografia y Catastro Nacional (LGCCN), el 28 de julio del afio 2000, los
registros catastrales fueron elaborados de manera independiente por cada organismo de forma
desarticulada. Con la promulgacién de la Ley, esta problematica se esta tratando de resolver, al
otorgarle al Instituto Geogréafico de Venezuela Simén Bolivar (IGVSB) el caracter de ente rector
de la actividad geografica, cartografica y catastral del Estado, lo cual le confiere la
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responsabilidad de dirigir, coordinar y ejecutar las politicas y planes relativos a la implantacion,
formacion y conservacion del catastro en todo el territorio nacional. Es importante resaltar lo
enunciado en el articulo 4 de la mencionada Ley, que sefiala “...La formacion y conservacion del
catastro es competencia del Poder Nacional y de los municipios en su ambito territorial. El
municipio constituye la unidad organica catastral y ejecutara sus competencias de conformidad
con las politicas y planes nacionales”. Asi mismo, en la Ley Orgénica de Poder Publico
Municipal (2010), en su articulo 56, se le asignan competencias al municipio con relacion a la
promocion de la participacion ciudadana y, en general, al mejoramiento de las condiciones de
vida de la comunidad, la ordenacion territorial y urbanistica y el servicio de catastro (IGVSB,
2011).

Segun las disposiciones de la LGCCN, para ejecutar el catastro los municipios deben adoptar las
normas técnicas y el codigo catastral establecido por el IGVSB, asi como vincularse con las
oficinas de Registro Inmobiliario, para generar bases de datos graficos y alfanuméricas
permanentes sobre la realidad inmobiliaria de los municipios, lo cual permitira expedir las
correspondientes cédulas catastrales o certificados de empadronamiento, acompafiados de los
respectivos mapas catastrales, fuente primaria de datos del sistema de informacion territorial
(IGVSB, 2011).

Es importante sefialar que las instituciones involucradas en la gestion de las tierras urbanas estan
coordinados por el Organo Superior del Sistema Nacional de Vivienda y Habitat, creado en el
marco del Decreto de la Ley de Emergencia de Viviendas y de Terrenos Urbanos, el 27 de marzo
de 2011, adscrito a la Presidencia de la Republica, el cual tiene como mision fortalecer las
politicas y estrategias del Ejecutivo para impulsar la construccion de los desarrollos
habitacionales en el pais.

MODALIDADES DE ACCESO ESTATAL DE TIERRA URBANA

El Estado ha desarrollado diversas modalidades para la adquisicion de tierra para el desarrollo
urbano. En primer lugar, estan las tierras que fueron dadas en concesion de uso y luego al cesar el
compromiso pasan nuevamente a manos del Estado para su administracion, como es el caso de
las tierras que estuvieron en poder de empresas trasnacionales como las petroleras y las empresas
basicas que, con la politica de nacionalizacion, la tierra que ocupaban pasaron nuevamente al
poder del Estado. También pueden sefialarse las tierras ocupadas por los aeropuertos que, al
crecer la ciudad, van quedando dentro de su perimetro, representando un riesgo para la misma, lo
que obliga a la relocalizacion del servicio; estas tierras pasan a formar parte de la oferta de tierra
urbana. Como ejemplo pueden citarse las tierras del aeropuerto Grano de Oro en Maracaibo, hoy
dia ocupadas por la Ciudad Universitaria de La Universidad del Zulia y los terrenos del
aeropuerto La Carlota en Caracas, que estan siendo objeto de proyectos urbanos.

En segundo lugar, el Estado puede acceder a la propiedad de terrenos urbanos mediante la
expropiacion por causa de utilidad publica para realizar obras que favorezcan el desarrollo urbano
(autopistas, escuelas, hospitales, etc.) o para realizar la regularizacion urbana en tierras privadas
ocupadas por poblacion de bajos ingresos. También puede adquirirla por compra directa
voluntaria de parcelas para facilitar la intervencion en el mercado de tierras con mayor eficiencia.
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En tercer lugar, estan las tierras ocupadas por los militares, que a pesar de que estas son
propiedad del Estado, el tipo de ocupacion ejerce un dominio sobre su uso que imposibilita
cualquier accion desde el punto de vista urbano que se desee hacer, con el agravante que debido
al crecimiento de las ciudades, gran parte de estas tierras han quedado dentro de su perimetro,
generandose por un lado la subutilizacion de las mismas y por el otro entorpecen el normal
desarrollo funcional de la ciudad; sin embargo, estas tierras son susceptibles de reconvertirlas en
tierra para uso urbano. De hecho, en Caracas un lote importante de tierra ubicada en el Fuerte
Tiuna, al suroeste de la ciudad, fue destinado para el desarrollo de un conjunto habitacional
denominado Ciudad Tiuna.

Tanto la compra como la expropiacion de tierra deben enfrentarse con otro problema y es el
referido a las restricciones derivadas del régimen de propiedad de la tierra, por cuanto no siempre
los propietarios estan dispuestos a desprenderse en forma voluntaria de sus tierras, en cuyo caso
es necesario instrumentar medidas que permitan la expropiacion. Sin embargo, la aplicacion de
esta medida no resulta sencilla, pues intervienen factores culturales, ideologicos y politicos, que
influyen en la decision.

Por otro lado, estan los de tipo legal, que muchas veces retardan los procesos, como es el caso de
propietarios que presentan recursos juridicos ante los tribunales competentes, que retardan la
expropiacion o simplemente la impiden en forma definitiva. También puede darse el caso que el
monto de la indemnizacion que establece el juicio de expropiacion no guarda relacion con el
valor de mercado del terreno, constituyéndose en otro mecanismo que puede ser utilizado por el
sistema judicial, para resguardar el derecho absoluto a la propiedad privada.

ALTERNATIVAS PARA LA UTILIZACION DE LA TIERRA URBANA

No es el objetivo de este trabajo hacer un analisis exhaustivo del régimen juridico y
administrativo a que estan sometidos los terrenos municipales, pero para poder analizar con
mayor amplitud las acciones y medidas que deben ser adoptadas para la regularizacion de la
tenencia de la tierra municipal urbana, es preciso destacar que los terrenos municipales suelen ser
asignados —en principio siguiendo las normas urbanisticas— a los particulares (entendidos como
personas naturales o juridicas, publicas o privadas) bajo diferentes regimenes contractuales. En
buena parte de los casos, la asignacion se hace a perpetuidad, bajo la modalidad contractual de la
venta, la cual tiene caracter de contrato administrativo y esta sometida a varias restricciones de
orden publico si el terreno objeto del contrato es de origen ejidal.

El municipio también suele destinar los terrenos municipales bajo el régimen de la adjudicacion
temporal, denominado usualmente como arrendamiento. Esta relacion contractual esta sometida a
una serie de restricciones de orden publico que configuran al propio contrato como de caracter
administrativo y no de naturaleza civil. Otras figuras contractuales previstas en las ordenanzas se
refieren al comodato (préstamo de uso), usufructo o, en casos excepcionales, a la donacion. Cabe
observar que las ordenanzas sancionadas recientemente insisten en el establecimiento de
relaciones contractuales claras y precisas entre el beneficiario de un terreno municipal
(incluyendo los terrenos propios) y el municipio, de manera que este no solamente pueda ejercer
los controles propios en cuanto a la destinacion del inmueble, la condicion obligatoria de
construccidn etc., sino también para la aplicacion de las sanciones frente a las infracciones de los
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beneficiarios y la recaudacion de los ingresos provenientes de la explotacion de los terrenos
municipales.

El uso urbano de la tierra fiscal puede ser de dominio privado o de dominio publico. En la
primera se ubican las tierras destinadas al uso de la administracion pablica, empresas estatales,
las de uso militar, las obtenidas via compra o expropiacion, en cuyo caso su uso se debe regir por
el derecho de propiedad. En la segunda, las de dominio publico, se encuentran los ejidos, las de
uso comunal como plazas, parques, etc. Entre la tierra fiscal de dominio privado merece especial
atencion la ocupada por los militares, que debido al crecimiento de la ciudad se han quedado en
localizaciones poco adecuadas con respecto a sus objetivos basicos, como es la defensa de la
soberania nacional.

La tierra destinada al uso de la administracion pablica, a empresas estatales, que si bien en
algunos casos pueden llegar a reducirse, en un gran porcentaje no esta sujeta a la posibilidad de
reconversion. En cambio, existen otras tierras que si pueden ser reconvertidas en su uso,
generando una oferta adicional de tierra dada su subutilizacion actual, como es el caso de zonas
“pauperadas”, que pueden ser sujetas a procesos de renovacion urbana.

Otro tipo de tierra fiscal de dominio privado es la ocupada en forma irregular por sectores de
bajos ingresos, la cual no puede ser contabilizada como recurso disponible. Sin embargo, su
valoracion es posible, ya que mediante la provision de servicios puede mejorarse la calidad del
habitat, solo que para hacerlo es necesario realizar el correspondiente proceso de regularizacion
dominial y con ello satisfacer las necesidades de asentamiento que este sector de la poblacion
demanda.

Estan también las zonas de alto riesgo, que en la medida en que tengan un costo de saneamiento
muy alto, no deberian incorporarse al inventario de tierra urbana, aunque en ciertos casos, a falta
de otros espacios disponibles, esas tierras se encuentran ocupadas. En estas zonas la prestacion de
servicios se hace dificil y contraviene el derecho de propiedad, ya que al darle los servicios se
legitima su uso que por condiciones fisicas inadecuadas tienen restricciones de tipo legal para su
ocupacion. Sin embargo, en nuestras ciudades esta es una realidad a pesar de los problemas que
trae consigo.

Finalmente, dentro de esta categoria de tierra fiscal de dominio privado estan las adquiridas via
compra con fines de desarrollo, las de uso reconvertible, que son las destinadas a programas de
renovacion urbana y las vacantes, que son areas que van quedando en la ciudad sin uso aparente
pero que son un buen potencial para el desarrollo de las ciudades, bien sea para equipamientos o
satisfaccion de requerimientos de viviendas de la poblacion.

Las tierras fiscales de dominio publico son aquellas destinadas al disfrute de la poblacion como
plazas, parques, etc., pero que al no tener un control para su uso, pueden ser ocupadas por
sectores populares, ante la necesidad de encontrar un espacio para asentarse. En el caso de las
areas verdes, como los parques nacionales, pueden ser desafectados del dominio publico y
reconvertidos en su uso, pero esto generaria una polémica, en donde habria un enfrentamiento
entre el Estado, los vecinos que usufructian esos espacios y quienes han ocupado las tierras y
exigen su regularizacion.
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Con el Decreto sobre Regularizacion de la Tenencia de la Tierra en los Asentamientos Urbanos
Populares (2002), el Estado ha procurado enfrentar el problema de la titularidad de la tierra, a las
comunidades que han venido ocupando terrenos de forma “ilegal”. En este sentido, ha habido
algunas experiencias de regularizacion de la tenencia de la tierra, como es el caso del barrio Ledn
Droz Blanco, en la parroquia San Pedro de Caracas, donde la comunidad organizada logro
obtener la propiedad colectiva de la tierra luego de un trabajo mancomunado Estado-comunidad,
cuya lucha, organizacion y participacion comunitaria dieron como resultado la conformacion de
la Organizacion Comunitaria Integral de Vivienda y Habitat, que desde 2007 viene logrando las
aspiraciones de obtener para sus integrantes una vivienda y habitat dignos (Chacin, 2011).

CONSIDERACIONES FINALES

El aspecto referido a la propiedad de la tierra es una variable muy importante en el proceso de
urbanizacion. Como hemos visto, existen distintos regimenes de propiedad de la tierra, de alli que
haya diferentes reglas para el uso de cada uno de ellos. Es importante conocer quién es el
propietario de la tierra y/o el poseedor, asi como también las restricciones, limitaciones,
prohibiciones, para su desarrollo a que se halla sometida determinada zona. Es relevante entonces
obtener una adecuada implementacién de cualquier politica urbana para lograr la satisfaccion de
las necesidades de la poblacién.

De alli entonces que pueda resaltarse el papel que juega la tierra propiedad del Estado, ya que
tiene una gran significacion desde el punto de vista de la gestion urbana, por cuanto permite a los
distintos niveles de gobierno, a traves de la planificacion, poder llevar adelante planes especificos
de regularizacion, asi como de relocalizacion de la poblacion de bajos recursos que habitan en
areas de riesgo, principalmente los de tipo geoldgico, o bien para destinarla a la constitucion de
bancos de tierra para futuros desarrollos requeridos por la ciudad.
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