. Proyecto IDRC 92 - 8751
- Colombia -

LINEAS DE INVESTIGACION EN
POLITITICA SOCTITAL
SECTOR DE VIVIENDA Y

ASENTAMIENTOS HUMANOS

Elaborado por :
LUCELENA BETANCUR SALAZAR
MARIA HELENA RODRIGUEZ Z.

ORLANDO SAENZ

FUNDACION ENCUENTRO HABITAT COLOMBIA

Bogota, Mayo de 1993



INDICE

PRESENTACTON e s e s s s e e e e e s e e aa s e e e e s
-l. LA VIVIENDA EN EL CONTEXTO SOCIAIL Y SECTORIAL . .
2. LA SITUACION ACTUAL DELL PROBLEMA DE LA VIVIENDA EN
COLOMBTIA . . . v« o +« 4 s o s s s o 2 a » 2 2 ¢« 2 2 = + =
3. IA NUEVA ORGANIZACION Y POLITICAS DEL SECTOR DE LA
VIVIENDA . . . . &« & o = o s o s s o s % a s s a s s =
3.1 La Constitucién Nacional de 1991 . . . . . . .

3.2 Las leyes de descentralizacién . . . . .

3.3 La Ley 9 de 1989 o0 de Reforma Urbana . . . . .
0 3.3.1 Instrumentos de planeacidén .

3.3.2 Instrumentos legales-

administrativos . . . . . . . .

3.3.3 Instrumentos financieros . . .

3.4 La Ley 3 de 1991 o Sistema de Vivienda de
Interés Social . . . + « ¢ ¢ 4 4 4 s 4 e e .

4. HIPOTESIS SOBRE LA POLITICA DE VIVIENDA EN COLOMBIA .

4.1 La Planeacidén . . . . . .« « + + « + « « + . .
4.2 La Instrumentacidn . . . . . « &« ¢« ¢« .+ . .
4.3 LA GESLEION ¢ v v v ¢ o o o o o o s e e e . o

5. ANTECEDENTES DE LA INVESTIGACICN SOBRE LAS POLITICAS DE
VIVIENDA EN COIOMBIA . . . . « ¢ « v ¢ o &+ o o s+ o o«

6. AGENDA PARA LA INVESTIGACION SOBRE LA POLITICA SOCIAL EN
EL SECTOR DE VIVIENDA EN COLOMBIA . . . . . . . . . .

BIBLIOGRAFIA . . . . .« o & & o 4 o o o o « o o o o o



PRESENTACION
1. LA VIVIENDA EN EL CONTEXTO SOCIAL Y SECTORIAL

A raiz de la celebracién del Afio Internacional de la Vivienda para
las Personas sin Hogar en 1987, el Centro de las Naciones Unidas
para los Asentamientos Humanos - HABITAT - propuso a la Asamblea
General de las Naciones Unidas aprobar la elaboracién de una
Estrategia Mundial de Vivienda hasta el ano 2.000, con la
aportacién de los gobiernos miembros del Centro. Aprobada dicha
solicitud el objetivo de la estrategia se centré en "estimular la
adopcién de medidas orientadas a facilitar a todos una vivienda
adecuada para el aho 2.000%.

La sustentacién de la Asamblea General, para la adopcién de la
Estrategia Mundial, se basé en principios puramente sociales. Es
asi como en la parte motiva de la resolucién se reconoce que "la
vivienda adecuada y segura constituye un derecho humano bdsico y es
esencial para las aspiraciones humanas". " Que un medio
habitacional miserable es una amenaza constante a la salud y a la
propia vida y que por lo tanto acarrea un desperdicio de recursos
humanos, que son el atributo mds valioso de una nacion" y que es
necesario advertir que "ésta lamentable situacién puede afectar
adversamente la estabilidad social y politica -de los paises®3

Esta visién compartida lleva implicita la importancia de 1la
vivienda como factor social de desarrollo, de manera independiente
al nivel de desarrollo de los paises y a que éstos tengan economias
de plahificacién centralizada o de mercado.

En efecto, la vivienda desde los puntos de vista cualitativo y
cuantitativo ha sido considerada como una de las variables de mayor
incidencia para definir la calidad de vida de la poblacién urbana
y rural, al lado de las condiciones de salud, educacidn, nutricidn
y saneamiento bdsico. Si a esto se suma la carencia de vivienda
adecuada que soportan més de 1.000 millones de personas en el
mundo, se entiende la preocupacién universal de los gobiernos por
aportar criterios y soluciones de manera conjunta.

La vivienda permite la incorporacién de diferentes actores y de
diferentes disciplinas, que también avanzan desde las comunidades
necesitadas clamando por el derecho bédsico, hasta los grandes
empresarios y financistas. Esto genera un marco institucional
heterogéneo, donde caben miltiples interpretaciones y maneras de

* Resolucién 42/191 de Diciembre 11 de 1987, emanada de la
Asamblea General de las Naciones Unidas.
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enfrentar la problemdtica, aspecto positivo si se logran sistemas
eficientes de interrelacién.

En Colombia por ejemplo la actual creacién del Viceministerio de
Desarrollo Urbano, Vivienda y Agua Potable (Mayo de 1993), dque
define las entidades pilblicas del sector es una respuesta
institucional al problema, asi como la asignacién de fondos de
subsidio a la vivienda popular y la creacién de los sub-sistemas en
la politica de Vivienda de Interés Social, son indicativos del
interés del gobierno por responder a la problemdtica mediante una
visién de conjunto.

Existen muchas maneras de enfocar la problemdtica de la vivienda.
Alrededor del tema se aglutinan diversos intereses que avanzan
desde 1lo meramente formal, hasta lo politico. Es asi como la
vivienda ha sido asimilada (de manera parcial o total} a un
problema arquitecténico, urbanistico, legal, financiero, técnico,
empresarial, comercial, social, econémico... convirtiéndose en
dltimas en una expresidén cultural. Para la planeacién nacional es
importante en consecuencia poseer informacién sobre las tendencias
que, por ejemplo a nivel demogrdfico y econémico, influyen en el
sector y su interconexién con el contexto social y econdémico en
general.

Desde el punto de vista social y politico, la vivienda canaliza
bisicamente los intereses de 1los actores solidarios, (ONG y
comunidades organizadas), en su lucha por permear en los sectores
convencionales de la -economia. Buena parte de la fuerza contenida
en estos avances, la canalizan los mercados clandestinos
configurando condiciones de mediocridad en las soluciones
habitacionales, produciendo presién social ante el Estado. La
vivienda, en consecuencia, no es mds que el reflejo de las
condiciones y diferencias socio-ec¢onémicas de la poblacién y como
tal se constituye en elemento estabilizador o desestabilizador en
el conjunto de la sociedad.

2. LA SITUACION ACTUAL DEL PROBLEMA DE LA VIVIENDA EN COLOMBIA

De acuerdo con el diagnéstico sintesis presentado como base de
sustentacién de la actual politica de vivienda, "La Revolucién
Pacifica", la problemdtica del sector se centra alrededor de la
falta de condiciones adecuadas de la vivienda en términos de
espacio, dotacidén de servicios y calidad de sus estructuras.

En ¥aS'ciudades-mayores, por ejemplo, existe una gran incidencia de
hacinamiento, pues en ellas, més de 600.000 hogares no disponen de
espacio adecuado. En el campo Yy en  ciudades pequefias por el
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contrario, el mayor problema se refiere a la carencia de servicios
piblicos y saneamiento bédsico.

En términos generales, se puede decir que el 33% del total de los
hogares colombianos se desarrolla en condiciones insatisfactorias,
mientras que en el campo, mds del 45% de ellos no cuentan con
conexidén adecuada a los servicios bdsicos.

Otro de los problemas de importancia gue afectan el sector, segin
el plan, es la falta de garantias crediticias que hace dificil el
acceso de la poblacién de menores ingresos al mercado formal de la
vivienda. De 1la misma manera, las corporaciones de ahorro y
vivienda no se sienten estimuladas para correr los riesgos
implicados en los programas de vivienda social. Esta situacién
originé que en el pasado las corporaciones prefirieran pagar las
multas correspondientes antes de participar en este tipo de
programas para cumplir con las cuotas que el gobierno les habia
asignado.

Con base en estos antecedentes, la actual politica de gobierno en
el sector vivienda se orienta especificamente a los aspectos que se
enumeran a continuacién:

- Favorecer el acceso de los hogares de menores ingresos. al
mercado de vivienda formal a través del sistema de subsidios
que permitan complementar 1la cuota inicial y el crédlto

- hipotecario.

- Fomentar 1la participacién ~del sector privado en la
construccidén de vivienda de interés social.

- Redefinir las funciones de algunas de las entidades
relacionadas con el manejo de programas de vivienda vy
descentralizar la construccién 'y financiacién de vivienda
social.

3. LA NUEVA ORGANIZACION ¥ POLITICAS DEIL SECTOR DE LA VIVIENDA

El marco general de la politica del sector propende por un manejo
integral en la temdtica de vivienda, desde la perspectiva global
del desarrolloc urbano que menciona la Ley 9 de 1989, y por cambios
en las funciones y responsabilidades asignadas a las entidades del
sector. Pero, ain asi, quedan por fuera temas tan importantes como
el medio ambiente, un mayor énfasis en los aspectos tecnolégicos y
el desarrollo mds detallado de los mecanismos que menciona la misma
Ley.
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Se buscan alternativas para clarificar la adjudicacidén de los
subsidios y para que la poblacién con menores ingresos pueda
acceder a vivienda propia, sin embargo, quedan estratos aln nés
bajos por fuera de las soluciones planteadas. La politica de
vivienda no menciona otras alternativas para aliviar las
necesidades de estos rangos de ingresos.

La mayor parte de los mecanismos con que cuenta el sector, se
orienta, como veremos a continuacién, a los aspectos financieros y
fiscales procurando destinar mayores recursos en 1los niveles
locales. Para esto, se dejan previstos algunos mecanismos de orden
institucional que deben ser desarrollados.

El marco legal e institucional por el cual se rige el sector se
puede resumir en la siguiente normativa:

- La Constitucién Nacional de 1991.

- Las leyes de descentralizacién.

- Ley de reforma urbana (ley 9a. de 1989).
- Ley de vivienda (Ley 3a. de 1991).

3.1 La Constitucién Nacional de 1991

A continuacién se comentan los articulos de la Costitucidén que se
refieren especificamente al tema de vivienda y asentamientos
humanos.

- Articulo 50.y 42, el Estado reconoce sin discriminacién los
derechos de la persona y ampara la familia como nidcleo
fundamental de la sociedad.

-~ Articulo 51, el Estado reconoce el derecho de todos los
colombianos a una vivienda digna y se responsabiliza por fijar
las condiciones para que esto se cumpla, por promover planes
de vivienda de interés social, sistemas adecuados de
financiacién a largo plazo y formas asociativas de ejecucién
de estos programas.

- Articulos 311, 313, sefialan al mnunicipio como entidad
fundamental de la divisién politico-administrativa del Estado
y le otorga responsabilidades en 1la prestacién de los
servicios publicos, en la construccién de obras que demande el
progreso local, en el ordenamiento de su territorioc, en 1la
promocién de la participacién comunitaria y en el mejoramiento
social y cultural de sus habitantes. El municipio a través de
su concejo deberd reglamentar los usos del suelo, vigilar y
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"controlar las actividades relacionadas con la construccién y
enajenacién de inmuebles destinados a vivienda.

- Articulo 366, se destaca el mejoramiento de la calidad de
vida de la poblacién y su bienestar general como finalidad del
Estado y plantea como objetivo fundamental, actividades que
solucionen necesidades insatisfechas de salud, educacién,
saneamiento ambiental y agua potable. Para esto, determina que
en los planes y presupuestos, el gasto pidblico social debe
tener prioridad sobre cualquier otra asignacién.

- Articulos 367,368,369, fijan competencias y responsabilidades
a los municipios distritos y departamentos en la prestacién de
los servicios publicos y en facilitar el pago de tarifas a la
poblacién de menores ingresos a través de subsidios. De la
misma manera, otorga a la ley la responsabilidad de fijar los
deberes y derechos de los usuarios.

3.2 Las leyes de descentralizacidn

Las normas establecidas en el proceso de descentralizacién, son de
cardcter financiero y administrativo principalmente, buscando una
mayor posibilidad de inversién en el sector y mayor autonomia en la
toma de decisiones.

- Ley 14 de 1983, Ley 50 de 1984, Ley 55 de 1985, Ley 12 de
1986. .
Estas leyes propenden por el fortalecimiento de los fiscos
territoriales, mediante el mejoramiento de las transferencias
‘de la Nacidén a los entes territoriales y el fortalecimiento de
Sus recursos propios.

- Ley 130 de 1985, por el cual se actualizan las normas sobre
vivienda obrera en los municipios. Las apropiaciones previstas
en el art. lo. de la Ley 61 de 1936 y en el art.14 del decreto
1465 de 1953 pueden ser destinadas por los mpunicipios para
adelantar programas conjuntos con el ICT. Estas pueden ser
utilizados para fines complementarios como:

- Inversién en titulos valores como bonos del BCH entre
o otros.

- Compra de terrenos de reserva para proyectos de vivienda.

- Establecimiento de centros de acopio de materiales
bdsicos de construccién.

- Ley 1 de 1986, por el cual se dicta el Estatuto Bédsico de
la Administracién Municipal y se ordena la participacién
comunitaria en el manejo de asuntos locales.
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La ley confiere a los municipios responsabllldades en la atencidn
de funciones, la presta016n de servicios y la ejecucién de obras.
Para el adecuado ejercicioc de estas nuevas atribuciones, establece
gue estos recibirdn de las entidades correspondlentes ayuda vy
colaboracién técnica, administrativa y financiera, segun lo prevean
las normas, los acuerdos y los convenios v1gentes.

Se busca fortalecer la autonomia municipal, modernizar  sus
instituciones en cuanto a su organizacién y funcionamiento.

3.3 La Ley 9 de 1989 o de Reforma Urbana

La Ley 9 de 1989 y complementarias (Ley 02-91), establecen una
serie de mecanismos que pueden ser utilizados por los municipios
para poner en marcha una politica habitacicnal de caracter social.
El derecho de preferencia sobre la adquisicién de terrenos, la
expropiacidn, el reajuste de tierras, 1la relntegra01én
inmobiliaria, etc, son instrumentos de necesaria revisién para
medir su posibilidad de aplicacién y su impacto en el disefio de
politicas de vivienda para los municipios.

M4s especificamente, la Ley de Reforma Urbana se refiere a la
problemdtica de la vivienda en los siguientes aspectos:

3.3.1 Instrumentos de planeacién

Establece la necesidad de definir en los planes de desarrollo, las
tierras de reserva para atender la demanda de vivienda y 1la
reubicacién de asentamientos en zonas de riesgos.

3.3.2 Instrumentos legales—administrativos

- Enajenacidén voluntaria y expropiacién, agiliza los procesos y
tramites de la expropiacién. Se promueve la enajenaciédn
voluntaria mediante incentivos tributarios.

- Se amplia el criterio sobre utilidad publica e interés social,
considerdndose motivos prioritarios los relacionados con la
vivienda de interés social, la legalizacién, la reubicacién de
asentamientos en riesgo, la reintegracién o adaptacidén de
tierras, entre otras.
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Proteccién a moradores de proyectos de Renovacién Urbana, en
especial los mé&s desprotegidos.

Legalizacién de titulos, facilita los requisitos y los
procesos para titulacién, concesién de préstamos y cesantias
destinados a vivienda. Reprime ademds la ocupacién de hecho de
inmuebles que vaya en contra de las normas que existan sobre
usos del suelo. Con esto propende por la racionalidad y
legalidad urbana. Se delega la decisién de legalizacidn en el
Alcalde.

3.3.3 Instrumentos financieros

Se crean impuestos y contribuciones con destinacidén a programas de
vivienda. Se emiten titulos de deuda publica con el mismo fin y se
reordenan recursos de algunas entidades, (ICT,BCH).

A continuacién se mencionan algunos de estos instrumentos:

Mecanismos de afectacién de predios en proceso de urbanismo,
de necesaria introduccién .cuando se trata de predios
destinados a vivienda, servicios publicos y usos compatibles.
(art. 37)

Derecho ciudadano a solicitar y obtener los servicios publicos
basicos y disefio especial del cobro por tarifas basadas en la
capacidad econémica de los usuarios. (art. 47 y Ley 02 de
1991)

Reconocimiento de mejoras, realizadas sobre los inmuebles
localizados en 1las =zonas de riesgo y recibo del valor
determinado para ellas, como parte de pago de l1la nueva
solucién. (art. 56)

Captacién de ahorros de afiliados de 1las organizaciones
populares de vivienda, mediante reglamento especial, cuando
éstos se dirigan a planes de vivienda. (art. 62)

Ingreso al tesoro municipal de las dineros provenientes de los
montos pecunarios de las sanciones urbanisticas, por violacién
de normas con respecto a usos y licencias. Lo mds importante
en este caso es la destinacién especifica de dichos dineros en
la reubicacién de habitantes en zonas de riesgo. (art.é66)

El derecho de preferencia que determina a los bancos de tierra
o al municipio, como primer oferente sobre los terrenos dque



estos entes consideren Gtiles al desarrollo, de acuerdo con el
respectivo plan. (art. 73,74)

- . Reajuste de tierras y reintegracién inmobiliarias ( englobe de
inmuebles) para planes de dotacién de infraestructura urbana
por parte del municipio, nuevos desarrollos, construccién o
renovacién y pago de los inmuebles a los propietarios, con
soluciones de vivienda. Util para incorporar en los procesos
a los posibles propietarios de los escasos terrenos del
municipioc y a los propietarios de 1las =zonas altamente
densificadas. (art.77)

- La contribucién del desarrollo municipal y su utilizacién como
recurso econémico en la compra de terrenos o inmuebles,
financiacién de programas de interés social, adecuacién de
asentamientos subnormales, parques y d&reas recreativas y
suscripcién de bonos o titulos emitidos para la financiacién
de vivienda. (art.111)

- Impuesto de estratificacién socio-econémica para destinar a la
financiacién de un Fondo de Vivienda de bajo estrato y
adquisicién de tierras para vivienda social. ( art. 112 al
114)

3.4 La Ley 3 de 1991 o Sistema de Vivienda de Interés Social

En Febrero de 1991, se dicta en el pais la Ley 3 mediante la cual
se crea el Sistema Nacional de Vivienda de Interés Social
(SINAVIS), se define el subsidio familiar de vivienda y se reforma
el Inscredial para convertirlo en el INURBE, un ente coordinador de
la politica nacional, dentro del esquema del Estado facilitador.

La Ley 3a. crea los subsistemas de fomento o ejecucién, asistencia
técnica, promocién a la organizacién social y financiacidn.

El subsidio familiar de vivienda definido por esta misma Ley 3a.,
puede ser individual o colectivo, va dirigido a familias que no
hayan obtenido en el pasado adjudicaciones por parte del ICT,
cobija las &dreas urbana y rural, se otorga una sola vez y permite
que el demandante acceda segun su capacidad socioeconémica a una
solucién: vivienda terminada, adquisicién de lotes urbanizados
destinados a vivienda progresiva, construccién o adquisicién de
vivienda, construccién o adquisicién de unidad bdsica para
desarrollo progresivo, compra de insumos de la construccidn,
mejoramiento, vivienda usada, y legalizacién de titulos.

El Estado a través del INURBE califica los aportes de los
demandantes de subsidio teniendo en cuenta aspectos tales . como:
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ahorro previo, cuota inicial, materiales, aporte de mano de obra y
pertenencia a una organizacién comunitaria de vivienda.

4. HIPOTESIS SOBRE LA POLITICA DE VIVIENDA EN COLOMBIA

Una visién rédpida sobre el marco legal del sector de la vivienda
nos indica lo siguiente:

- La filosofia del Plan de Desarrollo Econdémico y Social 1990-
1994, "La Revolucién Pacifica", es consecuente con la
expedicién de la Ley 3a. de 1991 en lo que respecta a orientar
las soluciones del problema habitacional hacia el otorgamiento
del subsidio, la participacién del sector privade y 1la
redefinicién del marco institucional. En la prédctica, la
gestién se ha centrado en el otorgamiento de subsidios, no
existiendo actualmente claridad sobre el impacto real de estos
recursos en la poblacién con ingresos inferiores a cuatro
salarios minimos, donde se concentra el mayor déficit
cuantitativo y cualitativo. La participacién del sector
privado en la politica social no se evidencia debido quizds a
la falta de estimulos. La participacién de los diferentes
subsistemas creados por la misma Ley operan basicamente desde
el punto de vista financiero, sin que se destaquen los
subsistemas de asistencia técnica y promocidén a 1la
organizacién social.

- Las leyes de descentralizacién, por su parte contienen los
elementos necesarios para que los municipios desarrollen
planes y programas de vivienda sin dgque los recursos
financieros sean una limitante. Sin embargo, l1os entes locales
no tienen capacidad de gestién, y el Plan de Desarrollo
Institucional Municipal PDIM, puesto en marcha por el
Departamento Nacional de Planeacién, no ha producido hasta
ahora a los resultados esperados.

- La Ley de Reforma Urbana crea instrumentos que los municipios

" no han podido poner en marcha por falta de reglamentacién. Es

el caso de los bancos de tierras, actualmente en estudio, el

reajuste de tierras, la reintegracién inmobiliaria y 1los
mecanismos de participacién ciudadana entre otros.

En este orden de ideas, es evidente, que a pesar de los diferentes
enfoques y orientaciones politicas en relacién con el sector, no
siempre se han tenido en cuenta todos los elementos gque permitirian
un manejo integral de la problemdtica. Unas veces se omiten
aspectos en la planeacién, en otras ocasiones falla 1la
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instrumentacién y si ésta se ha tenido en cuenta, surge la
incapacidaden la gestién en las diferentes instancias.

Por esta razén, el documento aborda la problemdtica desde las fases
arriba mencionadas - planeacién, instrumentacién y gestién -
teniendo en cuenta para cada una de ellas, factores de caracter
fisico, financiero, institucional, socio- econémico, legal vy
tecnolégico. Dado lo exhaustivo de la temdtica, se consideran los
aspectos mas relevantes.

4.1 La Planeacién

Desde el punto de vista del ordenamiento fisico-~territorial, las
politicas de planeacién no han logrado aun componer, ni hacer
confluir, los elementos que garanticen una adecuada provisién de
terrenos con destino a los estratos socio =-econdémicos méas
desprotegidos. A la concentracién de la propiedad de la tierra
urbana apta en manos de algunos, se suman las dificultades
financieras para su adquisicién, las regulaciones urbanisticas y
las condiciones técnicas requeridas para 1la dotacién de
infrestructura. Los sectores populares deben conformarse con la
ubicacién en zonas de riesgo o en terrenos del mercado clandestino.
La falta de elaboracién de los Planes de Desarrollo a nivel
municipal impiden evaluar el impacto de mecanismos como los Bancos
de Tierra, el derecho preferencial y la expropiacién.

Otro aspecto de la planeacién, mencionado de manera constante, es
la necesidad de densificar 1las ciudades, como una mnanera de
aminorar la expansién descontralada. Sin embargo las diferentes
estrategias en este sentido no han considerado la capacidad de
carga de la infraestructura instalada, han descuidado el potencial
de lo usado y han conducido a una confusién entre alta densidad, y
hacinamiento, en detrimento de las condiciones de vida.

Faltan en las estrategias de planeacién, consideraciones y medidas
dirigidas a estimular los procesos de educacidén para vivir en las
urbes, para el manejo adecuado de los recursos naturales y de los
espacios piblicos. En suma se descuida la investigacidén sobre la
cultura urbana y las relaciones de convivencia social y ambiental,
para darle paso a la parte formal, la financiera, la comercial y la
institucional.

En relacién con grupos sociales perfectamente caracterizados como
el sector no convencional, 1la mujer, los técnicos, los
autogestores, los arrendatarios, los grupos solidarios, los
microempresarios, etc. La planeacién es limitada. La incorporacién
del sector no convencional, mal llamado informal, a la planeacién,
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ha sido considerada comec un camino forzoso hacia las formas
convencionales de produccién y de vida urbana. Existe casi total
desconocimiento de la cultura de lo no convencional, lo cual deja
estos sectores por fuera de casi toda posibilidad.

Pero quizds la mayor problemdtica en relacién con la planeacién
urbana se refiere, como se dijo antes, a la falta de una concepcién
integral, a la discontinuidad de los procesos de transformacién y
- crecimiento, a la reversién de las medidas no a su correccidén y
complementacién y a la visién represiva, no incentivadora, del
marco legal. La investigacién como herramienta bédsica de los
procesos planificadores, se ha confundido con la elaboracién de
diagnésticos, hasta el punto de popularizar el "axioma" de que el
pais esta ‘"scobrediagnésticado" vy 1limitar 1los recursos para
investigacién. Realmente existen estudios valiosos sobre diferentes
tépicos de pronto el pais estd "subanalizado".

4.2 La_Instrumentacién

La introduccién en la planeacién de  componentes sociales del
desarrollo, desafortunadamente no siempre garantiza que se creen
log mecanismos para su puesta en marcha. En ocasiones no se
materializan los instrumentos que posibiliten la gestién, en otras
el disefic de las herramientas modifica el espiritu originalmente

concebido y en algunas lo transforma radicalmente. De esta manera

muchas de las buenas concepciones se vuelven en la practica
inoperantes o poco efectivas.

Razones de orden politico e institucional intervienen con fuerza en
esta situacién debido muchas veces, a la conveniencia de grupos de
presién especificos, al desconocimiento de la importancia de poner
en marcha las medidas, a la falta de capacidad tecnolégica para
disefiar metodologias y a la carencia o deficiente canalizacién de
recursos financieros. Existen variados ejemplos de este fenémeno :
Los Planes de Desarrollo de muchos municipios no elaborados por
falta de recursos, por carencia de capacitacién y falta de una
asistencia técnica adecuada.

La falta de creacién y/o la deficiente operacién de los Fondos de
Vivienda Municipal, alin cuando ‘ellos disponen del 5% del
presupuesto anual municipal incluidas las transferencias del IVA y
de mecanismos bien disefiados para su participacién eficaz en 1la
politica de Vivienda de Interés Social.

Los Bancos de Tierra, no tienen tierra para adquirir, dada la falta
de Plan de Desarrollo que les impide planificar inversiones. A esto
se suman los sistemas de reintegracién imobiliaria y reajuste de
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tierras no reglamentados, due hacen gque las iniciativas de las
organizaciones viviendistas y del sector privado no encuentren eco..

Los mecanismos de contratacién efectiva con los ONG: entorpecidos
. por el estigma de los auxilios parlamentarios, los canales de
participacién comunitaria estipulados mas no ejercidos por falta de
conocimiento tanto de las comunidades como del sector oficial, 1las
limitaciones operativas para captacién del ahorro programado por
parte de las organizaciones viviendistas debido a la falta de
montaje de una infraestructura de servicio a nivel local, la
tramitologia costosa y entorpecedora que siempre ha pretendido.
homogenizar los hechos urbanos, los incentivos al sector privado no
explicitados, son algunos de los factores de necesaria mencién.

En suma, es necesaria la reglamentacién de la Ley de Reforma Urbana
y la instrumentacién de la Ley 3a que permita poner en marcha los
mecanismos en ellas contenidos. Solo asi la mencidn que se hace en
el marco legal a las necesidades de, -por ejemplo-, conservar el
patrimonio, estimular la vivienda productiva, las famiempresas, y
adelantar los procesos de descentralizacién, se harédn efectivos.

4.3 La Gestién

En Colombia el enfogque facilitador del Estado, la modernizacidn, la
internacionalizacién y la apertura introducen nuevas reglas de
juego en todos 1los niveles de la economfia y modifican
sustancialmente las relaciones de produccién y de consumo entre
los actores. En vivienda, a esta nueva cultura basada en la
competencia y en los criterios de manejo econdémico del
neoliberalismo, se suma la consuetudinaria incapacidad
institucional de los municipios de participar en la gestién de
planes de vivienda. Y son los municipios los actores fundamentales
de la nueva politica al lado de las organizaciones viviendistas. La
falta de claridad sobre el quehacer institucional y sobre las
responsabilidades asumidas o delegadas en las diferentes entidades
actuantes, hace que se desaprovechen muchos de los recursos humanos
y técnicos del sector, propiciando la dgscoordinacién e impidiendo
27

la verdadera eficacia de las gestiones¥i:

153
B

* A proposito de esto la FUNDACION ENCUENTRO HABITAT COLOMBIA,
uno de cuyos objetivos es propiciar el conocimiento y 1la
interrelacién entre 1los actores ©plublicos, privades y no
gubernamentales del sector, estd realizando un estudic de
identificacién sobre el guehacer institucional "QUIEN HACE QUE en

Vivienda, Desarrollo y Medio Ambiente Urbanos".por grupos de
actores asi: El sector piblico, los empresarios e industriales, los
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Quizds estamos hablando de demasiados cambios en muy poco tiempo.
La gestidén de las instituciones se realiza de manera forzada sin
gue haya habido tiempo de estructurar, capacitar y dotar de
tecnologias de manejo a los subsistemas de que habla la Ley 3a. La
‘asistencia técnica que deben garantizar las entidades delegadas por
el Estado, (como el INURBE y la Caja Agraria) para adelantar y
sacar adelante las 500.000 soluciones del Plan y otorgar 1los
subsidios, apenas ahora (Abril de 1993), a solo un aho de concluir
el periodo gubernamental del Presidente Gaviria, se concreta como
programa.

5. ANTECEDENTES DE LA INVESTIGACION SOBRE LAS POLITICAS DE
VIVIENDA EN COLOMBIA '

Los estudios sobre la problemdtica y las politicas de vivienda
constituyen una de las dreas de investigacién mds desarroclladas en
el campo urbanco en Colombia. Tales estudios tienen entre nosotros
una larga tradicién, que se remonta hasta la década del cincuenta
con los diversos trabajos realizados por el Centro Interamericano
de Vivienda y Planeamiento, CINVA. Desde esa época el pais ha sido
un importante punto de referencia en el andlisis de la problematica
urbana y de vivienda dentro del contexto latinoamericano y en
cierta forma, muchas veces se ha tomado como un laboratorio para la
experimentacién de politicas y estrategias de solucidén de esta
problemdtica.

La mayoria de las grandes lineas de investigacién en el area de la
vivienda también se perfilaron en sus grandes rasgos desde los
momentos iniciales. Los primeros trabajos del CINVA marcaron varias
de las tendencias que hasta ahora han seguido los estudios sobre la
vivienda en Colombia. Segun la clasificacién del catdlogo de
documentos de este centro (Roa, 1983), los aspectos de 1la
problemdtica de la vivienda que estuvieron en el centro de su
interés fueron: la politica y legislacién sobre vivienda, urbanismo
y planificacién; la organizacién vy administracién de 1las
instituciones de vivienda; las fuentes y mecanismos de financiacién
de la vivienda; los aspectos sociales y culturales; los problemas
de la gestién y ejecucién de proyectos de vivienda; y la
normalizacién y el desarrollo de las técnicas y materiales de
construccidn.

financistas, los inmobiliarios, las organizaciones viviendistas y
los ONG, las universidades y centros de investigacién, las
agremiaciones de profesionales, con el fin de identificar factores
que permitan crear sistemas integrados de gestién.
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De todas estas lineas de investigacién en el campo de la vivienda,
las dos que tuvieron mayores desarrollos en Colombia durante las
décadas posteriores fueron, sin duda, aguellas que se ocuparon del
andlisis de 1la problematica social de la vivienda y de las
politlcas del Estado para resolverla. Estas lineas de investigacién
estuvieron dominadas en los anos setenta y ochenta por una
perspectiva de andlisis critico que, ademds de su interpretacién
teérica, hizo una severa denuncia de las politicas estatales sobre
la materia. En tal perspectiva se destacaron especialmente autores
como Emilio Pradilla, Humberto Molina y Samuel Jaramillo.

" Uno de los principales temas que trabajé Emilio Pradilla fue el
problema de la vivienda, a cuya interpretacién hizo importantes
aportes tedrico - metodolégicos. Entre sus publicaciones se cuentan
articulos como "Notas acerca del problema de la vivienda" (1976} y
"La ideologia burguesa y el problema de la vivienda" (1976), en los
cuales criticaba las explicaciones sobre la autocontruccién, que
por aguella época contaban con gran aceptacién entre los
especialistas. Md&s tarde amplié su reflexidén al problema de la
vivienda y el procesc de urbanizacién en latinocamérica. Del primer
tema se ocupd entre otros el texto "Crisis del capitalismo y
problema de la vivienda en América latina" (1980); del segundo el
articulo "Desarrollo capitalista y y proceso de urbanizacién en
América Latina" (1981): y de la relacién entre ambos, "Politica
social de vivienda y urbanizacién en América Latina" (1980). Los
efectos de estos procesos sobre las condiciones de vida y la
respuesta de las masas urbanas fueron sefialados en el texto "ILa
ciudad latinoamericana y la lucha de los trabajadores" (1984)

Los estudios de Humberto Molina sobre el tema de la vivienda se
remontan también a la década del setenta con articulos como "La
vivienda, como bien necesario" (1978) y "El problema de la vivienda
en Colombia" (1979). Pero fue durante los ochenta que desarrolld
sus investigaciones mds importantes que dieron como resultado
varias publicaciones, entre las cuales se destaca el libro
"Colombia: vivienda vy subdesarrollo" (1979} en el (que,
conjuntamente con otros investigadores del Centro de Planificacién
y Urbanismo -CPU-, analizaba en profundidad diversos aspectos de la
vivienda como elemento constitutivo del espacio urbano.

Contempordneos de los anteriores, y con la misma perspectiva
tedrica, fueron los trabajos de Samuel Jaramillo y su equipo del
CEDE. En 1981 publicé el libro titulado "Produccidén de vivienda y
capitalismo dependiente, el caso de Bogota" en el que recogia los
resultados de sus investigaciones de varios afios sobre las formas
de produccién y financiacién de vivienda en Bogotd. Sus andlisis se
extendieron luego a las ciudades de Medellin y Cali (Jaramillo,
1984 y 1986). A nivel internacional se hizo un estudio comparativo
entre Colombia y México cuyos resultados fueron publicados en el
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articulo "Acumulacién de capital y produccién de vivienda en
América Latina" (Jaramillo y Schteingartt, 1982).

El interés inicial de Samuel Jaramillo por el andlisis de las
formas de produccién de vivienda se desplazd luego al tema de las
politicas estatales de vivienda. Este pasé a ser un tema central
para los investigadores urbanos especialmente durante el periodo de
gobierno de Belisario Betancur que introdujo cambios significativos
en este sector. El autor participé activamente en el debate
generado alrededor de la politica de vivienda de Betancur con
articulos como "La politica de vivienda en Colombia: Zchacia una
redefinicién de sus objetivos?" ((1982), "La nueva politica de
vivienda" (1982) y "La politica de vivienda como sector lider en
Plan de Cambio con Equidad™ (1982). A rafz de este debate se
suscité la necesidad de hacer un estudio a profundidad el cual
realizé conjuntamente con el Equipo de Investigaciones Urbanas del
Cinep. E1 resultado fue el 1libro "Entre el Upac y la
autoconstruccién. Examen de la politica de vivienda de Betancur"
(1985). :

Una linea adicional de trabajo del egquipo de trabajo del CEDE en el
campo de la vivienda ha sido el estudio de la demanda y de las
condiciones de habitabilidad del pais. Asi en 1985 Luis Mauricio
Cuervo realizé un estudio sobre "Las condiciones de vivienda de los
hogares colombianos en 1981" apoyédndose en los datos de la Etapa 33
de la Encuesta Nacional de Hogares levantada por el Departamento
Nacional de Estadistica DANE, Por su parte, Oscar Landerretche hizo
una estimacién de la demanda de vivienda popular y un perfil de los
demandantes con base en las solicitudes recolectadas por el
Instituto de Crédito Territorial ICT para su Plan de Vivienda sin
Cuota Inicial. Como resultado de este trabajo fueron publicados dos
articulos: "Demandas futuras por vivienda popular" (1986) Yy
"Planeacién del subsector vivienda: el caso de la demanda por
vivienda del ICT*" (1986).

Por otra parte, el andlisis de las formas de produccién de vivienda
llevé al equipo a adelantar andlisis macroecondémicos mé&s generales
sobre Ia rama de la construccién. Al respecto se hicieron varios
estudios sobre todo de cardcter técnico y metodoldgico para
facilitar la utilizacién de las cifras disponibles. Estre estos
estudios del CEDE se contaron: "Sugerencias para el seguimiento de
la actividad de construccién de vivienda" (Cuervo y Jaramillo,
1986}, "Indicaciones para el manejo de las cifras de oferta de
edificaciones del CENAC" (Jaramillo, 1986) y "Utilizacién de las
cifras de sequimiento de la Construccién de CAMACOLY (Jaramillo,
1986). En conjunto estos trabajos han representadc un aporte
significativo para la investigacién sobre la vivienda y el sector
de la construccién pues facilitan el manejo de las estadisticas
correspondientes.



16

Los aportes teéricos al andlisis de la vivienda realizados por
Pradilla, Molina, Jaramillo y sus equipos tuvieron gran repercusién
dentro y fuera del pais, durante las décadas del setenta y ochenta.

En general sus andlisis partian de la premisa de que el problema de
la vivienda en el caso colombiano y latinoamericano no puede ser
examinado independientemente de las condiciones que acompafian el
surgimiento del fendémeno urbano en sociedades dependientes. Desde
esta perspectiva hacieron una amplia reflexidén sobre la naturaleza
de la vivienda mostrando sus multiples facetas en tanto bien
necesario, bien inmueble o mercancia. Ello les permitié dilucidar
los factores que inciden en la dindmica del déficit habitacional,
esto es, la estructura de la demanda de vivienda y sus diferentes
formas de produccién. Para complementar sus andlisis intentaron
esclarecer también las leyes que, a través de la renta del- suelo,

regulan la segregacién del espacio urbano y la propia locallzac16n
de la vivienda.

Muy cercana a esta linea de investigacién, en la ultima década se
realizaron también una importante serie de trabajo sobre 1los
miltiples conflictos sociales generados alrededor del problema de
la vivienda. Ellos se inscribieron en el marco de los estudios
sobre los movimientos civicos en Colombia, dando una perspectiva
més amplia sobre la lucha social en este campo. El primerc de los
trabajos de este tipc fue el de Carlos Arango titulado "Crénicas de
la lucha por la vivienda en Colombia" (1981). Para la capital de la
repiblica Roel Janssen realizé una investigacién sobre "Vivienda y
luchas populares en Bogot4" (1984); mas tarde Julidn Vargas hlZO
una reflexién general sobre los "Movimientos barriales™ (1985).

general, todos estos estudios tuvieron en comin su apoyo mas o
menos explicito en la teoria de los movimientos sociales urbanos.

6. AGENDA PARA LA INVESTIGACION SOBRE LA POLITICA SOCIAL EN EL
SECTOR DE VIVIENDA EN COLOMEBIA

Como se ha visto, los -estudios sobre la problemdtica y las
politicas de vivienda han tenido un importante desarrollo, que los
destaca como una de las principales 4reas de trabajo de los
investigadores urbanos en Colombia. Por sus aportes teéricos y
metodoldégicos y por su contribucién a la sclucién de problemas
concretos en el sector de la vivienda popular, dichos estudios han
merecido el reconocimiento de la comunidad <cientifica
internacional, especialmente a nivel latinoamericano.

Con el objeto de consolidar esta tradicién investigativa es
necesario seguir impulsandc efectivamente las diversas lineas
temdticas que se han trabajado durante varias décadas. Aungue
priacticamente en todas ellas se han hecho avances significativos,
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-ninguna puede considerarse como un &drea de estudio agotada o
innecesaria en los momentos actuales. Por el contrario, 1la
situacién presente en el sector de la vivienda de interés social
exige a los investigadores renovar sus esfuerzos para explicar la
nueva problemdtica y proponer las respuestas mds apropiadas para su
solucidn.

En este sentido, para dar cuenta de 1la coyuntura dque es
determinante en los actuales momentos, una primera linea de
investigacién que se debe promover de inmediato es 1la
interpretacién y anédlisis critico de la politica social de vivienda
del gobierno actual. Tal exdmen puede hacerse a varios niveles, que
van desde su concepcién filoséfica general hasta sus mecanismos
institucionles y financieros mds especificos. Asi, deberd
recopilarse la informacién que haya abordado la discusién critica
de los supuestos bédsicos de la nueva politica, el andlisis del
nuevo marco politico y legal del sector, el nuevo marco
institucional y el exdmen de las nuevas modalidades de su
financiacién.

En relacién directa con lo anterior, se deben estudiar también las
condiciones concretas de ejecucidén de la politica estatal para
evaluarla en funcién de éxitos y fracasos en la solucién de la
problemética habitacional de los sectores mds postergados de la
sociedad. En particular interesa priorizar los obstdculos vy
problemas que enfrenta la actual politica de vivienda en los
distintos &mbitos comprometidos con su implementacién, con el fin
de disenar correctivos. Por ejemplo, es necesario ampliar la
cobertura del Plan de Desarrollo Institucional Municipal PDIM e
identificar las herramientas, sistemas operativos, metodologias y
tecnologias que aumenten la capacidad de los municipios para
responder a las objetivos definidos en la politica a través de los
Fondos de Vivienda Municipal y de los mecanismos de la Ley 9 de
1989.

Desde el punto de vista de la oferta y la demanda, se deben
identificar claramente las expectativas del sector financiero scbre
sequridad en la asignacién de los recursos hacia los estratos de
menor capacidad adquisitiva y realizar una investigacién sobre la
.cultura del ahorro y crédito en los sectores no convencionales. Por
lo menos durante 1las primeras etapas de aplicacién de esta
politica, uno de los problemas mids criticos que surgié, fué el
reducido nimero de planes y proyectos de vivienda de interés social
presentados por los constructores privados, los cuales estuvieron
muy por debajo de las expectativas iniciales. Por otra parte, el
subsidio directo que reciben los beneficiarios, sélo opera en el
momento de cubrir la cuota inicial, pero no incide sobre el nivel
de ingresos de las familias, ni por lo tanto, sobre la capacidad de
- pago de las cuotas mensuales subsiguientes.
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Desde la misma perspectiva, es necesario precisar las debilidades
que tienen las organizaciones populares en la gestién de proyectos
de construccién de vivienda para sus afiliados o beneficiarios, con
el fin de que las politicas de planeacién introduzcan mecanismos de
facilitacién y apoyo para la asistencia técnica, gque apunten a
lograr una mayor utilizacién de los recursos técnicos, humanos y
financieros disponibles y garanticen una participacién mds activa
en el nuevo esquema de produccién privada de vivienda de interés
social.

Es necesario caracterizar los estratos sociales gque gquedan por
fuera de cualquier solucién de vivienda dentro de los actuales
esquema de produccién y financiamiento privados. De igual manera
conviene establecer las diferencias de calidad entre las viviendas
de interés social construidas por el Estado en el periodo anterior
y las producidas actualmente por las empresas privadas y las
organizaciones comunitarias, para determinar el aumento o
disminucidén en las condiciones de bienestar y calidad de vida de la
poblacién. ' '

Directamente ligadoc a la calidad del espacioc habitacional se
encuentra el problema de los efectos de las politicas de
densificacién, de la construccién masiva de vivienda y de la
ubicacién en zonas de riesgo, en relacién con la infraestructura
existente y proyectada de las ciudades, asi como aquellos problemas
derivados del manejo de los recursos naturales y el medic ambiente
urbano. Tradicionalmente, estos aspectos han sido bastante
descuidados o abordados de manera insuficiente a la hora de
establecer las politicas de vivienda. Existe, por consiguiente, la
necesidad de impulsar una linea de investigacidén que incluya y dé
soporte a las anteriores variables dentro de las politicas de
planeacién. En momentos en que la problematica ambiental preocupa
tan marcadamente a amplios sectores de la opinién padblica y al
propio Estado, un programa de investigaciones gque no incluya
conceptos como el del desarrollo sostenible en los asentamientos
humanos, estaria definitivamente desfasado de la etapa histdrica
que vivimos.

Como comentario final conviene resaltar gque las lineas de trabajo
que se han sefialado no pueden tomarse de ninguna manera como una
camisa de fuerza para la investigacién sobre la problemdtica y las
politicas de vivienda en Colombia. Constituyen sélo una propuesta,
entre otras posibles, para la orientacién que deberfa gquiar 1la
actividad de los investigadores urbanos en este campo. Una agenda
definitiva para la investigacidén sobre la politica social en el
sector de vivienda en Colombia debe ser el resultado de un esfuerzo
colectivo de la comunidad cientifica y los demds actores sociales
interesados en el tema.
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