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RESUMEN
TITULO: EVALUACION DE LA POLITICA SOCIAL DE VIVIENDA EN COLOMBIA 1980 — 2000"
AUTOR: DIANA ZEUDY BERMUDEZ PORTILLA y MARLY JOHANA PEREZ BLANCO™

PALABRAS CLAVES: Capacidades, Libertades, Calidad de Vida, Vivienda, Colombia, Subsidio,
Indicadores

La vivienda es una necesidad basica minima, el acceso a ésta crea un entorno mas adecuado al
modo de vida de las personas, estimulando el desarrollo de las capacidades: una familia que esté
dotada de una vivienda digna podra desplazar sus recursos a la satisfaccién de otras necesidades
que le permitan expandir sus libertades. . Por esta razéon es responsabilidad del Estado
colombiano desarrollar una politica de vivienda enfocada al logro del bienestar de las personas en
busca de la disminucién tanto de la pobreza como de las desigualdades

Teniendo en cuenta estos criterios y el concepto de calidad de vida propuesto por Amartya Sen, en
este trabajo se expone un andlisis de la eficiencia del Sistema Nacional de Vivienda durante el
periodo comprendido entre los afios 1980 — 2000. Asimismo, se presenta un diagnostico de la
evolucién de la politica de vivienda en Colombia — siglo XX y un analisis de indicadores de vivienda
y calidad de vida, finalizando con una serie de recomendaciones al sector publico.

Hace falta reconocer que este estudio es basicamente una aproximacion al tema, por lo que logra
una ambientacion a otros estudios mas profundos que pudieran desprenderse al pretender
modificaciones efectivas a lo que es hoy, la politica de vivienda social en Colmbia. En este sentido,
valdria la profundizar en cuanto a la focalizacién: su objeto, medios y logros. También, el posible
impacto de una mayor inversion en este sector, sobre la disminucion de los déficit; 6 podrian
realizarse estudios regionales a niveles municipal o departamental.

* Trabajo de grado.
" Facultad de Humanidades. Escuela de Economia y Administracién. Director Gonzalo Patifio, Ph.D en Economia.



ABSTRACT
TITLE: SOCIAL POLITICS TEST ABOUT COLOMBIAN HOUSING
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The housing is a minimum basic necessity, to get housing mean a more appropriate environment to
the way of people's life, this stimulate the development of the capacities: a family that is endowed
with a worthy housing will be able to displace its resources to the satisfaction of other necessities
that allow families to expand its freedoms. For this reason is a responsibility of the Colombian State
to develop a housing politics focused to the achievement of the well-being of people in search of the
so much decrease of the poverty like of the inequalities

Keeping in mind these approaches and the concept of quality of life proposed by Amartya Sen, this
work develop an analysis of the efficiency of the National System of Housing is exposed during the
understood period among the years 1980 - 2000. Also, it present a diagnose of the housing
politics's evolution in Colombia - XX century and an analysis of housing indicators and quality of life,
concluding with a series of recommendations to the public sector.

It is necessary to recognize that this study is basically an approach to the topic, for what achieves
an atmosphere to other studies but deep that could come off when seeking effective modifications
to what is today, the politics of social housing in Colombia. In this sense, would be worth focus the
politics in the next aspects: their object, means and achievements. Also, the possible impact of a
bigger investment in this sector, on the decrease of the deficit; or they could be carried out regional
studies at municipal or departmental levels.



INTRODUCCION

Un nuevo concepto de desarrollo centrado en la consideracion de la expansion de
las capacidades, tanto por el aumento de la productividad y del crecimiento
economico, como por el de las libertades humanas, del bienestar social y de la
calidad de vida, da marco de referencia a la evaluacion de la politica publica de

vivienda en Colombia para las dos ultimas décadas.

La importancia del desarrollo y evaluacion de la gestion del Estado con miras a
dotar de vivienda a las familias que lo requieran, es un mecanismo de lucha
contra la pobreza y en pro de la equidad. La vivienda es el principal activo de los
colombianos e integra el elemento basico alrededor del cual los hogares extienden
su desarrollo porque da cabida a la posibilidad de acceder a muchos otros bienes

que representan nuevas libertades.

Tras una casa propia viene la alimentacion adecuada, la educaciéon de los hijos y
la convivencia armoniosa de sus habitantes. Y si esta ademas cumple con
condiciones favorables para el desarrollo de una vida de calidad, dotara a sus
ocupantes de capacidades para ejercer su libertad de elegir lo que tengan a bien
pretender por considerarlo valioso entre todas las opciones a que puedan acceder;

es decir, les dotara de libertad.

Es por eso que se pretende con este estudio determinar una serie de elementos
constitutivos de la politica de vivienda que sirvan para evaluar y concluir acerca de
la manera como se ejerce en Colombia el derecho constitucional a una vivienda
digna y, adicionalmente, como podria el Estado redireccionar los puntos que
tengan contradicciones con el objetivo de mejoramiento de la calidad de vida de

las familias propuesto por Amartya Sen.



La vivienda es un bien complejo, comprendido por diversos factores que hacen
que para formular estudios a su respecto, se hayan adoptado multiples enfoques
proponiendo las variables de acuerdo con el contexto del estudio. En cualquier
caso, son muchos los aspectos que afectan y que estan afectados por el problema
de la vivienda, asunto que hace que esté en continua construccion una solucion

que aborde todas sus fases.

Es por eso que nuestra propuesta aborda una serie de aspectos de tipo, no sdlo
econdmico, sino también social, técnico y demografico, que se analizan tratando
de establecer criterios relacionados con la calidad de vida, en la determinacion del

logro de ésta como objetivo en funcidn de la vivienda.

Asi, en el primer capitulo, se toman las bases conceptuales propuestas por
Amartya Sen para desarrollar el concepto de calidad de vida como objetivo de las
politicas publicas, que deben ser emprendidas por los gobiernos enfocandose en
la ampliacion de las capacidades y la expansion de las libertades de los
ciudadanos. Adicionalmente, en este capitulo, se relacionan dichos conceptos con
la importancia del acceso a una vivienda digna, en virtud de su aporte al aumento
de las capacidades de los individuos, aumentando la posibilidad que estos tengan

de elegir el modo de vida que prefieran.

El segundo capitulo, por su parte, se orienta a realizar un diagnodstico de la
evolucion de la politica de vivienda: normatividad y reglamentacién, instituciones,
herramientas metodoldgicas, etc. Se presenta una retrospectiva historica,
haciendo énfasis en los sucesos de las dos ultimas décadas—periodo de estudio- y
senalando las diferencias fundamentales a partir del cambio de enfoque de los
subsidios a la oferta y de desempefio netamente estatal hacia el sistema de

subsidios a la demanda, con participacién privada.



En la tercera parte se analizan variables macroecondmicas, demograficas y de
calidad de vida relacionadas con la vivienda de interés social, ademas de la
informacion disponible de aspectos técnicos y de cobertura. En este sentido, se
referencia y analizan las variables mas relevantes del informe HABITAT para
Colombia, el cual reconoce basicamente la necesidad imperante de concebir y
evaluar la politica de vivienda, en funciéon de su relevancia como condicion en el

logro de una vida de mayor calidad para las familias.

Finalmente, se presentan las conclusiones y recomendaciones de politica al sector
publico, a las cuales se llega después de analizar la informacion contenida en los
anteriores capitulos y manteniendo como base, el papel de la vivienda en el logro

de la expansién de las libertades humanas como herramienta para el desarrollo.

Hace falta reconocer que este estudio es basicamente una aproximacion al tema,
por lo que logra una ambientacién a otros estudios mas profundos que pudieran
desprenderse al pretender modificaciones efectivas a lo que es hoy, la politica de
vivienda social en Colombia. En este sentido, valdria la profundizar en cuanto a la
focalizacion: su objeto, medios y logros. También, el posible impacto de una
mayor inversion en este sector, sobre la disminucion de los déficit; 6 podrian

realizarse estudios regionales a niveles municipal o departamental, entre otros.



1. CALIDAD DE VIDA COMO ENFOQUE PARA EVALUAR
LA POLITICA SOCIAL DE VIVIENDA

1.1 ACERCA DEL CONCEPTO DE CALIDAD DE VIDA

La ciencia economica ha dado gran importancia al logro del crecimiento
econdmico, entre otras razones porque podria ser considerado esencial elemento

para determinar el desarrollo.

Anteriormente, el desarrollo, segun Sen, se concebia cruel en esencia, afanoso de
sacrificios presentes para mejorar el futuro y en busca de altos niveles de
acumulacion para aumentar el crecimiento econdémico’. Para respaldarlo, se
difundié el uso de un método de medicién en virtud del aumento del ingreso (PIB
per capita), cuya condicion de calculo aritmético (division del equivalente en
términos monetarios del PNB entre los miembros de la poblacién) podria hacerlo
propenso a atribuir un falso mejoramiento del ingreso a aquella parte de la
poblacion que, por sus carencias, deberia estar incluida en los indicadores de

pobreza. (Amartya Sen la llama la nocién opulenta del desarrollo?).

Posteriormente, este enfoque empez6 a ser cuestionado, dados los aumentos
constantes en los niveles de pobreza y la evidente falta de consideracién de las
necesidades humanas derivados, entre otros, de la inequidad en la distribucion de
los ingresos de la poblacion y el poco interés de los gobiernos para garantizar una

vida con condiciones favorables para el grueso de la poblacion.

' SEN, Amartya. Las teorias del desarrollo a principios del siglo XXI. En: Cuadernos de Economia no. 29, (ene. 1998); p.
78.

2 SEN, Amartya. La cultura como base del desarrollo contemporaneo. En: Dialogo [en linea] no. 22, (Sep. 1997); Oficina de
Informacion al Publico para América Latina y el Caribe, OPI/LAC-UNESCO; http://inicia.es/de/cgarciam/Amartya.htm
(Acceso: 10 mayo, 2004)



De este modo, se dio el surgimiento de una perspectiva alternativa para tratar con
mayor indulgencia las condiciones humanas, considerando la importancia del
capital humano y de la responsabilidad social de las politicas dentro del concepto
de desarrollo, y sefalando una interrelacion entre las nociones de consumo e
inversion que hasta entonces habian estado disociadas (determinando el primero

bienestar y la segunda crecimiento).

Este sincretismo es el punto de partida de la propuesta de desarrollo como
ampliacion, ya no del ingreso sino de las capacidades de las personas, en la cual
se considera que la expansion de las capacidades es de gran importancia para el
desarrollo, tanto por el aumento de la productividad y del crecimiento econémico,

como por el de las libertades humanas, del bienestar social y de la calidad de vida.

Esta nueva vision del desarrollo, planteada por Amartya Sen, se origina tras
considerar que hay caracteristicas esenciales en cada individuo que lo hacen
requerir diferentes bienes y cantidades de esos bienes para satisfacer sus
necesidades y para lograr la capacidad efectiva de alcanzar los objetivos tenga a
bien pretender. Tal como las caracteristicas, dichas necesidades son personales y
dependen de las particularidades de cada ser. En conclusién, mas importante que
la posesidon o el acceso a los bienes, es lo que dichos bienes realmente hacen a

los individuos.

A partir de ese concepto, se comienza a evaluar el ingreso como medio y no como
fin del desarrollo: “El desarrollo tiene que ocuparse mas de mejorar la vida que
llevamos vy las libertades de que disfrutamos®; plantea Sen al vincular a esta la

nocion de desarrollo en cuanto a libertad real.

Surge asi una forma alternativa de evaluar el desarrollo mediante las libertades.

Sen lo juzga como ‘Un proceso de expansion de las libertades reales de que

3 SEN, Amartya. Desarrollo y libertad. 12 ed. Bogota: Planeta, 2000, p. 31.

5



disfrutan los individuos* , dando a la libertad el estatus de medio y fin del
desarrollo y centrando la atencion en la inminencia de la expansién de la libertad
humana para vivir el tipo de vida que tenemos razones para valorar, de modo que
a contribucion del crecimiento econdémico a la expansion de las oportunidades ha
de integrarse en la compresiéon del proceso de desarrollo como la expansion de la

capacidad humana para llevar una vida que merezca la pena y mas libre®.

Tenemos, entonces, que el ingreso es solo un medio y que la libertad es, en
cambio, tanto un medio como el fin del desarrollo. Lo anterior haria mas sensato
que las politicas de los gobiernos apuntaran hacia el logro y la expansion de la
segunda, en vez de limitarse a creer que la expansidon de la riqueza garantiza el

éxito social.

Al profundizar en lo que Sen denomina expansiéon de las libertades reales,
podemos empezar por tener una nocion del significado de libertad, que en su
definicion mas simple es el poder de obrar o de no hacerlo, es decir, el poder de
elegir®. Si quisiéramos ahondar un poco mas, podriamos hablar de ella
entendiéndola como un derecho y mencionar el concepto que emite Bobbio para
quien el derecho fundamental de la libertad se manifiesta en tres fases: los
derechos tendientes a limitar el poder del Estado (libertad negativa), el derecho
politico de participacion (libertad positiva) y la afirmacion de los derechos sociales,

de la igualdad del bienestar social 6 derechos de libertad por medio del Estado’.

Segun este esquema de libertad, deben estar garantizadas las medidas para que
cada persona tenga un margen en el cual el Estado no interfiera, pero sin perder la

posibilidad de participar en las decisiones y, ademas, ocupar un lugar igualitario

* Ibid., p. 19

® Ibid., p. 353

® GARCIA, Ramoén. Pequefio Larousse, 1981, p. 626.

" BOBBIO, Norberto. Liberalismo y democracia. México: Fondo de Cultura Econémica, 1989, p. 59.

6



frente a las posibilidades de bienestar, que deben ser maximas y abarcar

derechos fundamentales.

Por otra parte, la concepcion de la libertad de Sen examina “tanto los procesos que
hacen posible la libertad de accién y de decisién como las oportunidades reales
que tienen los individuos, dadas sus circunstancias personales y sociales®, de
modo que profundiza en lo planteado por Bobbio al tomar en cuenta las
circunstancias subjetivas de las personas para definir su posicion frente al alcance

del bienestar.

Los dos autores coinciden en la mencion de la participacion y el respeto por los
derechos fundamentales, viendo que la privacion de la libertad puede deberse a
las insuficientes oportunidades que tienen algunas personas para conseguir lo que

minimamente les gustaria.

Segun Sen, la garantia de algun tipo de libertad puede asegurar el cumplimiento
de algun(os) otro(s) tipo(s) de ésta, gracias a la interconexion 'y
complementariedad existente entre las libertades y a su eficacia instrumental, que

las hace ser causales del desarrollo mas que simples componentes.

En razén de lo anterior, la importancia intrinseca de la libertad humana como
propoésito del desarrollo debe diferenciarse de la eficacia instrumental de los
diferentes tipos de libertad. Dicha eficacia instrumental es la ejercida mediante el
uso de las diferentes clases de derechos y oportunidades; tal como afirma Sen:
‘El papel instrumental de la libertad se refiere a la forma en que contribuyen los
diferentes tipos de derechos y oportunidades a expandir la libertad del hombre y

por tanto fomentar el desarrolld®.

8 SEN, Amartya. Op. cit., p. 33.
° Ibid., p, 56



El autor resefado refiere dos determinantes de las libertades individuales, a saber:
las instituciones sociales y econdmicas, encargadas de la provision publica de
servicios necesarios en la formacion de las capacidades humanas, y ademas los
derechos politicos y humanos que garantizan la vigilancia social de las libertades,
la tolerancia y los servicios econdmicos'® (esto Ultimo refiere a la libertad para

producir, consumir 6 intercambiar).

Plantea que existe una dualidad en la determinacién de la cantidad de los bienes
que nos permitirian un minimo de libertad, en el sentido de que la mera
satisfaccion de las necesidades de subsistencia no involucra necesariamente la

compensacion de otras carencias.

Estas carencias podrian a simple vista percibirse como suntuarias pudiendo
realmente dotar al individuo de algunos bienes que le permitirian desenvolverse
con sentimiento de dignidad y autorrespeto frente a la sociedad en la que vive, la
cual a su vez determina un modelo de bienestar que el individuo puede desear

sequir.

Sen menciona la idea de Adam Smith acerca de la subsistencia, basada no sélo
en‘las mercancias indispensables para el sostenimiento de la vidd’ sino también en
aquellas “cuya carencia es, segun las costumbres de un pais, algo indecorosad’, de
ninguna manera es idéntica a lo que comunmente se acepta que puede y debe
suministrarse a todos mediante la politica publica'’. También recurre a una
libertad fundamental que sirve como herramienta para conseguir distintos tipos de
estilo de vida; a ésta la llama capacidad' y la define a través de la nocion de los

funcionamientos que son las cosas que una persona logra hacer o ser.

10 :
Ibid., p. 58
" SEN, Amartya. Sobre conceptos y medidas de pobreza. En: Revista Comercio Exterior. México. Vol. 42, no.4, (abr
1992); p. 315.
'2SEN, Amartya. Desarrollo y libertad. Op. cit., P. 99.



La capacidad es entonces, segtin Sen, la caracteristica primaria del bienestar' y
se representa por la habilidad para hacer actos valiosos, reflejando las
combinaciones de funcionamientos (libertades positivas”) que una persona puede
lograr. La capacidad depende de varios factores, que incluyen tanto

caracteristicas personales como arreglos sociales'.

En esta perspectiva, la ampliaciéon de la capacidad humana debe ser el objetivo
fundamental de las politicas econémicas y sociales, dado el efecto directo y el
indirecto que tiene sobre el desarrollo. De modo directo amplian las libertades
humanas, el bienestar social y mejora la calidad de vida. Indirectamente, permite
estimular la productividad, elevar el crecimiento econdmico, ampliar las prioridades

del desarrollo y contribuir a controlar razonablemente el cambio demogréafico®.

La oportunidad de elegir brindada por la posesién de la libertad acentuada por el
despliegue de la capacidad del hombre, conforma un ambito que nos permite
evolucionar hacia el concepto de calidad de vida que esta conformado tanto por
los logros de las personas como por las opciones entre las que tienen la
oportunidad de elegir'’. La percepcion de lo que denominamos calidad de vida,
denota ademas del "nivel de vida" (indicadores de renta, salud, educacion,
empleo, vivienda y nutricidn), también el grado de libertades politicas y civiles de
los individuos y se despliega en la determinaciéon del grado de bienestar de una

poblacion.

Para Sen, la calidad de vida debe evaluarse en términos de la habilidad real para
lograr funcionamientos valiosos como parte de la vida'®. Entonces, si el desarrollo

puede ser evaluado por la libertad o posibilidad de elegir de que gozan las

li SEN, Amartya. Bienestar, justicia y mercado. Espafia: Paidés, 1997, p. 77.
Ibid., p. 81
"“SEN, Amartya. Capacidad y Bienestar. En: La calidad de vida. NASSBAUM, Martha y SEN, Amartya (compiladores).
México: Fondo de Cultura Econémica, 1996, p. 54-60.
'® SEN, Amartya. Las teorias del desarrollo a principios del siglo XXI. Op. cit., p. 78.
" SEN, Amartya. Capacidad y Bienestar. Op. cit., P. 59.
" Ibid. p. 55



personas; si la capacidad es la libertad concreta que les permite alcanzar sus
objetivos, y la calidad de vida es el resultado de la puesta en practica de esos dos
componentes, podriamos hablar de bienestar siempre que la poblacion de un pais
disfrute de la viabilidad de lograr el objetivo de la libertad mediante la expansion

de sus capacidades.

A pesar de que no coincide con la visidn simplista de reducir el bienestar al
aumento del ingreso, Sen reconoce en la renta un importante medio para expandir
las capacidades de un individuo'® y, ademas, afirma que un incremento en su
capacidad incide en la productividad, lo cual le posibilita el acceso a un nivel mas
alto de renta. Es decir, la mejora de las capacidades esta conectada en alguna
medida con el aumento del ingreso: “La prosperidad econdmica ayuda a los
individuos a tener mas opciones y a llevar una vida mas satisfactoria®, en este
sentido, el mejoramiento de las condiciones econdémicas de las familias les dota de

herramienta para aumentar su bienestar.

El autor en mencién, a este respecto, habla de unas dotaciones iniciales
representadas en un conjunto de bienes que le permiten al individuo el acceso a
un nimero de distintas canastas de consumo entre las cuales puede escoger?'.
Entonces, cuanto mas limitado sea el ingreso, menores posibilidades de elegir
tendra el agente, llegando incluso a optar por la alternativa impuesta por las
circunstancias. En este caso, hablariamos de una carencia de libertad,
concretamente de la capacidad brindada por la posibilidad de conseguir el estilo
de vida que se tiene razones para valorar: La falta de libertades fundamentales
esta relacionada directamente con la pobreza econdmica que priva los individuos
de la libertad necesaria para satisfacer el hambre, acceder a medico o tener una

vivienda aceptable®.

'Y SEN, Amartya. Desarrollo y libertad. Op. cit., p. 117.

2 |pid., p. 353

% SCHULDT, Jurgen. Capacidades y derechos. En: Neoliberalismo y desarrollo humano - Desafios del presente y del
futuro [en linea] http://www.geocities.com/WallStreet/Floor/9680/index.htm (Acceso: 6 mayo, 2004)

2 SEN, Amartya. Desarrollo y libertad. Op. cit., p. 20.
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Sin embargo, hace énfasis en que la cuestion del ingreso también es subijetiva: la
relacion entre el ingreso y la capacidad varia entre las comunidades y entre
personas de la misma comunidad, de modo que el nivel de ingreso minimo
adecuado para llegar a los mismos niveles de capacidad es variable, y dependera
de caracteristicas personales y sociales?®. Como afirma textualmente: “El ingreso
de una persona se puede ver no s6lo como un instrumento burdo para predecir su
consumo actual, sino como un indicador de su capacidad para satisfacer sus
necesidades minimas independientemente de que, en los hechos, decida hacerlo

o ng®

La condicién en la que se encuentran las familias que no logren ese ingreso
minimo que les permita unos niveles aceptables de capacidad y que, a su vez, les
asegure la situacidon en la que se pueda hablar de calidad de vida, nos introduce
en la discusion del concepto de pobreza, a proposito del cual Sen establece un

indicador.

Asi, para medir la pobreza, tiene que partirse de la base de que ésta‘tiene que ser
una caracteristica de los pobres, y no de los no pobres’, de modo que el centro del
interés del concepto de pobreza tiene que ser el bienestar de los pobres, es decir,
no combatir la pobreza en funcién de disminuir el disgusto que provoca a los que
no son pobres, sino enfocar el estudio en las posibilidades reales de mejorar la

vida de los afectados®.

De acuerdo con lo anterior, la medicion de la pobreza se puede dividir en dos
grandes etapas. En la primera, denominada de ‘identificacion’, se define cuales

hogares son pobres y cuales no. La segunda etapa, de “agregacion’, implica

% SEN, Amartya. Capacidad y Bienestar. Op. cit., p. 69.
 SEN, Amartya. Sobre conceptos y medidas de pobreza. Op. cit., p. 318.
% |pid., p. 311.
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calcular indices de pobreza que permitan sintetizar en un solo indicador la

magnitud y profundidad de las privaciones de una poblacién®.

Para medir la pobreza se pueden entonces, enumerar por lo menos dos métodos
usados para identificar a los pobres: uno es el directo, consistente en la
determinaciéon de ciertas necesidades que se consideran basicas y la
comprobaciéon de la satisfaccion de esas necesidades minimas por parte de los
individuos. Estas necesidades se definen como una canasta de bienes materiales
entre los que se cuentan: las condiciones de la vivienda, el acceso a servicios
publicos, la asistencia escolar de los menores, nivel educativo, la ocupacion del
jefe del hogar, entre otras?’. Por otro lado, el método indirecto 6 de linea de
pobreza, surge de la determinacién de una cantidad monetaria con la cual se
podria pagar una canasta de bienes con la que los individuos satisfacen sus

necesidades basicas, cuyo costo esta determinado por una‘linea de pobrezd.

Se considera también que, al determinar el conjunto de necesidades a ser
satisfechas por un hogar para que su nivel de vida sea considerado digno, se
deben tener en cuenta los estandares de la sociedad a la cual pertenece, en
cuanto es posible distinguir entre necesidades absolutas (aquellas cuya
satisfaccion es indispensable para la existencia humana, independientemente del
medio social en que se desenvuelve la persona) y necesidades relativas o
privaciones que se pueden experimentar. Es decir, bienes que, si bien no son
necesarios para la supervivencia, son esenciales para que las personas puedan

integrarse adecuadamente a su entorno social.

A juicio de Sen, los dos métodos representan dos concepciones distintas de la
pobreza: el método directo identifica a aquellos cuyo consumo real no satisface las

convenciones aceptadas sobre necesidades minimas, mientras que el otro trata de

% Ipid., p. 311
7 Ibid., p. 317
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detectar a aquellos que no tienen la capacidad para satisfacerlas, dentro de las
restricciones de comportamiento tipicas de su comunidad. En otras palabras, el
método “directd’ relaciona el bienestar con el consumo efectivamente realizado,
mientras que el método ‘indirectd’ lo relaciona con la posibilidad de realizar

consumo?.

Con este proposito, nuestro autor desarrollé un indicador de pobreza llamado
Indice de Sen, el cual combina: el porcentaje de pobres para una linea de pobreza
elegida o indice H, la magnitud de la pobreza o indice | y la distribucién del ingreso
entre los pobres o indice Gp. El indice compuesto o indice de Sen (Ps) supera los
problemas de insensibilidad de cada uno estos indices, permite cuantificar la
poblacién pobre y detectar cuando hay transferencias de ingreso que favorecen a

los mas pobres®

Ps=H[ I+ (1- )Gp]

H = es la proporcién de pobres (q) sobre la poblacién total (n) o incidencia de la

pobreza, H = g/n.

| = es la intensidad de la pobreza o brecha entre el ingreso minimo o linea de

pobreza (z) y el ingreso de los pobres (y)), | = (z-y; )/ z.

Gp = es el coeficiente de Gini de la distribucion del ingreso entre los pobres.

1.2 IMPORTANCIA DE LA POLITICA DE VIVIENDA EN SU APORTE AL
LOGRO DE LA CALIDAD DE VIDA DE LOS COLOMBIANOS

28 :

Ibid., p. 318
% NINA, Esteban y AGUILAR Ana. Amartya Sen y el estudio de la desigualdad econémica y la pobreza monetaria.
Colombia: 1978-1997. En: Cuaderno de Economia. Bogota No. 29 (Jul 1998).
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Una vez identificado el conjunto de pobres de un pais, los gobiernos deben
desarrollar politicas enfocadas al mejoramiento de la vida de esos individuos,
vigilando que se cumpla con objetivos de disminucion de pobreza y que sea el

grupo poblacional adecuado, el que sea beneficiado con las medidas.

En lo referente al caso colombiano, frente al reto de lograr mejores condiciones
sociales para la poblacién, el gobierno, ha tomado partido en las politicas sociales
de manera evidentemente superficial dados los altos indicadores de pobreza y
desigualdad. Se puede entonces cuestionar si ha sido apropiado el enfoque
usado al proponer las politicas. Es, justamente, el tema de la vivienda un punto
algido en lo que concierne a la satisfaccion de las necesidades basicas, por lo cual
merece la pena atender con detenimiento la formulacion y desarrollo de la politica

de vivienda de interés social en los ultimos afos.

Como ya se ha hecho mencion antes, segun Sen, el conjunto de capacidades
representa la libertad real de eleccién que una persona tiene entre los modos de
vida alternativos que puede llevar. Entonces, el acceso a una vivienda
socialmente digna aportara capacidades a los individuos en la medida en que les
posibilite elegir el modo de vida que prefieran, dadas unas mejores condiciones de

su entorno.

Conforme a esto, las reivindicaciones individuales se han de evaluar no por los
recursos o bienes primarios, que no son fines en si sino medios, sino por las
libertades de las que gozan para elegir entre los diferentes modos de vivir que
tienen razones para valorar. -La capacidad refleja la libertad para llevar tipos

diferentes de vida-*.

Asi, tomando en cuenta el punto central, es decir, la relacién entre la politica de

vivienda de interés social en Colombia y la calidad de vida de las familias de bajos

% SEN, Amartya. Bienestar, justicia y mercado. Op. cit., p. 113.
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recursos, podemos sefalar, para empezar, la consideracion de Sen de que una
politica refleja equilibrio entre las posibilidades y los deseos de una comunidad.
Las politicas publicas son una funcion de la organizacion politica y, ademas, la
sociedad, es responsable de dedicar la politica econdmica a crear oportunidades

de las que pueda depender la viabilidad econdémica y social de los individuos®".

La importancia de la vivienda segun su relacidén con la cultura, la establece Amos,
reconociéndola no solo como una estructura sino como una institucion creada para
un complejo grupo de fines®>. Desde la economia se define como “el espacio
ordenado hacia el bienestar de una familig®>. Su funcion entonces es la creacién
de un entorno mas adecuado al modo de vida de las personas y es éste enfoque
el que nos hace ver la importancia de la vivienda como un fenbmeno también
econdmico. Segun el autor precitado la vivienda debe alcanzar por lo menos
cuatro objetivos: ser valida social y culturalmente, ser lo suficientemente
econdmica para ser conseguida por el mayor numero de familias, asegurar la
conservacion de la salud de los ocupantes y tener un minimo de mantenimiento

durante la vida.

En este mismo sentido, Raquel Szalachman, en un estudio enfocado hacia el caso
colombiano, afirma que la vivienda juega un decisivo papel en la calidad de vida
de las personas y conlleva, en la mayoria de los casos, al acceso a servicios hoy
considerados esenciales para alcanzar niveles minimos de bienestar. En adicion a
lo anterior, representa la principal inversion y el patrimonio mas importante de las
familias de ingresos medio y bajo; en algunos casos constituye incluso una fuente

importante de ingresos™.

¥ SEN, Amartya. Sobre conceptos y medidas de pobreza. Op. cit., p. 312.

%2 AMOS, Rapoport. Vivienda y cultura Op. cit., p. 171.

% SANTILLANA, Antonio. Analisis econémico del problema de la vivienda. Espafa: Facultad de ciencias econémicas de
Malaga, 1972, p. 12.

¥ SZALACHMAN R., Raquel. Un perfil del déficit de vivienda en Colombia, 1994. Santiago de Chile: Proyecto
CEPAL/Gobierno de Holanda “Politicas financieras para incrementar el ahorro y promover la equidad”, julio de 1999, p.2.
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Segun esto, siendo en el caso colombiano la vivienda el principal activo de las
familias, su valorizacién tendria un efecto positivo en el balance de los hogares;
al valorizarse las viviendas, los hogares cuentan con mayores garantias para
acceder a créditos, lo cual jalona el consumo y redunda en un mayor

crecimiento de la economia.

Para relacionar la concepcidon de Sen sobre la libertad con el tema de la vivienda,
podemos mencionar dos de sus facetas valiosas: la faceta de oportunidad y la
faceta de proceso. Desde la primera perspectiva, la libertad nos da la oportunidad
de lograr nuestros objetivos: las cosas que tenemos razones para valorar, es
decir, la capacidad real para conseguir cosas, oportunidades reales. La faceta de
proceso de libertad, en cambio, se refiere al procedimiento de decidir libremente
por uno mismo. Asi, la tenencia de unos bienes basicos, dentro de los cuales
contamos la vivienda, estara relacionada con la faceta de oportunidad porque
tiene que ver con la posibilidad de alcanzar otros logros en el objetivo de

mejoramiento de la calidad de vida®®.

A partir de esto, consideramos que la politica de vivienda debe estar enfocada
hacia la creacion de oportunidades ya que, segun considera Sen, las capacidades
que tiene una persona dependen de la naturaleza de las instituciones sociales™.
Ademas, Estado y sociedad no pueden eludir su responsabilidad: deben dar
importancia al bienestar mediante las politicas econdmica y social que estén
afrontando la pobreza, la desigualdad y los resultados sociales -plantea nuestro
autor- “Si la sociedad siente que tiene alguna responsabilidad de brindar a todas
las personas una medida establecida de bienestar que vaya mas alla de la simple
supervivencia, entonces debera afadir a la lista de cosas necesarias los recursos

que se requieran®’,

% SEN, Amartya. Bienestar, justicia y mercado. Op. cit., p. 128.
% SEN, Amartya. Desarrollo y libertad. Op. cit., p. 345.
¥ SEN, Amartya. Sobre conceptos y medidas de pobreza. Op. cit., p. 313.
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Segun este criterio, podemos afirmar que es responsabilidad del Estado
colombiano desarrollar una politica de vivienda enfocada al logro del bienestar de
las personas en busca de la disminucion tanto de la pobreza como de las
desigualdades: Sen citd a Aristoteles cuando dice “si bien merece la pena alcanzar
este fin unicamente para un hombre es mejor y mas divino alcanzarlo para una
nacion. De este modo, la valoracibn de lo bueno para la colectividad es
importante en el contexto del estudio econdmico que no debe seguir distanciado

de la ética.

Para finalizar, un completo analisis del desarrollo, segun Sen, exige una
comprension integrada de los papeles de las distintas instituciones sociales y de
sus interacciones, que hacen parte de la formacion de valores y de la ética social,
indispensables en la priorizacion del compromiso social y la preocupacion global

por el proceso de aumento de las libertades individuales®®.

% SEN, Amartya. Desarrollo y libertad. Op. cit., p. 20.
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2. EVOLUCION DE LA POLITICA DE VIVIENDA EN COLOMBIA
SIGLO XX

Durante el ultimo siglo, en Colombia los gobiernos hicieron algunos esfuerzos para
dotar de vivienda a la poblacion. Inicialmente no se establecieron politicas
orientadas especificamente hacia un sector poblacional, sino mas bien medidas
enfocadas hacia la creacién de instituciones que promovian la construccién y
financiacion de viviendas para las familias interesadas en soluciones. En épocas
posteriores, surgio la politica de vivienda que intentdé desarrollar el sector de la
construccion como promotor del crecimiento, a la vez que cumpliera con objetivos

sociales de dotacion de vivienda a las familias mas pobres.

Tal como se desprende del estudio de Lora y Ocampo, como un hecho inicial en lo
que posteriormente constituiria el eje fundamental de la politica de vivienda, y
producto de la crisis bancaria de los afos veinte, surgid el Banco Central
Hipotecario, cuyo propésito inmediato era el de liquidar la cartera mala de los
bancos y afos después financié obras publicas municipales y proyectos masivos

de construccion de vivienda®.

En la siguiente década se adoptd un enfoque del papel estatal que lo volcaba
hacia un modelo intervencionista haciéndose proveedor de bienes publicos
esenciales (subsidios a la oferta) en época coincidente con el origen del modelo
de sustitucion de importaciones en Latinoamérica, cuya pretension era la de
redistribuir el ingreso y fomentar la produccion nacional. Esta visidbn se
contraponia, como lo aduce Cesar Giraldo en su libro, Finanzas publicas en

Ameérica Latina, al papel mas bien “liberal clasico’ que venia cumpliendo el Estado

% LORA, Eduardo y OCAMPO, José Antonio. Introduccién a la Macroeconomia Colombiana. Cuarta Edicién. Colombia:
Tercer Mundo Editores, 1992, p. 268.



y que reducia sus funciones al mantenimiento de la seguridad y cumplimiento de

los contratos, sin entrar a determinar politicas sociales®.

En los afios cuarenta, se abrieron nuevas opciones al sistema interno de
financiamiento con la reanudacion del acceso a crédito externo, que habia sido
limitado para Latinoamérica durante la depresion econdmica posterior a la primera
guerra mundial. Estos fondos generaron un aumento de la liquidez que llevé al
gobierno a gestar una organizacion institucional amplia que evolucion6 con la
creacion, entre otros, de instituciones como del Fondo Nacional del Café, Instituto
de Fomento Industrial, Instituto de Fomento Municipal, los Fondos Ganaderos y el

Instituto de Crédito Territorial*".

De este modo, dentro del esquema ideoldgico liberal, defensor del Estado
centralizador y promotor de una denominada “revolucion pacificd’ que enfatizaba en
la implantacion de reformas sociales se creé al ICT-nstituto de Crédito Territorial-
en 1939, bajo el gobierno de Eduardo Santos*. EI ICT surgié con el objetivo de
masificar el acceso a la vivienda mediante la construccion y el crédito para compra
de vivienda para las clases menos favorecidas, subsidiando las tasas de interés
de los créditos y el precio de las viviendas, las cuales construia directamente o por
contrato con urbanizadores privados. La Ley 46 faculté al ICT para emitir cédulas
0 bonos garantizados por el Estado, con el fin de aumentar el capital®.
Posteriormente se agregé a sus funciones el apoyo al desarrollo urbano,
rehabilitacion de areas subnormales, dotacion de servicios comunitarios,

mejoramiento de vivienda y atencién de desastres**.

El desempefio del instituto dependié de las asignaciones del presupuesto nacional
y de la importancia que se diera a la vivienda de interés social en las estrategias

“® GIRALDO, César. Finanzas Publicas en América Latina. Colombia: Ediciones Desde Abajo, 2001, p. 49.

*" LORA, Eduardo y OCAMPO, José Antonio. Op.cit., p. 268.

2 Reformas sociales en cuanto a la tenencia de la tierra, tributacion, educacion, justicia, sindicalizacion y relaciones
exteriores.

*® http://www.inurbe.gov.htm (consulta: 26 marzo, 2005)

* http://www.inurbe.gov.co/institucion/index.htm
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de desarrollo, a través del tiempo. Sin embargo, los periodos de mayor actividad
se concentraron a principios de la década de los sesenta, cuando recibid recursos
de programas de la Alianza para el Progreso® y en la primera mitad de los 80

cuando se realizé un programa intensivo de construccion de VIS.

Con respecto al papel del ICT, -que a través de la historia tuvo tanto detractores
como apasionados defensores- Enrique Caballero comenta: “El decreto 200 de
1939 cred el ICT y lo autorizé para hacer préstamos hipotecarios con 30 afios de
plazo. Su obra es inmensa. Y junto con la del BCH constituyen el esfuerzo mas
agobiador y meritorio que se esté haciendo en el Tercer Mundo para dotar de
casas a una poblacion que prolifera descomedidamente. Con la ventaja adicional
no despreciable, de que esta labor de expandir los barrios populares emplea
obreros de bajisima calificacion en cantidades inmensas: de manera que
directamente da casas, e indirectamente, trabajo. Es un surtidor de subsistencia y

de decencid®.

Mas adelante, mediante Decreto Ley 1579 de 1942, se reorganizo el ICT y se cred
la Seccion de Vivienda Urbana, cuyo fin lo constituyé el préstamo de dinero a
municipios para la construccion de barrios populares. Posteriormente estos
préstamos se ampliaron a las cooperativas de empleados y obreros con la Ley 53
de 1942 y en 1948 el ICT inici6 la construccion directa de viviendas, lo que origind

la adjudicacion de viviendas.

Consecutivamente, hacia 1949, Lauchlin Currie, destacado funcionario del Banco
Mundial, percibié la crisis de acumulaciéon por sustitucion de importaciones en
Colombia, y sugiri6 como posible salida un modelo basado en un programa

masivo de vivienda en el que ésta, la construccion y en general todo el complejo

5 En agosto de 1961 se celebro en Punta del Este (Uruguay) una reunion del Consejo Interamericano Econémico y Social
(CIES), en la cual se aprobé la creacién de la Alianza para el Progreso (ALPRO); que tenia como objetivo "mejorar la vida
de todos los habitantes del continente” con medidas de caracter social (educacion, sanidad, vivienda...), politico y
econdmico (limitacién de la inflacion, mejora de la balanza de pagos, siempre bajo la iniciativa privada)

46 CABALLERO, Enrique. Historia Econémica de Colombia. Bogota: Segunda Edicién. Italgraf. Bogota, 1971.
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encargado del desarrollo urbano, podrian moverse independientemente de la tasa

de crecimiento global.

Dado que la vivienda cuenta con unos factores particulares para generar
crecimiento tales como una demanda implicita, con alta elasticidad ingreso y
aumentos en la oferta que no traducen notoriamente en cambio en los precios,
resulta ésta ser, segun su promotor, una estrategia que o permite elevar el nivel de

crecimiento econdmico o detener y controlar una recesion®’.

En 1958 el ICT inici6 sus planes de "autoconstruccion" de vivienda urbana dirigido
a familias de ingresos minimos. Se obtuvieron en 1961 para efectos de continuar
con el propdsito de Currie, créditos externos, gracias a la constitucion de Alianza
para el Progreso y se emprendio la construccion de 14.000 viviendas en Ciudad
Techo, hoy ciudad Kennedy. Asi mismo, inicio el programa de "Terceras Partes"

comunmente los llamados P3 y de préstamos a propietarios de lotes*®.

El Gobierno Nacional en 1963, nombré al ICT como érgano consultivo en materia
de vivienda de interés social. En este mismo ano el ICT complet6 diez sistemas de
operacion diferentes, que incluyeron como innovaciones los planes de

"mejoramiento de areas subnormales" y de "erradicacién de tugurios".

Estas funciones concuerdan con la universalizacién de la politica social que se
enmarca dentro del esquema de subsidios a la oferta. El subsidio a la oferta
consiste en que la provisién de los bienes y servicios publicos se hace financiando
los insumos de la prestacion de los servicios, los cuales son suministrados en
forma gratuita (0 a un precio infimo respecto al costo de prestar el servicio) a

quienes requieran tales bienes y servicios™.

“" GIRALDO, Fabio. Pasado y presente de la urbanizacién, la construccion y el UPAC. En: La financiacién de la vivienda
en Colombia, Editorial Instituto Colombiano de Ahorro y Vivienda. 1992. p. 38.

8 www.inurbe.gov.htm (consulta: 26 marzo, 2005)

*° GIRALDO, Cesar. Op. Cit., p. 72.
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Entre 1970 y 1974 el ICT desarrollé6 una politica enfocada en tres aspectos:
desarrollo progresivo de los barrios, construccidon de viviendas por desarrollo
progresivo y mejoramiento de las condiciones de la comunidad. Con esta
dinamica, en el periodo comprendido entre 1950 y 1972, la financiacion de la
construccion y compra de vivienda eran realizadas mediante la financiacién y
subsidio del ICT y el BCH, instituciones que representaron cerca del 90% de la
financiacion formal de vivienda. El resto de la demanda se cubria con ahorros
personales y préstamos bancarios de corto plazo. Lo que posteriormente se
definié como sistema de préstamos hipotecarios de largo plazo estaba conformado
esencialmente por el ICT y el BCH que realizaban programas de vivienda y
operaban como fondos alimentados con inversiones forzosas del sector financiero,

captaciones y aportes del presupuesto nacional.

Entre 1966 y 1972, fase de transicion, la mayor parte de disposiciones legales
giraron en torno al reglamento del Banco de Ahorro y Vivienda. Ademas, con el
Decreto 209 de 1969 se cred el Consejo Superior de Vivienda y Desarrollo
Urbano®. Durante la década del setenta se dieron cambios importantes en
materia de vivienda: El plan de gobierno de las Cuatro Estrategias del Presidente
Misael Pastrana Borrero (1971), respondia a un periodo de depresion del sector
de la construccion, con el establecimiento del Sistema de Ahorro en Valor
Constante para los ahorros y los préstamos destinados a la construccion -
conocido como UPAC- (Decreto 677) y con la aprobaciéon de la constitucion de las
Corporaciones de Ahorro y Vivienda (Decreto 678), medidas tendientes a facilitar
la extension de la cobertura de la vivienda, en funcion de un sistema de créditos
que vinculara al sector privado que hasta ese momento habia estado marginado
del proceso, permitiéndole captar ahorros a la vista que representaran financiacion

de vivienda a largo plazo.

%0 Pagina Web del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, Republica de Colombia
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El Sistema de Ahorro en Valor Constante, se promulgd con la intensién de que el
fomento del ahorro para la construccion se orientara sobre la base del principio del
valor constante de ahorros y préstamos, que se reajustarian periddicamente de
acuerdo con las fluctuaciones del poder adquisitivo de la moneda en el mercado
interno, y cuyos intereses pactados se liquidarian sobre el valor principal
reajustado para garantizar el poder adquisitivo del ahorro y de los recursos

colocados por los bancos en el mercado (créditos)°".

Fue asi como se establecieron la correccion monetaria y la UPAC, como
instrumentos de captacion de ahorro. La primera se puede definir como el
procedimiento para restablecer el poder adquisitivo de la moneda por medio de la
indexacion, y se calculaba con base en la inflacidon realmente ocurrida y no basada
en estimativos o proyecciones de la inflacion esperada®. A su vez, la UPAC
(Unidad de Poder Adquisitivo Constante) se establecié con el Decreto Numero
1229 de Julio 18 de 1972, asi: La Junta de Ahorro y Vivienda calculara
mensualmente o informara con idéntica periodicidad a las Corporaciones de
Ahorro y Vivienda para cada uno de los dias del mes siguiente los valores de la
UPAC, en moneda legal, de acuerdo con la variacion resultante del promedio del
indice Nacional de Precios al Consumidor, para empleados y para obreros,
elaborado por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE),

para el periodo trimestral inmediatamente anterior*®".

*" Decreto Numero 677 Mayo 2 de 1972

%2 Para restablecer el poder adquisitivo de una cantidad de dinero, ésta debe aumentar de tal forma que recupere el mismo
poder de compra que tenia originalmente, es decir, se debe indexar.

% E| calculo varié en diversas ocasiones en funcién del tiempo que se tomaba como referencia y del limite porcentual que
se imponia. A partir de 1984 el calculo lo realizé el Banco de la Republica, con un nuevo sistema que también sufrié
variaciones a lo largo del tiempo y que se definia asi: “A las variaciones resultantes en el promedio del indice Nacional de
Precios al Consumidor, para empleados y obreros, elaborado por el Departamento Nacional de Estadistica (DANE) para el
periodo de doce (12) meses inmediatamente anterior, se le adicionara el uno y medio por ciento (1.5%) del cuadrado de la
diferencia entre el promedio de variacion del indice nacional de precios ya mencionado y el rendimiento promedio efectivo
ponderado de los certificados de depdsito a noventa (90) dias emitidos por los bancos comerciales y las corporaciones
financieras, calculado por el Banco de la Republica para el mes inmediatamente anterior".
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Inicialmente, la correccidon monetaria era equivalente al valor de la inflacion y el
UPAC equivalia a $100°*. Antes de esta medida no era posible para las
instituciones financieras captar un volumen apreciable para dedicarlo a la
construccion masiva de vivienda, porque las tasa de interés reconocidas por ellas
eran inferiores a la inflacion. Lo anterior no resultaba atractivo para la mayoria de
los ahorradores, puesto que ni siquiera iban a obtener un retorno minimo que les

permitiera mantener el poder de compra de su dinero.

Lo precedente quiere decir que hasta la instauracion del UPAC, no hubo un
sistema privado masivo de financiamiento de la vivienda, sino que a largo plazo
so6lo le era posible prestar al ICT respaldado con ingresos provenientes del sector
publico. Este hecho hacia que el acceso a vivienda se financiara con ahorros
propios y financiaciéon de corto plazo, en el caso que la familia no tuviera cabida

dentro del sistema oficial, lo cual implicaba una baja cobertura.

El sistema de colocacion operaba de manera que se hacia la conversiéon del valor
de la deuda en pesos, a unidades de UPAC que irian fluctuando segun el calculo
ya descrito. Este valor se liquidaria no con un porcentaje fijo sino con el valor de
la correccidon monetaria mas unos puntos que estarian determinados por el
mercado financiero. La correccion monetaria es entonces una respuesta a la
inflacién, pero no tanto para combatirla sino para reducir las distorsiones que ella

genera®.

El sistema operaria con la intermediacion de las Corporaciones de Ahorro y
Vivienda, quienes serian las entidades que captarian ahorros del publico y los
colocarian en crédito hipotecario de corto o largo plazo para financiar

construccion, adquisicion de edificaciones y reforma urbana. Un afio después, las

% BUSTAMENTE, Piedad. El Sistema de Unidad de Poder Adquisitivo Constante. En: La financiacion de la vivienda en
Colombia. Editorial Instituto Colombiano de Ahorro y Vivienda, 1992, p. 26.

* BANCO DE LA REPUBLICA, Biblioteca Luis Angel Arango, Correccién Monetaria. [en linea]
http://www.lablaa.org/ayudadetareas/economia/econo94.htm (consulta: 28 marzo, 2005)
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Corporaciones representaron el 50% de la financiacion formal de vivienda,
mientras que el BCH y el ICT disminuyeron su participacion del 44% en 1973, a
solo el 21% en 1974°°. La creacion de estas instituciones fue la consecuencia de
la maduracion del plan de Currie, quien supuso que existia una amplia
dependencia entre el nivel de corto y largo plazo del sector y la disponibilidad de

recursos financieros.

Estos hechos representaron los primeros pasos del Estado hacia la liberalizacion
de la oferta de vivienda, es decir, abrieron espacio a la participacion privada que
pocos anos después desplazaria casi por completo la intervencién estatal. En
1975 dentro del Plan Nacional de Desarrollo de este periodo, se inscribié una
politica urbana llamada "Ciudades dentro de la Ciudad", participando el ICT en la
creacion de las "Empresas de Desarrollo Urbano", encargadas de llevar a cabo la

politica en distintas ciudades del pais®’.

En la década de los ochenta, se hizo evidente que ni el sistema UPAC ni los
créditos financiados por el ICT estaban atendiendo a los estratos medio bajo y
bajo de la poblacion. El gobierno del presidente Belisario Betancour identifico que
el fendbmeno se daba porque la cuota inicial constituia el principal impedimento
para que las familias de escasos ingresos obtuvieran un crédito. En
consecuencia, elimind la cuota inicial tanto para los préstamos para vivienda
popular de las Corporaciones de Ahorro y vivienda, como de ICT y el BCH, con el

programa: "Casa sin cuota inicial"®®.

Bajo esta nueva linea, el ICT entre 1982 y 1986 logré contratar la iniciacion de
cerca de 170.000 viviendas, en buena parte destinadas a los estratos medio bajo,

las Corporaciones de Ahorro y Vivienda comprometieron el 21% de sus nuevos

% Decreto Ntimero 678 mayo 2 de 1972.

" www.inurbe.gov.htm (consulta: 26 marzo, 2005)

% RODA, Pablo; PIRAQUIVE, Gabriel; GAITAN, Fernando. Etapas de la Financiacion de Vivienda en Colombia. En: La
financiacion de la vivienda en Colombia. Editorial Instituto Colombiano de Ahorro y Vivienda, 1992, p. 68.
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préstamos en el programa de vivienda sin cuota inicial y el BCH el 30%. De este
modo, en el periodo entre 1982 y 1986 se construyeron 162.746 unidades

familiares de vivienda para gente de escasos recursos™.

Los resultados del programa, sin embargo, fueron altamente cuestionados por
unos y otros actores: La cartera morosa de las Corporaciones pasé de un
promedio de 2% a mas del 8%; el 70% de los deudores del ICT se atrasaron en
sus pagos y su deuda por cerca de $135.000 millones y finalmente, el BCH

comenzo a enfrentar graves dificultades financieras®.

Chiappe, analizando la politica de vivienda de interés social durante los noventa
considera que con esta medida se aumento el riesgo para los constructores que
trabajaban esta franja y las corporaciones que los financiaban. Este riesgo se
incrementaba, segun la autora, por la competencia desigual que operaba en el
mercado, dado que las entidades oficiales, que otorgaban subsidios en el precio y
en la financiacion a sus compradores, competian con la oferta de crédito del sector

financiero, que a falta de subsidio resultaba mas costoso®”.

Al respecto del fracaso de la politica de vivienda sin cuota inicial comenta Salomon
Kalmanovitz: “El gobierno acometié su plan de vivienda sin cuota inicial con el 60%
de los fondos provenientes del sistema UPAC, de modo que el valor y la calidad
de las viviendas resultaron costoso el primero y pésimo el segundo. El plan fue de
bastante magnitud en 1983 y en el primer semestre de 1984, pero se atord de alli
en adelante por las dificultades de financiacion del sistema privado y mas aun por

el fantasma del déficit fiscal®?.

% www.inurbe.gov.htm (consulta: 15 febrero, 2005)

% RODA, Pablo; PIRAQUIVE, Gabriel; GAITAN, Fernando. Op. cit., p. 68.

" CHIAPPE, Maria Luisa. La politica de vivienda de interés social en Colombia en los noventa. Santiago de Chile:
Naciones Unidas, 1999, p. 38

2 SALOMON, Kalmanovitz. Economia y Nacion. Tercera ed. Bogota: Siglo Veintiuno editores de Colombia, 1988, p. 539
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Con la aprobaciéon de la Ley 9 del 11 de enero de 1989, llamada ‘de Reforma
Urband’ se dieron pautas en la determinacién de las caracteristicas de la vivienda
popular que seria objeto de una politica especial, al definir como VIVIENDA DE
INTERES SOCIAL-VIS- a las soluciones de vivienda cuyo precio de adquisicion
hubiera sido de 100, 120 o 135 SMLM, segln el tamafio de la poblaciéon®.
Ademas, se establecid que los municipios deberian formular su respectivo Plan de
Desarrollo de conformidad con la politica nacional y departamental, las técnicas
modernas de planeacién urbana y con base en la coordinacién del desarrollo
urbano-regional, en los cuales, deberia realizarse la reserva de tierras
urbanizables necesarias para atender oportuna y adecuadamente la demanda por
vivienda de interés social y para reubicar aquellos asentamientos humanos que

presentan graves riesgos para la salud e integridad personal de sus habitantes®.

Con esta ley, se prohibi6 a las CAVS financiar vivienda popular en unidad
diferente a la moneda en circulacién, es decir se prohibié hacer préstamos en
UPAC para VIS, pero no se ofrecid una alternativa para las entidades que a
diferencia del ICT no se encontraban respaldadas por el Estado en los recursos
destinados a financiacion. Este fendmeno origind6 que durante periodo
subsiguiente las CAVS restringieran su crédito para VIS y se puso en evidencia la

incapacidad del ICT para cubrir la demanda®.

A partir de 1987, se empezd a vivir en América Latina y en Colombia una nueva
etapa en cuanto a lo politico y lo econébmico, enmarcada en la apertura econémica
y su consecuente modernizacion del Estado que buscaban un entorno favorable
para el crecimiento sostenible del producto y del empleo, con miras al logro del

equilibrio general.

Cesar Giraldo se refiere a este proceso planteando que segun el nuevo

paradigma, a este objetivo se llega con el uso del mercado como canalizador de

% Ley 9 de 1989, Articulo 44
% Ibid., Articulo 1
% Ibid., Articulo 59
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las provisiones que antes dotaba el Estado. Es decir, con estas nuevas reglas de
juego, se margina al Estado para dar cabida al mercado como libre asignador de
los recursos en cuanto a bienes y servicios publicos. Se busca mejorar la
eficiencia de politicas e instituciones con la aplicacion del proceso
descentralizador, llegar al equilibrio fiscal con un Estado menos burocratico,
optimizar el funcionamiento del sistema de precios y en general la productividad,

dando maximo uso a la racionalidad del mercado®®

El establecimiento de un renovado sistema de precios, se llevo a cabo mediante la
eliminacién de los subsidios a la oferta que representaban la politica publica y la
intervencion estatal hasta ese momento aplicada instaurando, en su lugar,
subsidios a la demanda, con la creencia de que los subsidios a la oferta
pretenden crear programas universales que resultan ser costosos y de bajo
impacto. El malestar que generaba en el sector privado la politica de subsidios a
la oferta fue corroborandose con varios analisis, incluyendo los del DNP que
concluyeron que era preferible sustituir el subsidio a través de las tasas de interés,
que tiende a ser regresivo, porque favorece a quienes tiene mayor capacidad de
endeudamiento, por subsidios directos a la demanda, que funcionan a través de

mecanismo de mercado®’

Para que este proceso se diera, hizo falta esbozar todo un nuevo enfoque socio
politico en el que se reemplazara el proteccionismo estatal, que implicaba el
mantenimiento con recursos publicos de instituciones creadas para prestar
servicios u otorgar bienes al grueso de la poblacion, por un subsidio que dotado al
demandante, que permitiera a éste elegir entre las distintas opciones que la

competencia sana de los distintos oferentes del bien pudiera establecer.

Se requeria, entonces, del mecanismo de focalizacion con el que los recursos

deben ir a la poblacion mas pobre para que éstos mediante el subsidio paguen la

 GIRALDO, César. Op. cit., p. 18.
” MINISTERIO DE DESARROLLO ECONOMICO. Programa de Vivienda Social, Documento CONPES, septiembre 1990.
En: La revolucién pacifica, modernizacion y apertura de la economia. Bogota: Presidencia de la Republica, 1991, p. 389.
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prestacion del servicio. Este instrumento sirve para alcanzar un mayor numero de
familias pobres sin incurrir en altos costos fiscales y mejorando el impacto a la vez

que se respeta la distribucién que hace el mercado.

Con respecto de la focalizacion, César Giraldo aduce: “El fundamento conceptual
de la focalizacion se puede tomar de la teoria de la justicia de Rawls, que plantea
el principio de maximizar el bienestar del peor (maximin). Esta idea es retomada
por Amartya Sen al sefialar que se debe dar tratamiento preferente a los mas

deébiles, para garantizar la igualdad, a lo que agrega igualdad de oportunidades.

Y complementa: “...no se trata de buscar una mayor igualdad por la via de la
redistribucién del ingreso sino de dirigir los recursos publicos hacia los mas
pobres, (.)no se trata de alterar el funcionamiento del mercado sino de generar
una atencion social para los excluidos, y buscar su inclusién de nuevo en el

mercadd’.

Concluyendo, se podria decir que desde el punto de vista institucional, la politica
social ha tenido tres cambios notorios desde mediados de los ochenta: la
descentralizacion, la introduccion creciente de criterios de focalizacion del gasto
hacia los sectores mas pobres de la poblacion con base en sistemas objetivos de
seleccién de beneficiarios y el disefio de sistemas de subsidios a la demanda y
prestacion competitiva de servicios, en la cual participan tanto agentes privados

como publicos®.

Hay que decir que, las nuevas orientaciones en materia de vivienda vinieron
también desde la ONU con la “Estrategia Mundial de Vivienda hasta el afio 2000,

CNUAH (Habitat}®® publicada en 1988, en la cual se aduce que la privatizacién

% OCAMPO, José Antonio y PEREZ, Maria José. Macroeconomia, ajuste estructural y equidad en Colombia. 1978-1996.
Bogota: p. 15

% CENTRO DE LAS NACIONES UNIDAS PARA LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS (HABITAT). Un Mundo En Proceso
De Urbanizacién, Informe Mundial Sobre los Asentamientos Humanos 1996 TOMO II; TM Editores. 1997. Citado en, John
Jairo Martinez. La politica de vivienda en Colombia, una aproximacién situacional y prospectiva direccion de estudios
sectoriales cgr— des-cdsiftcedr, Mayo 20 de 2002 en
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puede traer el aprovechamiento de las caracteristicas de los mercados privados
en términos de tierra, materiales de construccion, finanzas, vivienda terminada,
reduccion de costos, respuesta rapida a demandas cambiantes y diversas

posibilidades de eleccién para el consumidor™.

En el tema de vivienda, esta conceptualizacion tedrica se concreté en la Ley 32 de
1991. Esta ley, resultado del planteamiento del gobierno del Presidente César
Gawviria, justifico la urgencia de un cambio en el enfoque de la politica, en la critica
del gobierno al esquema tradicional por éste basarse exclusivamente en el crédito
subsidiado, otorgado por una entidad ineficiente a la cual retornaba so6lo 0,3
pesos de cada uno prestado, ya fuera por cartera morosa O por costos

administrativos.

Ademas, se dijo que el costo social se agudizaba al observar que un subsidio tan
elevado, no se dirigia a los grupos mas necesitados por la falta de focalizacion y
que asimismo, parte del capital se distraia en costos excesivos de construccion,
compra de terrenos, gastos burocraticos e ineficiencia del sistema. Se asumio
también que un plan de vivienda social y redistributivo deberia focalizarse a las

familias con ingresos inferiores a 4 SMLM"".

Con esta ley se dio paso de un‘Estado suministrador’ a uno “facilitador’ limitando su
labor a la formulacién de la politica y a la asignacion de subsidios a la demanda.
Asi, se define por primera vez el concepto de subsidio familiar de vivienda,
definicion que seria cada vez mas completa y compleja: “Subsidio Familiar de
Vivienda, es un aporte estatal en dinero o en especie, que se otorga por una sola
vez al beneficiario, sin cargo de restitucion por parte de éste, que constituye un

complemento de su ahorro, para facilitarle la adquisicion, construccion o

www.fedevivienda.org.co/aa/img_upload/646f63756d656e746f732e2e2e2e2e2e/04_POLITICA_DE_VIVIENDA_EN_CBI_AP
ROX_SITUACIONAL_Y_PROSPECT.pdf

" MARTINEZ, John Jairo. Op., cit.

" MINISTERIO DE DESARROLLO ECONOMICO. Op. cit., p. 396.
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mejoramiento de una solucidn de vivienda de interés social. El aporte en especie
puede estar representado en lotes de terreno de propiedad de entidades publicas

nacionales”?

De este modo se organizd el Sistema Nacional de vivienda de Interés Social,
integrado por entidades pertenecientes a alguno de tres subsistemas facultados
para fomento y ejecucién, asistencia técnica 6 financiacion. El subsistema de
fomento o ejecucion estaria conformado por las entidades que fomenten, disefien
o ejecuten planes y programas de soluciones de vivienda de interés social. Entre
otros, estarian: el INURBE (Instituto Nacional de Vivienda de Interés Social y
Reforma Urbana, entidad que sustituyo al ICT) el Fondo Nacional del Ahorro, la
Caja de Vivienda Militar, los Fondos de Vivienda de Interés Social y Reforma

Urbana, y las entidades que prestan servicios publicos domiciliarios.

En segundo lugar, estaria el subsistema de Asistencia Técnica y de Promocién a
la organizacién social, conformado por entidades tales como el Servicio Nacional
de Aprendizaje—SENA -, el Instituto Geografico “Agustin Codazzi—IGAC -, el Centro
Nacional de la Construccion— CENAC -, la Escuela Superior de Administracion
Publica— ESAP -, las universidades y los centros de investigacion o consultoria

especializadas en vivienda.

Por ultimo, en el subsistema de financiacion estarian las entidades que cumplan
funciones de captacidon de ahorro, concesion de créditos directos, otorgamiento de
descuento, redescuento y subsidios, destinadas al cumplimiento de los objetivos
del sistema. Estas son: las cajas y secciones de ahorro de los bancos
comerciales, las Corporaciones de Ahorro y Vivienda, las cooperativas y

asociaciones mutualistas, la financiera de desarrollo territorial FINDETER-, el

2 Ley 3 de 1991, Articulo 6
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Banco Central Hipotecario-BCH-, la caja de crédito Agrario, Industrial y Minero y

las Cajas de Compensacion Familiar’®.

El INURBE seria la institucién lider en el proceso y sus funciones basicas
comprendian: otorgar subsidios con fondos provenientes del presupuesto
nacional, reglamentar los procedimientos de elegibilidad de los beneficiarios,
seleccionar los oferentes de proyectos y realizar las asignaciones de los subsidios
a su cargo, ademas de prestar asistencia técnica a las administraciones locales y
a las organizaciones populares de vivienda. Esta entidad no tendria ya las
funciones de comprar terrenos, construir o contratar la construccién de vivienda, ni

otorgar créditos directos individuales.

Las Cajas de Compensacion Familiar, que desde el afio de 1973 estan
autorizadas para realizar planes de construccion y financiacion™, otorgarian
subsidios provenientes de los aportes equivalentes al 4% del valor de las nébminas
de los trabajadores del sector privado. (La ley 49 de 1990 obligdé a las cajas a

constituir fondos para vivienda de interés social FOVIS)

A esta fecha, el gobierno participé directamente con cerca del 25% de la oferta
crediticia a través del Fondo Nacional del Ahorro (FNA), entidad que desde 1968
administra las cesantias de los empleados del gobierno (el Ministerio de Desarrollo
reporté que entre 1991 y 1997 el FNA canalizé el 39% del valor de los préstamos

otorgados a vivienda de interés social)"”.

Las CAV's estarian obligadas a colocar un porcentaje de su cartera en vivienda de
interés social (entre 1991 y 1997 financiaron aproximadamente el 70% de los
créditos totales para VIS™®), y las cooperativas de ahorro y crédito también

contribuirian a la financiacion de VIS. Finalmente, las Organizaciones populares

% Ley 9 de 1989, Articulo 122

™ http://www.asocajas.org.co/PAGINAS/secciones/juridicas/vivienda/introCapVivienda.htm
® CHIAPPE, Maria Luisa. Op. cit., p. 10.

"8 |bid., p. 10
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de vivienda (OPV), entidades de economia solidaria sin animo de lucro,
desarrollarian programas de vivienda para sus afiliados por sistemas de

autogestion o participacién comunitaria’’.

Como vemos, se realiza una “aperturd’ a la participaciéon de un sinnumero de
entidades de caracter publico y privado, dividiendo un proceso que anteriormente
era acompafado por una unica institucion, con el animo de volver mas eficiente y
menos costoso para el Estado el cumplimiento del deber social de dotar de
vivienda a la poblacién. EIl objetivo del subsidio era el de ser sumado a la cuota
inicial para que las familias quedaran con menor endeudamiento, de modo que
pudieran pagar mas comodamente sus obligaciones porque las cuotas de
amortizacion crecerian lentamente, reduciendo el impacto del crédito sobre los

ingresos familiares durante el periodo de pago, haciendo la cartera mas segura.
Se disefiaron dos subprogramas con subsidios’®:

1. Con ingresos inferiores a dos salarios minimos

2. Con ingresos de dos a cuatro salarios minimo

El crédito individual hipotecario lo entregarian las corporaciones. Los municipios
complementarian la oferta de crédito a través de sus Fondos de Vivienda, en el
grupo de menores ingresos, con un aporte no menor al 5% de sus recursos
ordinarios’® y con los aportes provenientes de la prolongacion de la cesion del IVA

al cemento para el INURBE.

Cuando la financiacion fuera publica, la construccion Ila realizarian

mayoritariamente las organizaciones comunitarias; cuando ella proviniera de las

77 .

Ibid., p. 10
® MINISTERIO DE DESARROLLO ECONOMICO. Op. cit., p. 400 — 403.
™ Ley 135 de 1985
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Corporaciones de Ahorro y Vivienda, la construccion la adelantarian las firmas

particulares.

Para hacer mas equitativos los sistemas se hizo que la“candidaturd’ al subsidio se
realizara ahorrando en las corporaciones, mediante un sistema de plan de ahorro
programado que otorga puntajes al esfuerzo relativo, a la disciplina y al monto de
ahorro como proporcién del subsidio a que aspira. Al momento en que estuvieren
disponibles los recursos fiscales para el subsidio, se ordenaria la lista de
ahorradores aspirantes por orden de puntajes y se asignarian subsidios hasta
donde lo permita la disponibilidad presupuestal®.

Con estas medidas se buscaba permitir la vinculacion masiva del sector privado a
la produccion de viviendas de precios inferior a los 100 salarios minimos, hogares
que podrian decidir el sitio y las caracteristicas de su vivienda. Para que las
corporaciones de ahorro y vivienda pudieran vincularse al sistema de VIS, la
legislacion debio permitir el crédito UPAC a viviendas con precio inferior a 135
salarios minimos, como mecanismo de financiamiento complementario para los
beneficiarios de subsidios directo pertenecientes al grupo de ingresos inferiores a

4 salarios minimos®'.

En cuanto a las Cajas de Compensaciéon Familiar cuyos recursos provienen de los
aportes de los empleadores (22%) y los ingresos generados por su propia
actividad (78%), tendrian, con caracter obligatorio, que invertir en el sector el 10%
de sus recaudos por ndminas en materia de vivienda. Para evitar que subsidiara
con mayores subsidios a las viviendas de mayor valor y no enfocara la inversién a
la atencion de los estratos mas pobres, se determin6 que las Cajas transferirian al
INURBE el valor correspondiente a un punto de las néminas®. ElI BCH se

dedicaria financiar la compra venta de vivienda usada, los proyectos urbanos de

& MINISTERIO DE DESARROLLO ECONOMICO. Op. cit., p. 403.
¥ Ibid., p. 403
8 CHIAPPE, Maria Luisa. Op. cit., p. 10.
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interés especial y el programa de remodelacién, ampliacion y subdivision de

viviendas®.

De este modo, se erigi6 la ley pilar de la politica de vivienda que regiria la década
del noventa, manteniéndose a través de los gobiernos de Gaviria, Samper y hasta
Pastrana casi inmodificada, o diferenciandose solamente en el enfoque de los
subsidios, de modo que durante los primeros afos del sistema (1991-1993) se le
dio prioridad a la compra de lotes con servicios y vivienda usada, después (1994-
1997) se reorientaron las prioridades con el objeto de enfatizar los programas
dirigidos a la poblacion con ingresos inferiores a 2 SML con programas de
mejoramiento de vivienda y entorno, al tiempo que se fortalecieron los programas

de vivienda nueva®.

En 1997, se modificéd la definicién de VIS, haciéndola mas especifica en cuanto a
la poblacion objetivo, y caracterizando precio y tipo, de modo que se replanted
como: “aquella que se desarrolla para garantizar el derecho a la vivienda de los
hogares de menores ingresos, cuyo precio y tipo lo debe determinar el Gobierno
Nacional, en cada Plan Nacional de Desarrolld. Para esa determinacion se
deberia tener en cuenta, entre otros aspectos, las caracteristicas del déficit
habitacional, las posibilidades de acceso al crédito de los hogares, las condiciones
de la oferta, el monto de recursos de crédito disponibles por parte del sector
financiero y la suma de fondos del Estado destinados a los programas de

vivienda®.

En 1997 se definié una politica de suelo para viviendas sociales. Esta politica
obliga a las municipalidades a elaborar planes de ordenamiento territorial y las

dota de instrumentos a fin de prevenir que incrementos de precio en el suelo

8 ey 3 de 1991. Articulo 15.
8 CHIAPPE, Maria Luisa. Op. cit., p. 12.
% Ley 388 de 1997, Articulo 91
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urbanizable excluya del mercado de la vivienda a las familias de menores

ingresos®®.

Durante el gobierno de Andrés Pastrana (1998-2002) se amplia el rango para la
vivienda de interés social a aquella con precio de venta menor a 200 SMLM,
manteniendo como vivienda subsidiable, la vivienda con precio no superior a 135
SMLM. El valor del subsidio llegaria hasta los 25 SMLM. El objetivo seria el de
ampliar las exenciones tributarias y los beneficios establecidos para la VIS,
buscando tener efectos de reactivacién econémica en un marco que propenda a
un adecuado desarrollo urbanizable de las ciudades y a la ampliacion de la oferta

de suelo con equipamiento adecuado®’.

Se seguiria operando en funcién de atender el proceso de descentralizacion
iniciado desde comienzos de la década, de manera tal que se integraran las
administraciones locales a la politica de vivienda social, para esto los subsidios
operarian como un sistema de financiacion complementario por cuyos recursos
deberian competir los proyectos presentados por los constructores locales o las

organizaciones comunitarias®®.

En 1998 la tasa DTF, determinante de la UPAC presentd un crecimiento inusual,
por lo que el incremento de las tasas de interés se reflejé en el valor en pesos de
las obligaciones (tanto ahorros como créditos), razén por la cual algunos deudores

no pudieron atender debidamente sus créditos.

Por la anterior y otras razones, en noviembre de 1998, el Gobierno Nacional

decretd el estado de emergencia econdmica y social en el que establecié una

% HELD, Giinther. Politicas de viviendas de interés social orientadas al mercado: experiencias recientes con subsidios a la
demanda en Chile, Costa Rica y Colombia. Proyecto Interdivisional CEPAL “Instituciones y mercados” Unidad de
Financiamiento para el desarrollo Division de Comercio Internacional y Financiamiento para el desarrollo Santiago de Chile,
!}unio de 2000. p. 35.

" DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION, Cambio Para Construir La Paz 1998-2002, Tercer Mundo Editores,
Bogota D.C.1998 p.445

% |bid, p. 448
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serie de alivios para los deudores de créditos de vivienda, los cuales fueron

otorgados a través del Fondo de Garantias de Instituciones Financieras, Fogafin®®.

Con la estrategia se otorgaron dos lineas de crédito con tasas de interés inferiores
a las vigentes en el mercado: la primera, destinada a los deudores que se
encontraran al dia en el pago de sus obligaciones, tenia por objeto realizar un
abono a la deuda disminuyendo asi las cuotas mensuales. Esta linea de crédito
operaba para aquellos casos en que el saldo de la deuda se hubiese
incrementado en un porcentaje igual o superior al 20% durante los doce meses
anteriores a la vigencia del decreto; la segunda estaba dirigida a los deudores que
se encontraban en mora en el pago de sus obligaciones y tenia por objeto

permitirles ponerse al dia®.

Por otra parte, se obligb a las entidades financieras a recibir los inmuebles
ofrecidos en dacidon en pago por los deudores, cuyas deudas superaron el valor
comercial del inmueble, con el fin de cancelar totalmente el crédito®. Esta
estrategia se complementé con el Decreto 688 del 20 de abril de 1998 que facultd
al Fondo para otorgar alivios adicionales: para los deudores al dia se establecio
una reduccion temporal y automatica de las tasas de interés de sus créditos
hipotecarios, mientras que para los deudores en mora, se dispuso una linea de
crédito con tasa de interés mas favorable, para que de esta forma se pusieran al

dia y adicionalmente se beneficiaran con la reduccion de tasa.

Los costos financieros ocasionados por la reduccién de las tasas de interés fueron
asumidos conjuntamente por el Gobierno Nacional y las entidades financieras

acreedoras®.

8 Decreto 2331 de 1998. Articulo. 11
 |bid, Articulo 12

" Ibid, Articulo 14

2 FOGAFIN, Circ. Ext. 11/99
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La unidad UPAC existi6 hasta el 31 de diciembre de 1999, dia de su ultima
publicacion. La ley N° 546 expedida el 23 de diciembre de 1999, vino a
reglamentar tanto el cambio de la UPAC por una nueva medida de cuenta (UVR),
como a modificar el Sistema de VIS: “La unidad de valor real, UVR, es una unidad
de cuenta que refleja el poder adquisitivo de la moneda, con base exclusivamente
en la variacién del indice de precios®®. Establece también que el Gobierno
Nacional, regulara el sistema de financiacion de vivienda fijando las condiciones
necesarias para hacer efectivo el derecho constitucional a la vivienda digna
mediante la proteccion del patrimonio de las familias representado en vivienda y la
proteccion y fomento del ahorro destinado a la financiacién y a la construccién de

vivienda®.

En cuanto a las condiciones de los créditos de vivienda individual a largo plazo
implanta, entre otras, que tendran que estar denominados exclusivamente en
UVR, destinados a la compra de vivienda nueva o usada o a la construccion de
vivienda individual, tener una tasa de interés calculada sobre la UVR (que se
cobrara en forma vencida, no podra capitalizarse y sera fijja durante toda la
vigencia del crédito), tener un plazo entre cinco (5) y treinta (30) anos,
garantizados con hipotecas de primer grado que podran prepagarse total o

parcialmente en cualquier momento sin penalidad algunags.

En lo referente de modo especifico a la VIS y para dar cumplimiento al articulo 51
de la Constitucion, sefala que los planes deberan incluir la poblacion con ingresos
menores a 2 SMLM y a los desempleados, que debe atenderse la demanda rural y
ademas, reglamente algunas exenciones: ‘las entidades del Estado o de caracter
mixto, que promuevan, financien, subsidien o ejecuten planes de VIS, directa o
indirectamente disefaran y ejecutaran programas de vivienda urbana y rural,

especialmente para las personas que devenguen hasta dos (2) salarios minimos y

% Ley N° 546 de 1999. Articulo 3
 Ibid., Articulo 2
% Ibid., Articulo 17
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para los desempleados®; “el Gobierno Nacional destinara anualmente el veinte por
ciento (20%) de los recursos presupuestales apropiados para el subsidio a la
vivienda de interés social VIS para atender la demanda de la poblacién rural’, y, “los
derechos notariales y gastos de registro que se causen con ocasion de..crédito de
vivienda individual de interés social, que en razon de su cuantia pueda ser objeto
de subsidio directo, se liquidaran al diez por ciento (10%) de la tarifa ordinaria

aplicabl€’.

En lo relacionado con la metodologia de reliquidacion de los créditos, aclara: “El
establecimiento de crédito reliquidara el saldo total de cada uno de los créditos,
para cuyo efecto utilizara la UVR que para cada uno de los dias comprendidos
entre el 1° de enero de 1993 y el 31 de diciembre de 1999, publique el Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico; para la reliquidaciéon de los saldos de los créditos...
otorgados por los establecimientos de crédito en moneda legal, se establecera una

equivalencia entre la DTF y la UPACY’.

Con el Decreto 2620 de 2000, se reglamenta el subsidio familiar de vivienda,
modificando las disposiciones de las leyes 49 de 1990, 32 de 1991 y 546 de 1999
y dando forma a lo expresado en su plan de gobierno, de modo que el
procedimiento se haria de la siguiente forma: En este se esclarece la focalizacion
de la politica, redefiniendo los procedimientos de acceso al subsidio familiar de
vivienda, la distribucion de los recursos destinados a VIS y el papel de las cajas de

compensacion.

Se enfatiza en el concepto de “Hogar objeto del subsidio familiar, el cual esta
conformado por los cényuges, las uniones maritales de hecho y/o el grupo de
personas unidas por vinculos de parentesco hasta tercer grado de

consanguinidad, segundo de afinidad y primero civil, que compartan un mismo

% Ibid., Articulo 29
" Ibid., Articulo 41
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espacio habitacional®. Se concreta, también, el de “postulantes, definiendo que
podran solicitar la asignacion del subsidio familiar de vivienda, los hogares que
carecen de recursos suficientes para obtener o mejorar una unica solucion de
vivienda de interés social, cuyos ingresos totales mensuales no sean superiores al

equivalente a cuatro (4) salarios minimos legales mensuales®.

En lo que refiere a los recursos provenientes del Gobierno Nacional para
subsidios, la norma reglamenta que se canalizaran por medio del Inurbe, dirigidos
a las postulaciones de la poblacion mas pobre, dentro de la cual se encuentran las
personas no vinculadas al sistema formal de trabajo; las personas afiliadas al
sistema formal seran atendidas en forma prioritaria por las cajas de compensacion

familiar'®,

Se discriminan los tipos de vivienda a las cuales se puede aplicar el subsidio, de
modo que los beneficiarios podrian aplicarlo a la adquisicion de una solucion de
vivienda escogida libremente dentro de los planes o conjuntos declarados
elegibles, incluyendo el lote urbanizado en el caso de la unidad basica por
desarrollo progresivo o a su construccidon o mejoramiento, cuando se disponga de

sitio propio'®".

Se establecen los siguientes tipos, de acuerdo con el valor limite en SMLM, asi:

% Decreto 2620 de 2000. Articulo 5
% |bid., Articulo 6

1% 1hid., Articulo 8

%" |bidl, Articulo 10
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TABLA 16. VALOR MAXIMO SEGUN TIPO DE VIVIENDA
Vivienda tipo || Valor maximo

1 Hasta 30 SMLM

Hasta 50 SMLM
Hasta 70 SMLM

Hasta 100 SMLM
Hasta 120 SMLM
Hasta 135 SMLM

O] N

Para los efectos de la asignacion del subsidio para planes de vivienda se
disminuye el numero de viviendas de un conjunto de diez (10) a cinco (5) o mas

soluciones.

Los montos del subsidio se determinarian en funcién del tipo de vivienda y se

aplicarian en los precios de las viviendas subsidiables asi'%;

1. Hasta el equivalente a 23 SMLMV en la fecha de su asignacién, para viviendas
de tipo 1y tipo 2.

2. Hasta el equivalente a 16 SMLMV en la fecha de su asignacion, para viviendas
tipo 3 y tipo 4.

3. Hasta el equivalente a 10 SMLMYV en la fecha de su asignacion, para viviendas
tipo 5 y tipo 6.

4. Hasta el equivalente 11.5 SMLMV en la fecha de su asignacién, para
mejoramiento de vivienda.

5. Hasta el equivalente 8 SMLMV en la fecha de su asignacion, para otro tipo de

mejoras diferente al reforzamiento estructural.

La cuantia del subsidio no podria ser superior al 60% del valor de la solucién ¢ al

90% del valor de la mejora, en la fecha de asignacion del subsidio y su vigencia

192 |bid., Articulo 12
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seria de 6 meses desde el dia 1° del mes siguiente a la fecha de la publicacién de

103

su asignacioén ~°, aplicable a programas de soluciones de vivienda nueva, a

construccién en sitio propio y a soluciones de mejoramiento de vivienda'®.

Para realizar el proceso de postulacion, se debe haber dado el cumplimiento de
las condiciones de ahorro previo y la financiacion complementaria para la
obtencion de la solucion de vivienda. El ahorro debe realizarse bajo las
modalidades de ahorro programado en establecimientos de crédito, cooperativas
de ahorro y crédito y multiactivas e integrales con seccion de ahorro y crédito.
(También se considera ahorro previo, en la modalidad de aportes periddicos, las

cesantias depositadas en los fondos publicos o privados).

El monto del ahorro previo debera ser como minimo igual al diez por ciento (10%)
del valor de la solucién de vivienda y deberian acreditar como minimo, en el afio
2000 y 2001, un periodo de ahorro de 3 meses; en 2002, 6 meses; y para 2003 y

posteriores, 12 meses.

Los interesados en el subsidio, deben hacer su acceso al mdédulo de demanda del
sistema de informacién del subsidio que se realizara mediante la inscripcion en el

registro de ahorradores'®.

Tal inscripcion debe hacerse a la vez que se abre la
cuenta de ahorro programado; una vez se cuente con el ahorro previo y con una
evaluacion de capacidad de crédito que haga constar la capacidad econémica de
la familia para pagar su hipoteca, se debe realizar el registro de postulantes en el

Inurbe 6 en las cajas, segun sea el caso, anexando los documentos soporte.

Teniendo en cuenta que los aportes para la solucion de vivienda que puede
realizar un hogar se definen en funcion de su nivel de ingresos y del numero de

miembros del mismo, la calificacion de las postulaciones se realizara de acuerdo

1% |bid., Articulo 13
% Ibid., Articulo 15
1% |bid., Articulo 100
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con la ponderacion de las variables de ahorro previo y condiciones

socioeconomicas de los postulantes.

Las variables estarian determinadas por: numero de miembros del hogar, puntajes
del Sisben, menor valor de la vivienda a la cual el postulante aplicara el subsidio,
condicion de mujer cabeza de hogar, ahorro previo, cesantias comprometidas para
la vivienda, numero de veces que el postulante ha participado en el proceso de
asignacion de subsidios, sin haber resultado beneficiario, siempre y cuando haya

mantenido la inmovilizacién del ahorro minimo pactado para la postulacion'®.

La asignacion incluira las postulaciones correspondientes a las mejores
calificaciones, hasta completar el total de los recursos disponibles para cada
entidad otorgante. La entidad captadora de recursos girara el valor del subsidio
depositado en el sistema de ahorro previo para la vivienda, en favor del vendedor
de la solucion de vivienda a la cual se aplicara, una vez se acredite el
otorgamiento y registro de la escritura publica de adquisicion o de declaracion de

construccion.

Para determinar la distribucién regional de recursos nacionales de subsidio familiar
de vivienda, el gobierno regional debera identificar las regiones con mayor atraso
relativo, generado por hacinamiento habitacional y calidad de la vivienda, al igual
que aquellas que concentran la mayor cantidad de poblacion'’. El indicador que
reune los anteriores factores, es la combinacion del indice de necesidades basicas
insatisfechas, NBI, para vivienda elaborado y certificado por el DANE, y la
distribucion de la poblacion correspondiente a la proyecciéon para el ano
inmediatamente anterior certificadas por el DANE; indicador denominado indice de

Poblacién en Pobreza Relativa'®

1% |bid., Articulo 50
%7 |bid., Articulo 73
1% |bid., Articulo 74
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El indice de poblacion en pobreza relativa se aplicara a nivel nacional para la
distribucion de los cupos indicativos de recursos nacionales para el subsidio
familiar de vivienda. Para efectos de la distribucién de cupos indicativos dentro de
los respectivos departamentos, el criterio a utilizar sera el de participacién de la
poblacion de la ciudad capital del respectivo departamento respecto del total de la
poblacién de dicho departamento. Por ultimo las familias seleccionadas recibirian

un titulo valor, emitido por el Inurbe con vigencia de un afio'®.

El objetivo de la politica de vivienda del plan de gobierno del Presidente Uribe se
enfocd devolver la confianza de los agentes econdémicos con el fin ultimo de
valorizar los activos inmobiliarios, dado que la vivienda constituye el principal
activo de las familias colombianas -el acervo de vivienda urbana se estima en
$203,8 billones-. Su valorizacién tendria un efecto positivo en el balance de los
hogares, lo que aumentaria las garantias para acceder a créditos, e incentivaria el

consumo y el crecimiento™™°.

Su meta de cobertura para los hogares de menores ingresos fue la de otorgar
50.000 subsidios familiares de vivienda (SFV) entre diciembre de 2002 y julio de
2003. Sin embargo, para esta fecha se otorgaron alrededor de 30 mil subsidios.
Segun su plan, se realizarian ajustes tendientes a optimizar el acceso de los
hogares al programa de vivienda social y promover el ahorro programado para
adquisicidon de vivienda, introduciendo ajustes a los procesos para la seleccion de
los beneficiarios y para la asignacion de los subsidios.

Esto se lograria con la modificacién de la férmula de modo que se daria una
ponderaciéon equivalente a las variables de caracterizacién socioeconémica y a las
de esfuerzo familiar: se incluiria la presencia en el hogar de personas

discapacitadas y de la tercera edad dentro de las variables de caracterizacion

% DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION, Cambio Para Construir La Paz 1998-2002, Tercer Mundo Editores,
Bogota D.C.1998 p.516

"0 CORPORACION COMPROMISO « FEDEVIVIENDA. El Derecho a una Vivienda Adecuada. En: Plan de Gobierno “Hacia
un Estado Comunitario”. Bogota, 2002, p. 84.
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socioeconémica; y se modificaria la medicidon de la variable “cumplimiento
compromiso de ahorrd’ para incluir el comportamiento histérico de los saldos de las

111

cuentas de ahorro programado ' '. El valor maximo de una vivienda de interés

social disminuy6 nuevamente a 135 SMLM.

A comienzo de su gobierno, suprime el Instituto Nacional de Vivienda de Interés
Social y reforma Urbana, Inurbe, y se ordena su liquidacion'"?, con el proposito de
disminuir los costos operativos del SFV y dar mayor transparencia al proceso de
asignacion. En su reemplazo el Gobierno Nacional cred, el 10 de marzo de 2003,
mediante el decreto 555 del 2003 el Fondo Nacional de Vivienda-FONVIVIENDA-
con patrimonio propio, autonomia presupuestal y financiera, sin estructura
administrativa ni planta de personal propia, adscrito al Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial, con sede en Bogota y sin posibilidad de organizar

seccionales o regionales para el ejercicio de sus funciones'"?.

Su objetivo es el de consolidar el Sistema Nacional de Informacién de Vivienda y
ejecutar las politicas de VIS urbana, orientadas a la descentralizacion territorial de
la inversiéon de los recursos, administrandolos en cuanto sean destinados, en
cuanto sean para V.I.S o para la consolidacion del Sistema Nacional de
Informaciéon de Vivienda. Dada su falta de planta propia, para el logro de sus
objetivos entablaria acuerdos con entidades privadas. Es asi como firmaria
convenios con las cajas de compensacion familiar para que recibieran las
postulaciones de los hogares, verificaran y clasificaran la informacion, y dieran

orden de desembolso de los SFV.

La manera como funciona la solicitud de subsidio y sus montos para

independientes, cuyos fondos provienen tanto de partidas del gobierno central

" bid., p. 89
"2 Decreto 554. Marzo 10 de 2003
"3 Decreto 555 del 2003 Art. 1
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como de esfuerzo municipal, a partir de la puesta en marcha de Fonvivienda se

puede resumir de la siguiente manera:

Requisitos'*;

» Tener conformado un hogar

» Tener ahorro programado como minimo el 10% del valor de la vivienda que va
a postular

» Los ingresos del grupo familiar deben ser iguales o inferiores a cuatro (4)
salarios minimos legales vigentes, es decir $1.526.000

» Ninguna de las personas que conforman el hogar puede se propietario de
inmueble alguno

» No haber recibido subsidio de vivienda del INURBE, Cajas de Compensacion o
haber sido adjudicatario del Instituto de Crédito Territorial en ninguna de sus
modalidades asi se haya transferido la vivienda.

» Tener capacidad de endeudamiento por parte de una entidad que otorgue

préstamos de vivienda

TABLA 17. TIPOS DE VIVIENDA

Tipo de Valor de Vivienda en Vivi\tleilg; en Valor
Vivienda Salarios SMLV SUBSIDIO
pesos
Tipo 1 50 Salarios $19.075.000 $8.011.500
Tipo 2 70 Salarios $26.705.000 $5.341.000
Tipo 3 100 Salarios $38.150.000 $2.670.500
Tipo 4 135 Salarios $51.502.500 $381.500

CUADRO 2. PROCESO DE SELECCION PARA EL ACCESO AL SUBSIDIO A LA DEMANDA

NOMBRE DEL
PROCESO PROCESO REALIZA EL PROCESO
1. CONVOCATORIA Invitacion al postulante a reclamar el | CAJA DE
fomulario COMPENSACION
2. POSTULACION Diligenciamiento y entrega del| CAJA DE
formulario COMPENSACION
3. CALIFICACION Determinacion del puntaje  de | FONVIVIENDA

"4 Caja de Compensacion Familiar Cajasan
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calificacion del postulante, de acuerdo
a las variables de Ahorro, tipo de
vivienda, condiciones especiales de
los miembros del hogar, vy
condiciones  socioeconomicas del
hogar.

4. PRESELECCION

Las postulaciones aceptables se
ordenan en forma descendente y se
emite un listado de preseleccionados

FONVIVIENDA

5. ASIGNACION

La asignacién del subsidio se
efectuara una vez el Hogar postulante
presenta la carta de aprobacion del
crédito que necesite y para acreditar
lo anterior, tendra un plazo de dos (2)
meses contando desde el dia de la
publicacion de la lista de
seleccionados.

FONVIVIENDA

6. APLICACION

Compra de la vivienda

Asesoria

Pago del Subsidio

BENEFICIARIO
SUBSIDIO

CAJA DE COMP

FONVIVIENDA

La misma mecanica opera en el caso del sector formal, pero los fondos provienen
de los aportes de los empleados a las cajas de compensacion y los procesos de

preseleccion y asignacion los realizan las cajas. El monto del subsidio es menor,

asi:

TABLA 18. ASIGNACION POR SMLM SEGUN RANGO DE VIVIENDA
Rango Viviendas | SFV (SMLM) | SFV (pesos)

De esta manera, queda establecida la mecanica de solicitud y otorgamiento de los

0 a 50 SMLM 23 7.107.000
50 a 100 SMLM 16 4.944.000
100 a 135 SMLM 10 3.090.000

subsidios y las entidades encargadas de cada eslabdn del proceso.

En la tabla se detallan algunos aspectos contenidos en la politica de vivienda de

interés social, y su comportamiento en el periodo 1991-1997.
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CUADRO 2. PROGRAMAS DE VIVIENDA 1991-1997

%
PROGRANA DESCRIPCION SUBSIDIOS
ASIGNADOS
Lote Lote para edificar una vivienda minima en un
urbanizable |periodo no mayor a un afo. Dispone de
permiso de urbanismo y garantia de 7.7
disponibilidad de servicios basicos (acueducto,
alcantarillado y energia).
Lote Lote para edificar una vivienda minima con
urbanizado | acueducto de servicios publicos y obras basicas 23.7
de urbanismo.
Unidad Construccion sobre un lote urbanizado
Basica conformado por un espacio de uso multiple con 13.3
cocina, bano y lavadero el cual sirve de base '
para ampliar la vivienda.
Vivienda Espacio de uso multiple mas cocina, bafio, 7
Minima lavadero y una o mas habitaciones.
Vivienda Solucién de vivienda que ha sido habitada al 8.1
usada momento de su adquisicion. )
Mejoramiento | Programa dirigido a superar las carencias de
vivienda- una o varias de las condiciones basicas de la
entorno vivienda en materia de estabilidad, estructural 32 1
(cimientos, vigas, pisos, paredes), servicios '
publicos (acueducto y alcantarillado), vy
saneamiento basico (Cocina, bafio, y lavadero)
Legalizacion | Saneamiento de titulos cuando las familias son
de titulos poseedoras de viviendas sin haber accedido a 8
la propiedad legal de las mismas.

Fuente: M. L. Chiappe de Villa (1999), La politica de vivienda de interés social en Colombia
en los noventa, Serie financiamiento del desarrollo N. 80, CEPAL, Santiago de Chile.
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3. ANALISIS DE LOS INDICADORES DE VIVIENDA Y CALIDAD DE VIDA

“Poder contar con un lugar seguro para vivir es uno de los elementos
fundamentales para la dignidad humana, para la salud fisica y mental y
sobre todo para la calidad de vida que permita el desarrollo del
individuo. Como tal, el derecho a la vivienda adecuada ha obtenido un
reconocimiento muy amplio como un derecho humano fundamental y ha
sido reconocido en una serie de instrumentos internacionales y
declaraciones, instrumentos regionales y leyes nacionales”.

Kofi Annan, Secretario General de las Naciones Unidas,
Mensaje del Dia Mundial del Habitat, 6 de octubre de 2003

La vivienda es un bien complejo, comprendido por diversos factores que hacen
que para formular estudios a su respecto, se hayan adoptado multiples enfoques
proponiendo las variables de acuerdo con el contexto del estudio. En cualquier
caso, son muchos los aspectos que afectan y que estan afectados por el problema
de la vivienda, asunto que hace que esté en continua construccion una solucion

que aborde todas sus fases.

La enumeracion de factores que atafien al problema de vivienda involucra una
larga lista de aspectos, de los cuales se enumeran aqui los mas significativos,
pretendiendo la conformacién de un marco desde el cual se haga la revision de los
componentes de la politica de vivienda social, en relacion con el logro del
mejoramiento de la calidad de vida de los colombianos -visto con la dptica del
aumento de libertades y capacidades- a partir de algunos estudios relevantes que

sobre el tema han realizado organizaciones y autores con autoridad en la materia.

Como lineamiento a seguir, a partir de un acuerdo del programa de Naciones



Unidas HABITAT que involucra internacionalmente a las naciones en un
compromiso para generar condiciones favorables de entorno’', la lucha contra la
pobreza pretende ser abordada a partir del mejoramiento del entorno comenzando
por la vivienda. Este concepto incluye el territorio, su uso y propiedad, el
mejoramiento de los asentamientos precarios, el transporte, y la dimensién
estética del habitar. En la misma linea, se integra el planeamiento de desarrollo
econdmico, urbanistico y habitacional; el éxodo interno; la pobreza urbana; la
gobernabilidad participativa; el medio ambiente; la seguridad alimentaria y todos

aquellos elementos que afectan la calidad de vida'™®.

Al respecto de la formulacién de la politica, el economista Fabio Giraldo Isaza,
eminente por su amplia trayectoria en el sector de la construccion y de la politica
publica en Colombia, asevera que una politica de vivienda urbana debe integrar

las politicas macroeconémica y social'"’.

Por ende, debe estar ligada a variables
como el volumen de empleo, la distribucidn del ingreso, el mercado de ahorro y de
capitales, la productividad del trabajo, el monto y nivel del salario real, desarrollo

urbano, urbanizacién y ritmo de crecimiento del producto.

Como complemento, se podria decir que la politica debe entre otros considerar las
complejidades del desarrollo desordenado, escasez de tierra, fenbmenos de
ilegalidad, debe contener apoyo a la vivienda con subsidios, créditos, servicios
publicos, planeamiento territorial, generacion de estructura legal, normativa y

tributaria, ademas de soporte institucional''®.

115 En Colombia las instituciones vinculadas con el proyecto son: el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, el

Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos -UN Habitat y el Centro de Estudios de la Construccion
y el Desarrollo Urbano Regional.

116 GIRALDO lIsaza, Fabio. WITSCHI-CESTARI, Alfredo. Habitat y Desarrollo Humano. Bogota: Cuadernos PNUD. Un
hébitat. Investigaciones sobre desarrollo humano, 2002, p. 13.

117 GIRALDO ISAZA, Fabio. La Vivienda de Interés Social: Poco Subsidio y Nada de Equidad. En: Revista CAMACOL.
Bogota. Edicion 58, Vol. 17, no.1 (mar. 1994); p. 14.

118 ECHEVERRI, Lina. Subsidios para Bogota. En: Revista Construyendo. Bogota D.C. Edicién 18 (oct 2004); p. 18 — 19.
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De acuerdo con esto, es evidente que la generacidén de una politica de vivienda en
un pais cuyo gobierno propenda por el desarrollo integral de sus habitantes, debe
considerar cada uno de los componentes que correspondan para lograr soluciones
completas, que involucren factores econdmicos, técnicos, socio-politicos y

humanos.

Se pretende entonces, hacer una revision de los factores concernientes durante
las décadas de los ochenta y noventa, enfocando el estudio hacia los indicadores
econdmicos y sociales relacionados con el tema para verificar si, dada una politica
de vivienda, los resultados de la misma se pueden correlacionar con un
mejoramiento de los indicadores de calidad de vida y crecimiento economico. Se
intentara evaluar si el enfoque que se le ha dado esta logrando que las familias
tengan acceso a un bien y a una serie de condiciones que les aumente sus
capacidades para alcanzar los logros que tengan a bien pretender o si, por el
contrario, no ha sido ésta una medida suficiente para garantizar el derecho a una

vivienda digna con sus consecuentes implicaciones.

Tal como se planted en el capitulo anterior, en Colombia la politica de vivienda ha
estado histéricamente enmarcada en dos enfoques de subsidio totalmente
distintos (el de la oferta 6 el de la demanda) y ha ido evolucionando con la
inclusion de nuevas medidas tendientes a contemplar algunas facetas del
problema. Sin embargo, es necesario evaluar si ha sido concebida como
instrumento de mejoramiento social; si sus logros llegan a tocar el desarrollo de
las familias procurando su bienestar toda vez que se alcancen las condiciones
basicas que Sen ha sintetizado en el aumento de la calidad de vida mediante la
expansion de las capacidades de las personas, dotandolas de la libertad para
alcanzar logros o funcionamientos que les permitan elegir entre las posibilidades

que brinde el mercado para lograr su desarrollo y con éste, el del pais.
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Sen propone que la dotacion de la libertad esta en manos de los derechos y de las
instituciones. Los primeros -politicos y humanos- se encargan de la provision
publica de servicios necesarios en la formacion de las capacidades humanas. Las
instituciones -sociales y econdmicas- garantizan la vigilancia social de las
libertades, la tolerancia y los servicios econémicos. A este respecto, en Colombia

la vivienda es un derecho a partir de la constitucion de 1.991'"°

y las instituciones
encargadas de viabilizar la dotacion de vivienda son tanto privadas como publicas,

tal como fue referido en el capitulo anterior.

Sen, al referirse a los elementos que debe incluir una politica, afirma que un
completo analisis del desarrollo exige una comprension integrada de los papeles
de las distintas instituciones sociales y de sus interacciones. También considera
que, una politica refleja un equilibrio entre las posibilidades y los deseos de una
comunidad y, por ultimo, que Estado y sociedad deben dar importancia al
bienestar mediante las politicas econdmica y social que estén afrontando la

pobreza, la desigualdad y los resultados sociales'?°.

En referencia a lo anterior, la vivienda juega un papel estratégico en el desarrollo
de las capacidades dado que podria clasificarse dentro de lo que denominamos
dotaciones iniciales que le permiten al individuo el acceso a un numero de
distintas canastas de consumo entre las cuales puede escoger. Una familia que
esté dotada de una vivienda digna podra desplazar los recursos a la satisfaccion
de otras necesidades (como educacion, salud, alimentacién, aumentando el grado
de libertades politicas y civiles a las que tenga acceso, etc.) que le permitan

expandir sus libertades en un proceso sostenido de desarrollo que iria

119 CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA Articulo 51: “Todos los colombianos tienen derecho a vivienda digna. El

estado fijara las condiciones necesarias para hacer efectivo este derecho y promovera planes de vivienda de interés social,
sistemas adecuados de financiacién a largo plazo y formas asociativas de ejecucion de estos programas de vivienda”.

120 SEN, Amartya. Sobre conceptos y medidas de pobreza. Op. cit., p. 314 — 315.
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disminuyendo tanto la pobreza (en Colombia la pobreza en vivienda representa el

30% de la pobreza en su conjunto'?’

) como la desigualdad.

La mirada a la vivienda se da, entre otros fines, con el objetivo de lograr
crecimiento econdmico a través del impulso al sector. A partir de las
recomendaciones de Currie se esperaba que, en la economia del pais se generara
crecimiento mediante el impulso de algun sector lider, principalmente el de la
construccion y los sectores complementarios, por sus caracteristicas de

generadores de empleo, 6 el sector externo con el impulso a las exportaciones'??.

La estrategia de impulso a la edificacién fue tomada cuando se implemento el
sistema UPAC como medida de captaciéon de fondos para financiar la construccion
y compra de vivienda (1.972), con la expectativa de tener doble ganancia, dando
vivienda y empleo a los colombianos. Esta medida se tradujo en un
desplazamiento del estimulo a la agricultura hacia la economia urbana y el cambio
de una produccién artesanal a una produccion industrializada del sector

constructor.

En los ochenta oper¢ el sistema de subsidio a la oferta de modo que las tasas de
interés estaban subsidiadas y el ICT realizaba el proceso de construccion,
seleccién de beneficiarios y financiacién. Sin embargo, en esta década el sector
privado ya participaba del mercado dado que las Corporaciones de Ahorro y
Vivienda debian ofrecer un porcentaje obligatorio de su cartera a la financiacién de
vivienda y el Fondo Nacional del Ahorro y la Caja de Vivienda Militar también

financiaban a sus usuarios'?.

121 MARTINEZ, John Jairo. Op cit., p.22.
122 RODA, Pablo; PIRAQUIVE, Gabriel; GAITAN, Fernando. Op. cit., p. 68.

123 ARANGO LONDONO, Gilberto. Estructura Econémica Colombiana. Octava Edicién. Colombia: Mc. Graw Hill, 1997, p.
414,
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En los noventa, se realiza el cambio hacia la limitacion de las funciones de las
instituciones del estado y se da el paso fundamental hacia dotar de subsidios a las

familias compradoras, segun criterios de focalizacion y analisis socioecondmicos.

3.1 COBERTURA Y DESEMPENO DEL SISTEMA DE SUBSIDIOS A LA
OFERTA. ANOS OCHENTA.

De 1980 a 1982 el numero de viviendas construidas y financiadas por el sistema
institucional (incluye instituciones publicas y privadas) fue muy bajo (55.075,
72.695 y 64.143, respectivamente), en comparacion con el auge del sector para 83
y 84, en donde el estimulo a la politica logr6 mas de 131 mil unidades,
contemplando un nuevo descenso-menos profundo- para el final de la década en

donde en promedio se realizaron 85 mil viviendas anuales'?* (Grafico 1).

GRAFICA 1
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124 MINISTERIO DE DESARROLLO ECONOMICO. Programa de Vivienda Social, Op. cit., p. 393.
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El ICT, que en promedio representaba el 15% de la inversion total en vivienda,

6'?°. Durante la década la

perdid progresivamente participacion desde 198
participacion de las CAVS—Corporaciones de Ahorro y Vivienda- en la financiacion
fue muy significativa, superando la gestién del ICT, con la ventaja de tener una
cartera mas organizada y un desempefio mas eficiente. Este seria uno de los

argumentos usados para liquidar al ICT y reducir las funciones de su entidad

sucesora (INURBE) a comienzos de la siguiente década (Grafico 2).

Para 1980 la participacién del ICT en financiacién fue del 9.7%, frente al 55.6% de
las CAVS. A lo largo de la década se sostiene un comportamiento mas o menos
similar aunque para 83 y 84 la participacién del ICT aumenta a 17.3% y 21.4%
respectivamente por la estrategia de impulso del gobierno, pero ya para 1991
desciende a solo 2.6% frente al 60% de las CAVS.

GRAFICA 2
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125 GIRALDO, Fabio y LOPEZ, Héctor. Cuatro décadas de edificacion en Colombia. Op. cit., p.52.
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Acatando el plan de impulso al sector, el gobierno de Belisario Betancourt (1982-
1986) centrdé su politica basicamente en la edificacion de vivienda popular con el
programa de ‘“vivienda sin cuota inicial con el propdsito de enfrentar la crisis
econdmica y social de comienzos de la década. Esto fue posible disminuyendo
los porcentajes de cuotas iniciales, dotando al BCH y al ICT de recursos y
modificando la distribucion de cartera del sistema de valor constante, al transferir
recursos de los demandantes de vivienda suntuaria hacia los demandantes de
vivienda popular. La fase de auge que vivio el sector de la construccién, en estos
anos, evito que el crecimiento del producto experimentara un comportamiento

negativo como ocurrid en otros paises latinoamericanos durante este periodo’?.

La financiacion de vivienda, herramienta basica de politica para la década, tuvo su
pico durante el mismo gobierno y un descenso al finalizar el decenio;
consecuentemente, las unidades financiadas se comportaron de la misma manera.
El numero de unidades financiadas es finalmente el indicador que evidencia la
efectividad de la politica, y sus altibajos podrian mostrar que la falta de continuidad
en el ritmo de otorgamiento de los créditos perjudicaba la cobertura y propiciaba
un aumento del déficit, dado el aumento continuo de la tasa de crecimiento

poblacional.

El porcentaje del PIB gastado en vivienda -indicador directo del interés de los
gobiernos en politica social-, en relacion con el del gasto total en la década de los
ochenta, parece no correlacionarse al final de la década cuando presentd un
descenso del primero frente a un gasto publico mayor, lo que muestra que para
este momento la politica tanto social como de vivienda fue perdiendo importancia

en el presupuesto'®” (Grafico 3).

126 GIRALDO, Fabio y LOPEZ, Héctor. Los ciclos de la Edificacion en Colombia: 1950 — 1990. En: Revista CAMACOL.
Bogota. Edicion 44, Vol. 13, no.3 (sep. 1990); p. 23.

27 MENDEZ MUNEVAR, Jorge. Efectos sociales de la apertura en Colombia, Santa fe de Bogota: Instituto de Estudios
Sociales Juan Pablo Il, abril de 1993, p. 116-117.
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GRAFICA 3
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En 1980 el gasto total como porcentaje del PIB fue de 18.3%, el mas bajo de la
década. A su vez el gasto en vivienda en proporcién al gasto total fue de 0.69%,
que no fue el mas bajo de la década, lo que indica que pese a que para este afo
las unidades financiadas por el sistema fueron bajas, podria justificarse este hecho

en el discreto gasto publico total para ese periodo.

El gasto publico total se comporté de manera ascendente, siendo mayor en 1989 y
1990 (23.1% y 22.1%) con la menor disposicion hacia la vivienda social, seguidos
por el periodo de 1983 a 1985 que fue de un poco mas de 21% con mayor

proporcion destinada a vivienda (1.04% y 1.37%).

3.2 EL CAMBIO DE ENFOQUE: SUBSIDIOS A LA DEMANDA

La década del noventa inicié con el cambio en la politica que implicd el desmonte

de los subsidios via financiacion y los enfocé hacia la dotacion de una cantidad en
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dinero o especie que vendria a formar parte de la cuota inicial que darian las

familias para complementado con el crédito, adquirir una vivienda.

Se suponia que el cambio de politica haria que el mercado atendiera a los
hogares de bajos recursos, lo que les permitiria decidir el sitio y las caracteristicas
de la vivienda, a diferencia del sistema anterior que las obligaba a conformarse

con la oferta casi exclusiva del ICT'?8,

Por otro lado, el subsidio ya no llegaria a toda la poblacién-hasta ese momento
cualquier familia accedia a una vivienda mediante el ICT (subsidio abierto) - sino
que se enfocaria a familias con ingresos entre 0 y 4 salarios minimos y ya no seria
otorgado por el ICT (que fue liquidado por ineficiente), sino que seria el INURBE la
entidad encargada129. A partir de este momento y a raiz del destacado papel que
juegan los subsidios en la demanda por vivienda, se hace necesario garantizar
que el proceso de postulacién y asignacion de subsidios esté sujeto a exigentes
requisitos de transparencia, imparcialidad, focalizacidén y neutralidad, para lograr

los objetivos de focalizacién y cobertura que son el eje de la politica’™®.

3.2.1 Déficit de vivienda e indicadores demograficos. El planteamiento de los
objetivos de cobertura y focalizacién y los mecanismos de aplicacién para el logro
de la politica se han realizado a partir de la evaluaciéon del problema mediante el
uso de la metodologia de determinacion del déficit o carencia. Para ello se han

establecido dos categorias: déficit cualitativo y déficit cuantitativo.

El déficit cualitativo tiene que ver con atributos de estructura (viviendas sin
paredes 6 con materiales inestables), 6 con cohabitacion (varios hogares de mas

de dos miembros en una vivienda).

128 MINISTERIO DE DESARROLLO ECONOMICO. Programa de Vivienda Social. Op. cit., p. 403.
129 CHIAPPE DE VILLA, Maria Luisa. Op. cit., p. 8.
130 HELD, Gunter. Op. cit., p. 11.
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La definicion tradicional de “déficit cuantitativd® de vivienda se basa en la
comparacion entre el numero de hogares y el de viviendas permanentes. El monto
en el cual la primera de estas cifras supera la segunda es lo que en la mayoria de

131 Se tienen en cuenta en todo

los textos se designa como déficit cuantitativo
caso afecciones como hacinamiento y crecimiento poblacional para determinar su

evolucion en el tiempo.

Un estudio del Déficit de Vivienda realizado por la CEPAL con base en el censo de
vivienda y poblacion de 1993 estima que se contabilizaron 8.232 miles de hogares
y 7.135 miles de viviendas en el pais. Que en zonas urbanas los hogares y las
viviendas alcanzaron a 5.884 miles y 4.887 miles respectivamente, y que de
acuerdo con la definicion tradicional de déficit cuantitativo, estas cifras entregaban
faltantes de 1.09 millones de viviendas en el pais y de 992 mil en zonas urbanas

en ese ano.

Las mismas estadisticas sefialan que entre 1993 y 1997 el numero de hogares
crecié en 1.1 millones en el pais y en 837 mil en zonas urbanas, a razén de un

promedio anual de 277 mil los primeros y de 209 mil los segundos’*%.

En cuanto a la evolucion del tamafno promedio del hogar, se ha observado una
disminucién considerable a lo largo de la década del noventa de modo que en
1991 era de 4.46 en la urbe y en el campo de 4.89 y en 2000 bajé a 4.08 y 4.49
respectivamente. Esta disminucion respalda la teoria de que los inconvenientes

deficitarios en Colombia se agudizan porque el numero de hogares crece muy

31 SZALACHMAN R., Raquel. Op. cit., p.9.
132 NUNEZ M, Jairo y RAMIREZ J, Juan Carlos. Déficit de vivienda y Determinantes de la pobreza en Colombia. Afios

recientes. Bogota, D.C: Proyecto “Apoyo a la implementacion de un sistema de indicadores de desarrollo sostenible”.
CEPAL/ PNUD COL/ 01/ 008, diciembre de 2002, p. 40.
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rapidamente aun cuando el numero de miembros del hogar decrezca, lo que de

igual modo implica mayor demanda por vivienda'*.

Datos mas recientes muestran que la poblacién de Colombia en el 2003 alcanzé
44,5 millones de habitantes y que mas del 70% reside en areas urbanas. Con esta
base poblacional y una tasa anual de crecimiento demografico de 1,8%, cada afio
se conforman aproximadamente 200.000 nuevos hogares en el pais (150.000 en

areas urbanas)™*.

De acuerdo con las cifras del Departamento Nacional de Planeacion, durante el
lustro de 1994 a 1997 el promedio anual de nuevas soluciones de vivienda
construidas en Colombia -formal e informal- se estimaba en 120.000, arrojando
una brecha de 80.000 unidades anuales que elevan el déficit cuantitativo, el cual
para el ano 2001, en las zonas urbanas, se estimaba en 1.100.000 viviendas. Con
base en los datos censales, el déficit cualitativo llegd a 975.000 viviendas
adicionales para el mismo afio, arrojando un déficit acumulado total de mas de 2
millones de unidades, lo que en forma aproximada equivale al 30% de hogares

urbanos'*.

El balance realizado por el equipo econémico de Alvaro Uribe, por su parte,
determind que a septiembre de 2002 el déficit de vivienda se estimaba
aproximadamente en dos millones de unidades, de las cuales 1.130.000

correspondian a déficit cuantitativo y el resto a déficit cualitativo'®.

133 NUNEZ M, Jairo y RAMIREZ, Juan Carlos. Op. cit., p. 13.

134 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Bases de la Politica de Vivienda 2002-2006: Ajustes al Programa de

Subsidio Familiar de Vivienda e Incentivos de Oferta Y Demanda para Créditos de Vivienda en UVRS. En: CONPES 3200
DNP: DDUPRE. Bogota, D.C.: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, y Ministerio de Desarrollo Econémico, septiembre
30 de 2002, p. 9.

135 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Bases de la Politica de Vivienda 2002-2006: Ajustes al Programa de

Subsidio Familiar de Vivienda e Incentivos de Oferta Y Demanda para Créditos de Vivienda en UVRS. En: CONPES 3200
DNP: DDUPRE. Op. cit, p. 41.

138 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Bases de la Politica de Vivienda 2002-2006: Ajustes al Programa de

Subsidio Familiar de Vivienda e Incentivos de Oferta Y Demanda para Créditos de Vivienda en UVRS. En: CONPES 3200
DNP: DDUPRE. Op. cit, p. 9.
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En cuanto al déficit cualitativo estima que 3.2 millones de hogares urbanos,
equivalente al 40% de esos hogares, registraba en 1993 problemas de calidad de
vivienda en cuanto a deficiencias de materiales, disponibilidad de servicios
publicos basicos y hacinamiento, mientras que para 1997 los hogares urbanos con
déficit cualitativo alcanzaban aproximadamente 2.9 millones equivalente al 31%
de esos hogares. En consecuencia, los hogares urbanos con déficit cualitativo

habrian disminuido a razén de 100 mil por afio en ese periodo'’.

La manera como se determinan los déficit ha sido objeto de critica por parte de los
autores que describen el fendmeno de la vivienda y buscan posibles salidas a sus
conflictos, en razén de que consideran insatisfactorio el numero de factores que
son tenidos en cuenta y el enfoque que se les da a los mismos y por ello han
recomendado revaluar la mediciéon de los déficit para acercarlos mas a las
condiciones vitales de las familias y su interaccion con el entorno. En su estudio,
Raquel Szalachman R. destaca su consideracion que una vivienda cuyo techo es
de un material tan precario que no impide la entrada de lluvias y temporales, no
cumple con el objetivo de proteger a sus moradores contra las inclemencias del
tiempo, por lo que esta situacion debiera considerarse como parte del déficit

cuantitativo y en la practica puede ser parte del cualitativo’®.

La revision de las cifras en cuanto a numero de vivienda y datos de la propiedad,
dan nociones del comportamiento en general de la construccion de vivienda y la
urbanizacién. El aumento del niumero de viviendas se ha dado en virtud del vuelco
de la poblacién hacia la urbe, de modo que el porcentaje de vivienda rural que
hasta 1964 fue mayor que la urbana, disminuyé a menos de la mitad en 1993,
haciendo que la poblacion se haya concentrado en las ciudades incrementando el

déficit cuantitativo y la condicién de hacinamiento, fenbmenos que se intensifican

137 CHIAPPE DE VILLA, Maria Luisa. Op. cit., p. 30.
138 SZALACHMAN R., Raquel. Op. cit., p.6.
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con las corrientes migratorias originadas en el desplazamiento a causa de los
fendmenos violentos (Grafico 4). En tales circunstancias, las familias se ven
obligadas a abandonar sus viviendas y a concentrarse en lugares sin condiciones
adecuadas para la supervivencia, con la consiguiente presion sobre la

disponibilidad de suelo y el precio de terrenos para viviendas de interés social.

GRAFICA 4
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De otra parte, se observa que la tasa de crecimiento de hogares es 1,6 veces la
de poblacion, y que los grupos de hogares jovenes, demandantes de vivienda,
participan de manera importante. De hecho, se estima que el 50% de la poblacién
urbana es menor de 24 anos y que cada afio se conforman en las 8 principales
ciudades del pais, cerca de 120.000 hogares que generan una fuerte presion

sobre la demanda actual y futura por vivienda urbana'®*.

139 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Evaluacién del programa de Subsidio Familiar de Vivienda de Interés

Social, 1999 — 2002. En: Documento CONPES 3178 DNP: DDUPRE. Bogota D.C.: Ministerio de Desarrollo Econémico, 15
de julio de 2002, p. 2.
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Held, en relacion a este aspecto, sefala: “Esta situacion amerita reservas de suelo
para viviendas sociales, y medidas dirigidas a compartir la plusvalia en el precio
de terrenos destinados a esas viviendas. De lo contrario, las alzas de precio del
suelo obstaculizaran el acceso de familias y personas de menores ingresos a
viviendas de interés social. Los precios de esas viviendas y los correspondientes
subsidios habitacionales tendrian que subir, o bien, los estandares de las
viviendas tendrian que ajustarse a menores costos de construccion a fin de

acomodar el mayor precio de los terrenos™®

La demanda de vivienda esta determinada entonces por aspectos poblacionales
como la tasa de crecimiento poblacional y las migraciones y por aspectos
netamente econdmicos como el aumento de los precios de los terrenos 6 la
cuestion del ingreso de las familias. Estos factores inciden en las cifras de
tenencia de vivienda ¢ las otras posibles condiciones como arriendo u ocupacion

de hecho.

En Colombia los datos muestran altos déficits cualitativos y cuantitativos. Sin
embargo, cabe anotar que la informacion no se encuentra juiciosamente
ordenada, por lo cual se presta a manipulaciones y a mal informaciones que

afectan el planteamiento y objetivo de la politica.

3.2.2 Tenencia de vivienda. En cuanto a la tenencia de vivienda, a 1997 el
porcentaje de vivienda propia para el total nacional era de 55.27%, y de arriendo o
subarriendo de casi 36%. Por regiones, la costa Atlantica presentaba el mayor
numero de hogares propietarios y en cuanto a condicion de pobreza, los hogares
no pobres eran duefos de poco menos de 56% de sus viviendas, mientras que los
pobres lo eran del 51% y casi el 2% de este grupo estaba en condiciones de

ocupacién de hecho.

140 HELD, Gunter. Op. cit., p.11.
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A septiembre de 2001, la informacién indicaba que el 56% de los hogares eran
propietarios, el 36,7% arrendatarios y el resto vivian en usufructo o en ocupacion
de hecho. Los hogares no propietarios ascendian a 3.228.751, de los cuales el
80% tenian ingresos familiares menores a los 4 salarios minimos legales

mensuales’".

La grafica 5 muestra la tendencia del stock de vivienda por tipo de tenencia a partir
de 1988, de la cual se podria concluir que tanto el numero de viviendas
arrendadas como el de viviendas propias ha aumentado, aunque contraste el ritmo
bastante acelerado de las primeras frente al crecimiento parco de las viviendas

propias.

Para 1988 habia 1.4 millones de viviendas arrendadas y 370 mil propias. Para
1995 las cifras eran de 2.1 millones frente a 541 mil y para 2003 se estima que
fueron 2.7 millones de viviendas arrendadas y 683 mil propias’'*. Este fenémeno
puede deberse tanto al crecimiento del numero de hogares, como a la incapacidad
de un gran numero de los mismos para comprar casa, por lo cual la condicion que

prevalece, es la de arrendamiento.

Esta informacién probablemente indica que la politica social de vivienda puede no
estar ofreciendo posibilidades realmente viables para que hogares jovenes y de
economia informal accedan a vivienda, aunque esté visto que los mismos tienen

posibilidad de destinar parte de su ingreso al arriendo.

141 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Bases de la Politica de Vivienda 2002-2006: Ajustes al Programa de

Subsidio Familiar de Vivienda e Incentivos de Oferta Y Demanda para Créditos de Vivienda en UVRS. En: CONPES 3200
DNP: DDUPRE. Op. cit, p. 40
'*2 DANE - Encuesta Nacional de Calidad de Vida
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GRAFICA 5
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Esta circunstancia hace pensar que el gobierno deberia estudiar estrategias
alternativas mas adaptadas a las circunstancias reales de las familias, en donde
se tome en consideracion que los hogares que no tienen casa estan
irremediablemente condenados a destinar gran parte de su ingreso al pago de un
alquiler y que ese mismo monto podria, en condiciones razonables, ser destinado
al pago de una vivienda propia. Esto podria facilitarse siempre que no se tuviera
que pasar duras pruebas como el demostrar ingresos devengados formalmente en
un mercado laboral regido por la informalidad, 6 el reunir un ahorro
sustancialmente alto a la vez que se paga una cuota de arriendo también elevada.
Es decir, la politica de vivienda deberia sufrir un viraje hacia la flexibilizacién de las

condiciones de acceso al subsidio.

En la vision historica del problema, un factor que no ha sido tomado en cuenta con
suficiente rigor es el mercado secundario de VIS, o el mercado de VIS usada.
Held también senal6 este hecho, asi: “Las familias y personas demandan cambios

de domicilio, en el tipo de vivienda, o en su régimen de tenencia, en funcién de
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modificaciones en sus condiciones laborales y de empleo, en sus ingresos, y en su
situacion demografica y socioecondmica. Estos factores justifican un mercado
secundario de viviendas sociales, tal como en el caso de otras viviendas. El
mercado de viviendas sociales atiende necesidades de movilidad habitacional,
determina el precio de las viviendas usadas, e incentiva la preservacion de su
valor mediante una adecuada conservacidon. Las nuevas politicas habitacionales
deberian incentivar el desarrollo de ese mercado, no requiriendo la devolucion
parcial o total de los subsidios habitacionales a los jefe de hogar y personas que
aplican los fondos de la venta de sus viviendas a la adquisicién de viviendas con

mejores estandares™**

La aplicacién de alrededor de un 20% de los subsidios a viviendas sociales
usadas en 1991-93, contribuyé a un incipiente mercado secundario de esas
viviendas. Sin embargo, la reorientacion de los subsidios hacia viviendas nuevas
que es visible desde 1994, redujo a un 3% el numero de subsidios aplicados a
viviendas usada en 1994-97. La persistencia de esta situacion y la condicion de
permanencia e imposibilidad legal de transar con los inmuebles subsidiados por un
periodo no inferior a 5 afios, ha traido consigo un estancamiento del mercado
secundario de viviendas sociales, con la consiguiente inmovilidad habitacional de

sus actuales propietarios.

3.2.3 Cobertura de los subsidios y desempeno de las instituciones. La
construccion de viviendas tuvo gran importancia a comienzos de la década (el
INURBE destind el 63% de sus recursos a programas de lotes), y posteriormente
se enfatizd en el mejoramiento de viviendas existentes (80% del monto en 1994-
97)"*. La institucién concentré el 73% del monto de sus subsidios habitacionales
en familias con ingresos de hasta dos salarios minimos legales. Por su parte, las

cajas de compensacion familiar destinaron el 42% del monto de sus subsidios a

143 HELD, Gunther. Op. cit., p.40.
144 CHIAPPE DE VILLA, Maria Luisa. Op. cit., p.12.
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hogares con esos ingresos, y el 58% de ese monto a hogares con ingresos entre
dos y cuatro salarios minimos legales, los cuales adquirieron subsidios

equivalentes al 1620% del valor de las viviendas'**

Cada gobierno puede optar por una estrategia distinta segun la preponderancia
que dé a cada déficit: enfocar recursos a vivienda nueva ataca el déficit

cuantitativo; enfocarlos a usada, se dirige a disminuir el déficit cualitativo.

Segun el Documento CONPES 2842, entre agosto de 1994 y diciembre de 1995
se asignaron 133.751 subsidios por valor de $228.948'*® Los datos consignados
en el estudio de Chiappe, por su parte, muestran que se asignaron
aproximadamente 154.000 subsidios para la construccién de viviendas, de los
cuales se desembolsaron 118.000, durante el periodo comprendido entre julio de
1994 y diciembre de 1997. Ello equivale a un promedio anual de sélo 35.000
subsidios desembolsados en nuevas viviendas, en comparacién con las 339.000
que se construyeron al afio en ese periodo. Por otro lado, se asignaron alrededor
de 147.000 subsidios para mejoramiento, de los cuales se desembolsaron
117.000"".

El analisis de las cifras del estudio Chiappe, indica que gran parte de la compra y
mejoramiento se realiza sin subsidio. Cabria mirar si dichas transacciones son
realizadas por hogares de ingresos menores de 4 SML, para sacar conclusiones
acerca de la focalizacion. Sin embargo, una de las carencias mas notorias del
sistema es la ausencia de una base de datos que recoja de manera organizada la
informacion, de modo que se disponga de elementos de andlisis para evaluar y

proyectar la politica. En este sentido, se encuentra que cada gobierno maneja las

145 HELD, Gunter. Op. cit., p.41.

146 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. AVANCES DEL PROGRAMA DE VIVIENDA SOCIAL URBANA. En:
Documento CONPES 2842 DNP - UPRU - DIVISEP. Santafé de Bogota: MINDESARROLLO, abril 10 de 1.996, p. 5.
147 CHIAPPE DE VILLA, Maria Luisa. Op. cit., p. 20.
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cantidades de manera aislada, retrayéndose de las intensiones del gobierno

anterior y trabajando sin tomar en cuenta objetivos precedentes.

Como consecuencia de lo anterior, nos encontramos con incoherencias en la
presentacion de los resultados de cada gobierno 6 con evaluaciones tendenciosas
que apuntan a mostrar resultados superiores a los realmente obtenidos, ademas
de evidenciar falta de objetivos especificos de largo plazo, que den continuidad al
logro de las metas que cada gobierno propone, lo cual propicia la pérdida de

efectividad y credibilidad del sistema.

Continuando con el recogimiento de datos, en conjunto, para 1999 se estima que
los recursos destinados por las entidades vinculadas a la Politica VIS ascendieron
a $413 millones, los cuales financiaron la compra de 54.732 soluciones de
vivienda VIS. Extendiendo el periodo de analisis de 1999 a 2000, se tiene que el
INURBE asigné $589.213 millones representados en 90.334 subsidios para la
construccion y adquisicion de vivienda nueva, mejoramiento y la atencién de
hogares victimas de desastres naturales y atentados terroristas. Para el mismo
periodo las Cajas de Compensacion Familiar otorgaron cerca de 118.000
subsidios, la Caja Promotora de Vivienda Militar asign6 15.439 subsidios y se
estima que el Fondo Nacional de Ahorro adjudicé a sus afiliados 26.053

créditos ™8,

Lo referente al monto anual asignado en pesos, durante el gobierno de Andrés
Pastrana (1998-2002) se aumentd el monto promedio de los subsidios en
aproximadamente 62%, de modo que se asignaron menos subsidios, pero de
mayor valor, incrementando el monto de la VIS subsidiable de 135 a 200 smi***

Durante este periodo se implementd una estrategia consistente en otorgar

148 |bid., p. 80

149 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Evaluacion del programa de Subsidio Familiar de Vivienda de Interés
Social, 1999 — 2002. En: Documento CONPES 3178 DNP: DDUPRE. Op. cit., p. 2.
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subsidios de mayor cuantia a las soluciones de vivienda de menor valor, de modo
que el valor a financiar disminuye, constituyéndose en remedio completo para

algunas familias, pero sacrificando una mayor cobertura’®.

De la misma manera, resulta bastante cuestionable aumentar el monto a la
denominacion de VIS, dado que, puede traducirse en beneficios a familias de
mayores ingresos Yy posibilidades, en detrimento del objetivo primordial del criterio
de focalizacién que, se supone, es la herramienta para garantizar la ventaja de los

mas necesitados.

El resumen del numero de viviendas financiadas de 1995 a 2004 muestra que
durante esos afios se financiaron 456.847 viviendas nuevas y que durante 1995 y
1996 se beneficiaron mas de 73 mil familias cada afio, con la mayor participacion
del periodo. En cambio de 2000 a 2004 la cifra fue de menos de 30 mil para cada
afo, periodo de menor actividad financiera. En el mismo periodo se financiaron
253.442 viviendas usadas, con mayor numero durante 1996—1998 (47, 58 y 40
mil) y casi 10 mil en 1999 y 2001 (Grafica 6).
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En el afno 1.999 la Ley 546 cambio en la denominacién de los créditos hipotecarios
de unidades UPAC, que estaban en funcion de la tasa de interés, a unidades de
valor real (UVR) que reflejan el poder adquisitivo de la moneda, en funcién del

151 Ademas, la Politica de Vivienda de Interés

indice de precios al consumidor
Social establecid un sistema de calificacion que cambia la puntuacion dando
mayor peso a hogares con jefatura femenina, mayor nivel de pobreza, mayor

numero de miembros del hogar y especial interés al ahorro programado.
En relacién con el desempefio de las instituciones durante la década del noventa,
la grafica 7, muestra tanto el numero de subsidios otorgados por el INURBE, y a

partir de 2003 por FONVIVIENDA, como el monto.

GRAFICA 7
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El nimero de subsidios otorgados por Inurbe en 1991 fue de tan sélo 17 mil,
aunque por monto de 70 mil millones, es decir de 4 millones en promedio,
mientras que en 1992 se otorgaron 40 mil subsidios, o que implicaria subsidios

demasiado bajos, dado que en monto, disminuyé a 48 mil millones. EI mismo

151 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Cambio Para Construir La Paz Informe de Avance del Plan Nacional
De Desarrollo 1999. En: Documento CONPES 3100 DNP: DEGR. Op. cit., p.75.
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namero para 1993 fue de 57.490; para 1994 y 1995 tuvo la mayor subida de la
década, a 65.760 y 71.380, respectivamente y a partir de 1996 vuelve a iniciar un
declive en cuanto para 1998 fueron de menos de 20 mil. Desde entonces no ha
habido aumento significativo en los subsidios otorgados ni por Inurbe ni por

Fonvivienda.

Hay que tener en cuenta que la construccion de una elevada proporcion de
viviendas se realizé en los noventa al margen de las normas que rigen la actividad,
en urbanizaciones no autorizadas o “piratas. La participacion de estas viviendas
alcanzaria al 30% - 50% de la oferta. Estas viviendas se caracterizan por
deficiencias de construccion, carencias de servicios publicos basicos y de vias
adecuadas de acceso, no titulacion de su propiedad, y con frecuencia se localizan

en zonas de riesgo'?.

De 1991 a 1994 el promedio de subsidios otorgados por las cajas de
compensaciéon fue en promedio de un poco mas de 14 unidades anuales; para
1995-1997 este numero ascendid a mas de 31 mil (33.227, 31.922, 39.694,
respectivamente) en niumero y de 60, 87 y 141 mil millones en monto. Estos
subsidios en promedio equivalieron a 3.5 mill en 1997, observando que para este

periodo (94-98) Samper impulso principalmente el subsidio al mejoramiento.

Los subsidios que han asignado las cajas de compensacion en la ultima década
en numero y monto tuvieron crecimiento destacable en 1997 (39.694 subsidios por
141.75 millones) y 2002 (32.178 por 233.76 mill) y descenso notorio para 1999 y
2000 (Grafica 8).

152 CHIAPPE DE VILLA, Maria Luisa. Op. cit., p. 40.

71



GRAFICA 8
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Segun informe presentado por el gabinete de Alvaro Uribe Vélez al congreso, en lo
corrido de su mandato, se han asignado 99.352 subsidios y se han otorgado 9.541
créditos para un total de 108.893 soluciones de vivienda de las 400.000

programadas para los cuatro afios de gobierno.

Como vemos, a lo largo de la década, los gobiernos participaron otorgando los
subsidios para compra y mejora de vivienda, a través del INURBE con fondos
estatales, y también de las cajas de compensacion, con los fondos de los aportes
de los afiliados. Mas recientemente la mecanica se puntualizé con la participacion
de FONVIVIENDA, como una entidad centralizada, que se limita a la organizacion
del sistema y a definir bases de informacion para que los subsidios se otorguen de
modo mas focalizado, con una tabla de puntuaciones que contempla multiples

variables para definir si una familia es o no objeto de subsidio estatal.

Los municipios se encargan de atender la demanda del sector informal con
recursos propios que complementan con aportes de partidas del gobierno central
(en Bucaramanga la entidad es el INVISBU) y las cajas de compensacion otorgan

subsidios, planes de vivienda y recientemente financiacion para, de manera
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prioritaria atender la demanda del sector formal. Sus recursos provienen de los

aportes parafiscales de empleados y empleadores.

Cabe destacar que los datos oficiales, que indican numero de subsidios otorgados,
no discriminan la destinacién de los mismos. Tal circunstancia genera una
desinformacion que impide llegar a conclusiones confiables acerca de la
verdadera incidencia de dicha cobertura en la disminucion de los déficit. Este
hecho se ve pronunciado porque las distintas fuentes, a lo largo de la ultima
década, coinciden en aproximar el déficit cuantitativo a 1.1 millones de viviendas,
indistintamente del periodo evaluado. Esto puede deberse a que la base de
informacion en todos los casos (Conpes 3200 de 2001, Conpes 3178, Bases de la
politica de vivienda 2002-2006) se establecio en la del censo de 1993 6 en el peor
de los casos, a que el alcance de los subsidios es insignificante. De cualquier
forma, insistimos en la necesidad de establecer un sistema de informacién

confiable que permita realizar analisis y proyecciones mas precisos.

De otro lado, siendo que para la década del noventa se estimaban 227 mil nuevos
hogares demandantes de vivienda, los subsidios entregados por Inurbe y las
Cajas de Compensacion Familiar fueron en numero de 62.500 anuales en
promedio, lo que podria implicar beneficiar un 27.5% de hogares nuevos con algun
tipo de subsidio, sin dar soluciones para disminuir el déficit de las familias ya

establecidas.

Se desprende de esto entonces que, en cuanto a cobertura, la politica no esta
logrando parametros de efectividad satisfactorios sino mas bien esta cumpliendo
un papel muy marginal que a largo plazo no contribuye a disminuir los déficits ni
aporta significativamente al logro de objetivos de mejoramiento de la calidad de

vida de las familias.
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3.2.4 Estudio de efectividad de los subsidios -ECSE- 1999. Para verificar
detalles de efectividad y calidad de la politica, durante el gobierno de Pastrana, el
DANE y la RSS realizaron un monitoreo a una muestra de 1094 hogares
beneficiarios del INURBE durante las vigencias de 1999 y primer semestre de
2000. Los hogares estaban distribuidos en 10 departamentos y 37 municipios, y el
period de realizacién fue entre noviembre 17 y 2 de diciembre de 2001, fecha
posterior a la escrituracion de los inmuebles, aplicando una Encuesta de

Caracterizacion Socioecondmica—ECSE'®*

El objetivo era el de verificar la permanencia del hogar beneficiario en la vivienda
objeto del SFV; las condiciones de focalizacion definidas por la politica VIS; las
condiciones fisicas de las viviendas adquiridas; analizar las fuentes de financiacion
utilizadas por los hogares; evaluacién fisica del entorno de la vivienda; y revision

del nivel de satisfaccion de los hogares beneficiarios.

Los resultados mas relevantes arrojaron que: El 37.5% de los hogares habitaba la
vivienda objeto del subsidio, el 37,1% de las viviendas se encontraron vacantes, el
14,6% de las viviendas estaban arrendadas a hogares no beneficiarios del SFV
(situacion que no debia presentarse dado que los hogares beneficiarios se
comprometen a vivir como minimo 5 afos en la solucion habitacional), y el

complemento (10.9%) se encontrd en otro tipo de situacion.

En principio las viviendas vacantes se explicaron porque presentaban problemas
de caracter juridico; carecian de servicios publicos esenciales; no se encontraban
habitables (sin ventanas, puertas, ni medidores de servicios publicos); 6, estaban

localizadas en zonas con problemas de orden publico.

153 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Evaluacion del programa de Subsidio Familiar de Vivienda de Interés
Social, 1999 — 2002. En: Documento CONPES 3178 DNP: DDUPRE. Op. cit., p. 9.
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El INURBE, por su parte, argumentd que las viviendas vacantes podian explicarse
porque los hogares estaban completando su vivienda (30% de los casos); habian
sido desplazados por la violencia (40%); las viviendas no tenian servicios publicos
(15%); los hogares poseian deudas con los oferentes (5%); se movilizaron a otra

ciudad (5%) 6, estaban inconformes con las viviendas de los proyectos (5%).

El analisis de los datos de las viviendas en arrendamiento podria indicar deficiente
focalizacion del SFV, pues los hogares beneficiarios no solucionaron su carencia
habitacional a través del subsidio. También puede sugerir normatividad poco
flexible ante cambios en el entorno del hogar (por ejemplo, cambio de ciudad de
domicilio con tramites de reintegro del SFV y nueva postulacién que incrementan

los costos de transaccion del hogar).

La evaluacion realizada por el INURBE para explicar dichos fendmenos, encontré
que el arrendamiento se explicaba fundamentalmente por problemas de orden
publico (60%) y a que los hogares beneficiarios que arriendan la vivienda objeto
del SFV derivan de esta actividad su principal ingreso (40%)'* Este ultimo

aspecto refuerza la importancia de la vivienda como activo de las familias.

Las circunstancias planteadas por los resultados del estudio sirven para retomar la
importancia del mercado secundario de vivienda social, en razén de las rigideces
propiciadas por la condicion de permanencia en la vivienda por un periodo minimo
de 5 afios, en circunstancias en que la realidad puede estar obligando a las
familias a abandonar sus hogares perdiendo el subsidio, mientras que, dados unos
cambios en las condiciones, podria legalizarse su situacion siempre que el dinero

de la venta del inmueble se destinare para compra de vivienda.

En términos de la satisfaccién de los hogares, el mismo estudio encontré que con

la nueva solucién de vivienda dijeron haber mejorado sustancialmente en

154 |bid., p.19
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accesibilidad a su vivienda y en condiciones basicas de urbanizacion. En
particular, sobresale el acceso vehicular, el alumbrado publico y la existencia de
andenes. Sin embargo, una proporcion importante de hogares (36.7%) consideré
que su vivienda esta ubicada en terrenos inadecuados, lo cual puede obedecer a
la ubicacién geografica de la vivienda en la ciudad o a ausencia de equipamientos
sociales cercanos (recreacion, salud y educacion) y transporte urbano; 6 baja

consolidacion de la infraestructura urbana del sector.

Para esta década la falta de lotes de terreno dotados de servicios publicos
basicos, mostré ser el principal cuello de botella en la oferta de viviendas sociales.
Cuando el sector publico construyd redes de servicios en zonas de frontera
urbana, se produjeron considerables alzas de precio e importantes utilidades para
los dueinos de los terrenos; durante los primeros anos del programa de subsidios a
la demanda por vivienda, el aumento de la demanda efectiva por lotes de terreno

se tradujo en incrementos en el precio del suelo que llegaron hasta un 40%.

Como se desprende del estudio de Chiappe, buscando un cambio de
comportamiento los municipios fueron requeridos en 1997 a elaborar planes de
ordenamiento territorial que reservaran suelo para la construccidon de esas
viviendas. Esos planes también deben definir los programas de provision de
servicios publicos basicos, conformar espacios de uso publico y establecer los
requerimientos de infraestructura vial, en los lugares donde se ha contemplado la

localizacién de poblaciones de viviendas sociales '™

La tabla 4, extraida del Documento CONPES 3200'°°, muestra que a 2001 mas

del 52% de los hogares no propietarios estaban en el rango de ingreso entre 0 y 2

155 CHIAPPE DE VILLA, Maria Luisa. Op. cit., p. 33

16 BASES DE LA POLITICA DE VIVIENDA 2002-2006: AJUSTES AL PROGRAMA DE SUBSIDIO FAMILIAR DE VIVIENDA
E INCENTIVOS DE OFERTA Y DEMANDA PARA CREDITOS DE VIVIENDA EN UVRS Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico Ministerio de Desarrollo Econdmico DNP: DDUPRE Bogotd, D.C., septiembre 30 de 2002. p. 3
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salarios minimos, y que casi el 80% de los mismos obtenia menos de 4 salarios,

ascendiendo en numero a 2.569.040 hogares.

TABLA 19. HOGARES URBANOS NO PROPIETARIOS DE VIVIENDA, 2001

Rango de SMLM Nuamero % Ingreso Medio Cuota de Arriendo /
Hogares* Arriendo Media Ingreso
0-1 616.476 19,1 177.156 77.013 43,5
1-2 1.061.251 32,9 405.098 121.580 30
2-3 586.209 18,2 699.611 161.968 23,2
3-4 305.104 9,4 984.561 198.577 20,2
Estrato VIS 2.569.040 79,6 494.492 137.909 27,9
4-5 191.784 5,9 1.279.100 233.051 18,2
5-8 268.376 8,3 1.779.214 259.508 14,6
Estrato Medio 460.160 14,3 1.571.716 248.681 15,8
8-10 62.803 1,9 2.561.542 336.033 13,1
Mas de 10 136.748 4,2 5.485.137 433.350 7,9
Estrato Alto 199.551 6,2 4.596.918 402.689 8,8
Total 3.228.751 100 943.005 170.201 18

Fuente: ENH-DANE, calculos: DNP-DDUPRE.
*Ingreso medio de hogares arrendatarios

Dado que las entidades que otorgan créditos toman en cuenta la capacidad de
endeudamiento para vivienda, a partir de la consideracién que una familia esta en
capacidad de destinar maximo el 30% del ingreso para ese fin, se puede concluir
con base en estos datos, que los hogares con ingreso hasta 1 SML no cumplen
con esta condicién porque perciben un monto demasiado bajo en relacién con la
cuota de arriendo medio, lo que se traduce en incapacidad de adquirir una

obligacion cuya cuota mensual sea igual al arriendo que pagan ahora.

Este mismo factor hace que sea muy dificil para los hogares de este rango de
ingreso hacer un ahorro programado a la vez que pagan arriendo, situacion que
los imposibilita a candidatizar para subsidio. Una situacion similar puede ocurrir
con muchos de los hogares de hasta 2 SML cuyo porcentaje de endeudamiento
estd en el limite del 30%, en razén de que cualquier hogar que supere este

margen, deja de ser objeto de crédito.
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En el analisis de los hogares demandantes por regiones (tabla 5), la ciudad de
Bogota tendria en porcentaje la mayor cantidad de hogares sin vivienda (654.682),
lo que contrasta con el Indicador de Necesidades Basicas Insatisfechas, que para
1993, la ubicaba como la region de menores necesidades sin satisfacer (17.28).
Este contraste se puede dar en funcion de que las viviendas construidas en

relacion con las de las demas regiones, poseen menor déficit cualitativo.

El siguiente porcentaje mas alto de demanda de vivienda lo tiene la region oriental
(446.552), que a su vez posee una cuota media de arriendo de las mas bajas
(108.375), después de la del Atlantico (104.467) y es la ciudad de Barranquilla la
de menor déficit dentro del grupo (68.630), resaltando que es también la de mayor
ingreso medio (161.958).

TABLA 20. Hogares urbanos no propietarios, 2001

Region Demanda Vis % Ingreso Medio* Cuota de Arriendo
Media
Barranquilla 68.630 27 599.980 161.958
Resto Atlantico 287.240 11,2 506.407 104.467
Bogota 654.682 25,5 516.728 171.316
Oriental 446.552 17,4 436.748 108.375
Medellin 246.773 9,6 511.535 181.280
Resto Central 416.154 16,2 527.499 113.881
Cali 211.979 8,3 511.185 141.474
Resto Pacifica 237.030 9,2 482.988 109.319
Total 2.569.040 100 494.492 137.909

Fuente: DANE, INURBE. Calculos: DNP-DDUPRE

Con base en la misma informaciéon, en el mismo documento se mostrd, que
teniendo en cuenta el nivel de ingresos de los hogares y el gasto de los mismos en
vivienda, medido a través del canon de arrendamiento, se observaba que la
demanda por vivienda es inelastica con respecto al nivel de ingreso; que los
hogares demandantes de VIS gastan una proporcion mayor de su ingreso en
vivienda (27.9%) que los hogares de estrato alto (8,8%); y que mas de 80% del
total de los hogares esta en capacidad de adquirir créditos hipotecarios de largo

plazo entre $10 y $100 millones, con una media ponderada de $26 millones. Sin
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embargo, el 20% restante (con ingresos inferiores a un SMLM) no puede acceder

a los créditos de vivienda ofrecidos por las entidades financieras formales'®"

Basandose en estas consideraciones, el gobierno Uribe determind que se requeria
disminuir los montos del subsidio y que para lograrlo, se dividirian los valores de
las viviendas a financiar en tres rangos: 0 a 50 SMLM, 50 a 100 SMLM y; 100 a
135 SMLM. Esta medida seria tendiente a aumentar la cobertura: mas familias

beneficiadas con un menor valor (Tabla 7).

TABLA 21. Valores del SFV y Topes de vivienda

Rango Viviendas Vr. Maximo vivienda SFV (SMLM) SFV (pesos)
0 a 50 SMLM 15.450.000 23 7.107.000
50 a 100 SMLM 30.900.000 16 4.944.000
100 a 135 SMLM 41.715.000 10 3.090.000

En los municipios con poblacién inferior a 500.000 habitantes este valor del SFV aplicara para
viviendas entre 40 y 100 SMLM

Por otro lado, los calculos mostrados en la tabla 8, realizados por el DNP
determinan el déficit cualitativo por capitales, en donde Bucaramanga seria la
ciudad mas afectada, con un numero proporcional mayor de hogares excedente al
numero de viviendas traducido en mas del 17% de los hogares no poseedores de
vivienda. Segun el mismo cuadro, tras realizar un calculo basado en el exceso de
demanda, la tasa de retorno y la cuota media de arriendos, se estima un valor de
vivienda promedio para la ciudad y se determina el valor medio de ingresos para

acceder a la misma.

En la estimacién del valor de los arriendos se determina que Medellin es la ciudad
de arriendos mas altos ($187.995), seguida por Bogota ($179.720), Barranquilla
($171.714) y Manizales ($149.961). Ibagué (128.765), Monteria ($105.349) y
Cucuta ($104.595) son las de mas bajos arriendos (Tabla 8).

57 Ibid., p. 14
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Todas las ciudades superan 1 SML como ingreso para acceder a tales viviendas,
lo que quiere decir que quedan excluidos de la politica los hogares que tengan ese
ingreso o0 menos (aun mas), y también muchas familias que tengan hasta 2 SML
de ingreso. Este fendmeno hace pensar que la focalizacion esta excluyendo a los
hogares mas pobres, que se supone, son los que deberian ser mas beneficiados
con la politica publica, segun el criterio de focalizacion y hacia donde segun Sen,

los derechos y las instituciones deberian fijar su accion.

TABLA 22. Valores promedios de las viviendas de Hogares de 0 a 4 SMLM de ingresos.

Ciudades Hogares Vivienda Exceso Tasade Cuota Valor Ingresos
(incluye A. (1) (2) demanda Retorno — Arriendo Vivienda Medios (7)
Met.) (3)=(1)/(2) i=f(3) (4) Medio (5) (6)=(5)/(4)
%

Bogota 1.716.922 1.440.721 1,19 0,90 179.720 19.968.839 547.854
Cali 576.375  505.798 1,14 0,86 149.238 17.341.189 541.977
Medellin 743.908  729.362 1,02 0,77 187.995 24.406.059 542.348
Barranquilla 323.874  301.736 1,07 0,81 171.714 21.182.840 636.120
Cartagena 173.162  160.540 1,08 0,81 144.614 17.752.904 605.491
Cucuta 178.734  158.359 1,13 0,85 105.349 12.359.343 548.683
Bucaramanga 232.190 191.889 1,21 0,91 145.891 15.964.747 545.714
Ibagué 101.065 86.525 1,17 0,88 137.644 15.603.662 551.647
Pereira 140.024  130.668 1,07 0,81 146.771 18.135.686 601.796
Pasto 81.575 68.661 1,19 0,90 137.983 15.378.286 461.232
Manizales 98.389 91.440 1,08 0,81 149.961 18.454.221 546.218
Monteria 51.184 47.012 1,09 0,82 128.765 15.660.268 563.689
Villavicencio 72.748 60.691 1,2 0,91 139.289 15.386.743 537.529
Otras 2.847.132 2.580.873 1,10 0,83 104.595 12.554.519 479.431
Total 7.337.282 6.554.275 1,12 0,85 143.273 16.946.562 524.278

Fuente: Encuesta continua de hogares, 2001 DANE, Calculos: DNP-DDUPRE

3.2.5 Papel del sector financiero en la politica de vivienda. Uno de los
factores a los cuales se les atribuye gran importancia dentro del éxito de la politica
para disminuir el déficit, es al mercado hipotecario, como financiador de soluciones
de vivienda. En el modelo subsidios a la demanda el sector financiero entr6 a
participar con la financiacion de toda la cartera hipotecaria (CAV'S), que mediante
el sistema UPAC, tendrian garantizado el origen de los fondos para prestar en los

ahorros de corto y largo plazo.
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Desde su introduccion, el sistema UPAC se realizd con miras a masificar los
créditos para compra de vivienda a la vez que se vinculaba al sector privado para
optimizar las ventajas y garantizar una cartera sana. No obstante, ya en los
noventa la evolucion de la cartera hipotecaria presentd varios puntos de quiebre,
uno de estos por la falla en el concepto del calculo que lo unia a las tasas de
interés activas impuestas por el mercado. Con esto, se logré que las cuotas y los
saldos se elevaran muy por encima del ingreso de las familias, llegando a hacer
colapsar el sector financiero y la economia familiar de quienes no encontraron otra

alternativa sino ejecutar la hipoteca.

GRAFICA 9 FUENTES DE FINANCIACION PARA VIVIENDA 1988-2002
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Las medidas correctivas se centraron en el calculo de una nueva unidad que
estuviera sujeta al aumento de los salarios-UVR- pero la mala atmédsfera alrededor
del sistema financiero parece ser aun una constante en el criterio de las familias
que, como muestran las cifras, esperan para comprar vivienda cuando sus fondos
propios les alcancen (53%) 6 usando otras fuentes de crédito (familiar 10%), 6 las
cesantias (8%) (grafico 9). Y, de otro lado, los bancos temen financiar porque la

informalidad en los empleos de los colombianos hace que no puedan garantizar un
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compromiso de pago a largo plazo como lo exige adquirir una obligacion

hipotecaria.

A ese respecto el informe de de la CEPAL dice: “Los bancos y otras entidades de
crédito califican habitualmente a los jefes de hogar y a personas de menores
ingresos como sujetos riesgosos, sobre todo, si se desempefian en sectores
informales de la economia. Por otra parte, sus créditos para vivienda son de
montos limitados, y por ello involucran un elevado costo de transaccion. Estos
factores desincentivan a los bancos y a otras entidades privadas a incursionar en
el mercado de crédito para viviendas sociales. Para enfrentar esta situacion e
incentivar el desarrollo del respectivo segmento de mercado, puede recurrirse a
subsidios a los costos de transaccion de los bancos y entidades que extienden

esos créditos, y a un fondo o institucion de garantia que comparta su riesgo de no
1581

pago .

El declive del papel del sector financiero como promotor de vivienda social puede
ocasionar serias lesiones a la politica de VIS en cuanto representa su eje
fundamental con el crédito como complemento del subsidio. Este hecho, amerita
correctivos gubernamentales tendientes a suplir la falta de garantias ocasionadas

en la informalidad de la actividad de los hogares

3.2.6 Comportamiento del sector de la construccion- En lo referente al
impulso del sector como estrategia de crecimiento economico, se sustenta
basicamente por impulsar el crecimiento con alguna independencia de la actividad
econdmica corriente y por el gran poder multiplicativo interno (entre otros esta el
empleo, la inversion, el ahorro, e ingreso y el consumo en la perspectiva del

bienestar y el crecimiento®®.

158 HELD, Gunther. Op. cit., p. 12.
159 L ORA, Eduardo y OCAMPO, José Antonio. Op. cit., p. 412 — 414.

82



En lo que toca a su dinamica como coadyuvante del crecimiento econémico, se
muestra en la grafica su variacion en relacion con el PIB total y con otros sectores.
Las fluctuaciones que present6 el PIB de la construccidén son muy marcadas con
respecto a las de los otros sectores y a las del PIB total, por lo que no podemos
considerar una correlaciéon que indique necesariamente que el crecimiento
economico puede ser explicado por el auge o crisis del sector de la construccion
(Grafico 10).

De igual manera, su crecimiento o decrecimiento no ha sido sostenido, sino que
ha tenido alzas y bajas que denotan mayor o menor crecimiento en relacion con el
comportamiento de los demas sectores. Las posibles explicaciones al fendmeno
se podrian derivar de que depende de diversos componentes como la politica
monetaria, estimulos de politica y de factores endégenos al propio sector como la
orientaciéon del ahorro CAV y el ingreso per capita de la poblacién. Es decir, en
momentos de recesion econdmica o de falta de politica promotora, se sumira en

crisis y retornara su protagonismo ante un suceso de liquidez o auge'®.

GRAFICA 10
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'%0 GIRALDO, Fabio y LOPEZ, Héctor. Cuatro décadas de edificacion en Colombia. Op. cit., p. 48
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Con respecto a los demas sectores, parece haber tenido alguna correspondencia
con el comportamiento del sector financiero, lo cual resulta razonable dado que la
politica de vivienda ha dependido de la financiacién de dicho sector, tanto para
construir como para comprar. De la misma manera, el sector financiero habra
visto mayor demanda de sus servicios en los periodos en que la compra de
vivienda ha aumentado y tal vez se afecte en momentos en los que las familias

parecen recurrir menos'®' al crédito hipotecario.

De igual manera, la misién de la construccidn como generador de empleo la ha
cumplido en virtud de sus periodos de auge y crisis. De 1990 al 96 gener6 5.134
empleos directos e indirectos, presentando un obvio repunte en 93 y 94, afios en

que la dinamica del sector fue alta (Grafico 11).

GRAFICA 11
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'8! SILVA ZARATE, Camilo. Estimacion del Empleo en la Edificacion. En: Revista CAMACOL. Bogota. Edicién 68, Vol. 21,
no.1 (mar. 1997); p. 13

84



3.3 VARIABLES DE CALIDAD DE VIDA BAJO EL CONCEPTO HABITAT

Para hacer una revisién de la incidencia de la politica en la calidad de vida de las
familias, se hace necesario acudir a indicadores sociales que daran referencia de
la manera como las familias colombianas han visto evolucionar los aspectos que

evaluan el nivel de vida.

Al respecto de la politica, “en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Asentamientos Humanos, realizada en 1996 en Estambul, los paises de la region
presentaron un Plan Regional de Accion en el que se plantea la meta de aumentar
las soluciones habitacionales, especialmente aquellas destinadas a las familias de
bajos ingresos, de manera de evitar que el déficit cuantitativo continue
aumentando, a la vez que las politicas nacionales urbanas aseguren a todos los
sectores el acceso a los servicios urbanos basicos y provocar un desarrollo

sustentable de los asentamientos humanog™®2.

Los cuadernos Habitat para Colombia plantean una serie mas compleja de
elementos constitutivos de una vivienda digna y lo contrastan con la limitada
manera de evaluar la calidad de la vivienda de las mediciones tradicionales. En

virtud de este enfoque los déficit para Colombia serian mayores.

3.3.1 Casa y entorno como elementos de la vivienda. Segun el estudio Habitat
y desarrollo humano para Colombia, se pueden enumerar dos elementos
principales de la vivienda, que se desagregan en atributos de acuerdo con el

contexto de entorno que ese esquema maneja: la Casa y el Entorno'®.

'%2 NIETO, Maria de la Luz. Metodologia de evaluacion de proyectos de viviendas sociales. Instituto Latinoamericano y del

Caribe de Planificacion Econémica y Social — ILPES.
Santiago de Chile, octubre de 1999 p.6
'83 GIRALDO Isaza, Fabio. WITSCHI-CESTARI, Alfredo. Op. cit, p. 80.
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La casa consta de: estructura, servicios publicos, equipamiento basico de la casa,
espacio y derechos. El entorno consta de: localizacion, infraestructura de

servicios, ambitos de participacion y comunicacion, y derechos.

La estructura tiene que ver con el material y calidad de los pisos, paredes, techos,
sismo resistencia, etc. Sus fallas determinan el tipo de déficit & implican

condiciones miseras de supervivencia.

3.3.2 Servicios publicos. Dado que una condicion para que un terreno sea
construible para VIS, y ademas que un componente indispensable para que una
vivienda ofrezca calidad de vida a sus ocupantes, es que cuente con conexion a

servicios publicos, se analiza la condicion del pais en este sentido:

Los servicios publicos involucran acueducto, alcantarillado y saneamiento basico,
energia eléctrica, etc. El estdndar minimo del servicio de agua potable incluye la
calidad del agua, la seguridad de abastecimiento y el modo de distribucion, a
través de redes publicas, con conexiones. El alcantarillado considera la extraccion
de las aguas desde los domicilios, su recoleccion, su tratamiento y su disposicion

final en un medio receptor o su reutilizacion.

La conexion a servicios publicos de acueducto, energia y alcantarillado ha sufrido
una evolucion positiva en virtud del aumento porcentual del nimero de familias
beneficiadas, encontrandose que entre 1973 y 1985 mas de 1.6 millones de
familias nuevas contaron con alcantarillado, energia y acueducto, y que entre 1985
y 1993 esta cifra también crecié pero en menor proporcion, beneficiando a 838 mil
familias. Pese a este crecimiento, a 1993 aproximadamente 650 mil viviendas no
contaban con ningun tipo de servicio y a 1997 mas del 10% de los hogares (casi
un millén) no tenia ningun tipo de sanitario, perteneciendo a este grupo el 35% de

las familias campesinas (Grafico 12).
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GRAFICA 12

CONEXION DE SERVICIOS PUBLICOS
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La fuente de aprovisionamiento de agua indica si las familias cuentan con
acueducto publico que les ofrezca condiciones apropiadas de servicio. Segun la
Encuesta Nacional de Calidad de Vida del DANE de 1997, para el total nacional el
75% de los hogares contaban con servicio de agua de acueducto. Las cabeceras
municipales presentaban mas de 96% de servicio, mientras que en el area rural
sélo el 12.26% de las familias tenian acceso al servicio publico y debian acudir al
rio, pozo, agua lluvia, carro tanque o acueducto comunal. En cuanto a las
regiones, la oriental figuraba como una de las de menor cobertura (63 %), por
debajo de las costas (Grafico 13).

Sin embargo, el que se cuente con cobertura no garantiza que el servicio se preste
en condiciones 6ptimas o que sea continuo, lo que implica que muchos mas de
estos hogares probablemente carecian de un bien tan fundamental para una vida
de calidad, como el agua.
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GRAFICA 13

PORCENTAJE DE HOGARES POR FUENTE DE AGUA 19
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Segun el Plan de Gobierno de Alvaro Uribe, entre 1993 y 2002 la cobertura de
acueducto en la zona urbana progresé. Pasé de un promedio de 76% al 96% en
las grandes ciudades y las zonas metropolitanas (Bogota, Cali, Medellin,
Barranquilla); a 90% en las capitales de departamento y ciudades mayores de
70.000 habitantes y a 88% en el resto de la zona urbana. No obstante,
actualmente 2,5 millones de personas no cuentan con servicio de acueducto y el
40% de los municipios estan por debajo del promedio nacional (92% de cobertura

en acueducto)'®.

Segun la misma fuente, en alcantarillado la cobertura urbana se incrementé de
64% en 1993 a un 82% en el 2002, lo cual representa que aun 5.8 millones de
personas no tiene este servicio. La situacion mas critica esta en las capitales de
departamento con menos de 100 mil habitantes, en las cuales mas de 54% de la
poblacidon no cuenta con un manejo adecuado de las aguas residuales. La calidad
del servicio, medido como la continuidad de la prestacion, subié de 19,5 horas
diarias en 1992, a mas de 21,6 horas en el 2000. La calidad del agua para
consumo humano no es satisfactoria; el 35% de las entidades prestadoras del

servicio de acueducto, en la zona urbana, no tienen sistemas de tratamiento o las

184 Camino hacia un Pais de Propietarios con Desarrollo Sostenible. Plan Sectorial 2002 « 2006

Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial. p. 26
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que poseen presentan deficiencias operativas en su uso debido a la subutilizacion
de la capacidad instalada, componentes fuera de servicios y falencias en el
disefio. En cuanto a la disposicion de las aguas residuales de uso doméstico, el
93% de los vertimientos no tienen ningun tratamiento. En la zona rural la situacién
es critica. Una muestra de 18.145 localidades rurales, en 770 municipios de 22
departamentos, determin6 que la cobertura de abastecimiento de agua en el

ambito nacional es del 56,3%'%.

GRAFICA 14
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Fuente: DANE

Los hogares incurren en gastos de mantenimiento de sus viviendas, que incluyen
pago de servicios publicos y reparaciones. En lo referente al gasto por servicios
publicos, en la ultima década fue el consumo en electricidad el que demandé
mayor cuantia, seguido por alcantarillado y servicios sanitarios. Ambos gastos se
han ido incrementando a lo largo del tiempo. El servicio de gas aunque depara
menos gasto, se ha incrementado de manera notoria a partir de mitad de la
década y el mantenimiento y reparacion de la vivienda, gasto importante en virtud

de detener el crecimiento del déficit cualitativo, ha ido disminuyendo de modo que

185 Camino hacia un Pais de Propietarios con Desarrollo Sostenible. Plan Sectorial 2002 + 2006
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial. p. 30
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entre 1997 y 2001 llegd a bajar a la mitad, de casi 200 millones de pesos de 1994
a 100 (Grafica 14).

En cuanto al equipamiento basico de la casa, se refiere a iluminacion, ventilacion,
lavamanos, lavaplatos, estufa, muebles, camas, etc. Tan elemental como la
dotacion de sanitario, es un elemento cuya carencia asola el bienestar de un gran
numero de familias (10.38% total, 35.5% en area rural) que en el mejor de los
casos cuentan con una letrina 9.41% en el area rural. Este fendmeno debe ser

superado por la construccion de vivienda de la politica VIS

Otro elemento constitutivo de la vivienda, el espacio tiene que ver con el
hacinamiento: personas por vivienda, personas por hogar, hogares por vivienda,
personas por dormitorio, cuartos por vivienda, dormitorios por vivienda. En este
contexto se evalua el aspecto de la cohabitacion y el hacinamiento, fendbmenos
que afectan a los hogares en cuanto les limita aspectos como la intimidad, el
descanso y hasta la integridad de sus miembros ya que se relaciona el
hacinamiento con el aumento poblacional y en el peor de los casos con violencia

sexual.

Otro punto, la localizacion y condiciones de entorno implican determinaciéon de
zonas de riesgo, contaminacion, densidad, movilidad, edad del sector, usos de la
tierra, origen del sector. Estos factores son trascendentales dado que la
construccion pirata es un hecho que disminuye el déficit cuantitativo a fuerza de
construir viviendas que ponen en riesgo la integridad de sus habitantes 6 en el
mejor de los casos no cuentan con aspectos de entorno como el acceso a

servicios o a transporte.

Infraestructura de servicios tiene que ver con las vias de acceso, equipamiento del

entorno y otras obras de ingenieria civil, que determinan calidad de vida para las
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familias que pueden acceder a areas verdes y juegos, servicios de educacion y

salud, estructura vial, etc.

Los Ambitos de participacién y comunicacion serian entre otros: parques, salones
comunales, bibliotecas, iglesias. Los derechos de la casa: intimidad, privacidad,

descanso, y por ultimo los derechos -entorno-: seguridad, confianza, libertad.'®

El estudio Habitat ya mencionado evalua una serie de aspectos relacionados con
el tema de vivienda, basandose en la informacion contenida en la Encuesta
Continua de Hogares del DANE para 2003. De alli se pueden extraer los
principales indicadores que tienen que ver con las condiciones fisicas de las

viviendas y otros aspectos socioecondémicos y demograficos.

3.3.3 Déficit y tenencia segun habitat. EI documento Habitat muestra el
porcentaje de Hogares sin y con déficit a 2003"%”, encontrandose que el 74.02%

de las viviendas en Colombia no presentarian déficit ni cualitativo ni cuantitativo.

(Tabla 8)
TABLA 23. DISTRIBUCION DEL DEFICIT DE VIVIENDA CONVENCIONAL SEGUN
CATEGORIAS
TOTAL NACIONAL

HOGARES SIN DEFICIT 7.650.509 74.02
HOGARES CON DEFICIT 2.685.834 25.98
DEFICIT CUANTITATIVO 964.600 9.33
ESTRUCTURA 476.957 4.61
COHABITACION 487.643 4.72
DEFICIT CUALITATIVO 1.721.234 16.65
HACINAMIENTO 475.363 4.6
SERVICIOS 609.092 5.89
HACINAMIENTO Y SERVICIOS 73.283 0.71
ESTRUCTURA 209.175 2.02
ESTRUCTURA Y HACINAMIENTO 56.642 0.55
ESTRUCTURA Y SERVICIOS 216.746 2.1
ESTRUCTURA HACINAMIENTO Y SERVICIOS 80.993 0.78
TOTAL HOGARES 10.336.343 100

Fuente: DANE - Encuesta Continua de Hogares, 2003. Calculos UN Habitat

165 GIRALDO ISAZA, Fabio. WITSCHI-CESTARI, Alfredo. Op. cit., p. 80.
%7 |bid p.113.
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La misma informacion sefiala que el 25.98% de los hogares presentan algun tipo
de déficit. El 9.33% de los hogares no tienen vivienda y el 16.65% de las
viviendas presentan alguna falla de tipo cualitativo. El principal aspecto en cuanto
a deficiencias es del de Servicios Publicos con 5.89%; sigue el de hacinamiento
con 4.6% y Estructura 2.02. El resto de viviendas presentan en conjunto mas de

dos aspectos en déficit.

La tabla 9, resume el déficit de vivienda segun tipo, material de las paredes, de los
pisos, condicion de tenencia y tamafo del hogar. En cuanto a tipo de vivienda se
muestra que en su mayoria, 70.10% de los hogares -que en total son 10.3
millones- poseen casa, es decir 7.2 millones de hogares y el excedente posee
apartamento (28.8%). Del total de casas 2.3 millones presentan déficit y del total

de apartamentos 327 mil poseen déficit.

Del material de las paredes predomina el ladrillo, bloque o prefabricado (82.10%)
pero también tienen cierta relevancia el adobe, el bahareque y la madera burda.
De las casi 8.5 millones de viviendas con paredes de ladrillo o bloque, mas de 1.5
millones estan en déficit y las de madera burda que son mas de 418 mil se

consideran todas en déficit.

Con respecto al material del piso, predominan y el baldosin-ladrillo (43.44%) y el
cemento (38.77%), pero las viviendas con cemento tienen mayor incidencia de

déficit que las de baldosin.

En lo referente a tenencia de vivienda se calcula que el 53% de las familias, es
decir casi 5.5 millones son propietarias y ya pagaron el inmueble. De estas
viviendas, 1.4 millones presentan déficit. Las familias propietarias que estan

pagando en inmueble ascienden a 445 mil de las cuales 34 mil tienen déficit.
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TABLA 24. PRINCIPALES CONDICIONES HABITACIONALES DE LOS

HOGARES
CARACTERISTICAS TOTAL NACIONAL TOTAL SIN DEFICIT TOTAL CON DEFICIT
HOGARES % HOGARES % HOGARES %

TOTAL NACIONAL 10.336.343 100 7.650.509 74 2.685.834 26
TIPO DE VIVIENDA
CASA 7.245.702 70,10 4.492.653 64,61 2.303.049 85,75
APARTAMENTO 2.976.492 28,80 2.649.388 34,63 327.104 12,18
CUARTO 58.202 0,56 26.279 0,34 31.923 1,19
VIVIENDA EN 53.842 0,52 31.772 0,42 22.070 0,82
INQUILINATO
OTRA, CARPA, TIENDA, 2.105 0,02 417 0,01 1.688 0,06
FUENTE, ETC
MATERIAL DE LAS PAREDES
LADRILLO, BLOQUE, 82,10 6.938.224 90,69 1.547.817 57,63
MATERIAL 8.486.041
PREFABRICADO
MADERA PULIDA 64.084 0,62 18.059 0,24 46.025 1,71
ADOBE O TAPIA 586.404 5,67 340.807 4,45 245.597 9,14
PISADA
BAHAREQUE 398.434 3,85 236.471 3,09 161.963 6,03
REVOCADO
BAHAREQUE SIN 307.216 2,97 116.948 1,53 190.268 7,08
REVOCAR
MADERA BURDA 418.300 4,05 0 0 418.300 15,57
GUADUA 14.490 0,14 0 0 14.490 0,54
CANA ESTERILLA 41.087 0,40 0 0 41.087 1,53
ZINC, TELA, CARTON, 20.287 0,20 0 0 20.287 0,76
DESECHOS
MATERIAL DE LOS PISOS
TIERRA O ARENA 735.671 7,12 0 0 735.671 27,39
CEMENTO, GRAVILLA 4.007.688 38,77 2.805.598 36,67 1.202.090 44,76
MADERA BURDA, 603.341 5,84 352.674 4,61 250.667 9,33
TABLA, TABLON
BALDOSIN, LADRILLO, 4.489.766 43,44 4.010.377 52,42 479.389 17,85
VINISOL
MARMOL 105.323 1,02 102.596 1,34 2.727 0,10
MADERA PULIDA 149.889 1,45 136.855 1,79 13.034 0,49
ALFOMBRA O TAPETE 244.665 2,37 242.409 3,17 2.256 0,08
DE PARED A PARED
TENDENCIA DE LA VIVIENDA
PROPIA PAGADA 5.479.864 53,02 4.060.386 53,07 1.419.478 52,85
PROPIA PAGANDO 445.106 3,92 371.057 4,85 34.049 1,27
ARRENDADA 3.094.769 29,94 2.425.875 31,71 668.894 24,90
OTRAS 1.356.604 13,12 793.191 10,37 563.413 20,98
TAMANO DEL HOGAR
1-3 4.276.519 41,37 3.395.363 44,38 881.156 0,33
4-6 4.994.062 48,32 3.683.712 48,15 1.310.350 0.49
7 Y MAS 1.065.762 10,31 571.434 7,47 494.328 0.18

El 29.94% de hogares paga arriendo; de estos 668 mil viven en vivienda con
déficit. El excedente, 13.12% esta en otra condicion como puede ser la ocupacion

de hecho. el subarriendo u otras.
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La misma tabla muestra el tamafio promedio de los hogares. En este sentido, la
mayoria (48.32%) tienen entre 4 y 6 miembros y son las familias con mayor
condicién de déficit. El 41.37% tiene entre 1 y 3 miembros y hogares de mas de 7

personas ascienden a 10.31%

Segun el mismo documento, pese a los esfuerzos las soluciones habitacionales no
siempre le llegan a las familias registradas como las mas pobres, aquellas que de
acuerdo con las mediciones de ese estudio, superan el 30% de los hogares del
pais, situacion que es reflejo de la profunda crisis social donde las desigualdades

y los niveles de pobreza en todos los ambitos se mantienen.

3.3.4 Indicadores de pobreza. En Colombia el estudio de la pobreza se ha
hecho con el uso del método de linea de pobreza -LP-, en algunos periodos, el de
necesidades basicas insatisfechas -NBI- en otros, o ambos en otros. Dado que
cada uno integra un proceso de evaluacidon cuyo resultado da nociones distintas
de un mismo problema (la linea de pobreza representa una suma minima de
ingreso con la cual se asume que las familias cubririan una canasta basica de
consumo para su supervivencia-método indirecto- y en cambio en NBI hace una
evaluacion directa de las carencias del hogar sin basarse en su ingreso-método
directo-) se han integrado en la practica, en algunas mediciones en el uso de la
Metodologia Integral de Medicién de la Pobreza -MIP-. A este respecto, mientras
el método de LP enfatiza en la variable ingreso o consumo corriente de los
hogares -requerimientos de uso privado-, el método de NBI prioriza las

necesidades asociadas con servicios del Estado -requerimientos de uso publico'®.

Si las politicas de vivienda estan asumidas para favorecer a los mas pobres,

entonces hace falta tener en cuenta lo que Sen llama fequisito de un concepto de

'8 |bid. P. 90
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pobreza’'®®

en donde se prioriza la determinacion de quién debe ser llamado como
pobre (identificacion)—para lo cual podria ayudar una linea de pobreza- y ademas
lograr la agregacion del conjunto de caracteristicas de los pobres mediante una

medida global de pobreza (NBI).

El método de NBI es bastante pertinente para describir el problema de vivienda,
porque tres de sus cinco indicadores conciernen a la vivienda, proporcionando
elementos fundamentales en los aspectos de la estructura, el espacio y los

servicios publicos domiciliarios.

Para 1993 el promedio de ese indice a nivel nacional era de 52.11, lo que quiere
decir que mas de la mitad de las necesidades de la poblacidn no estaban
satisfechas y era la capital la de mejores condiciones con NBI de 17.28, seguida
por Quindio, Caldas, Risaralda. Santander de octavo con 31.7 y Chocd, Vichada,
Guainia y Vaupés en las peores nominaciones con la mayoria de sus necesidades

sin satisfacer (Tabla 10).

La estimacion de pobreza, se puede realizar considerando como pobres a
aquellos que no devengan un ingreso minimo para acceder a la canasta basica de
consumo, O personas bajo Linea de Pobreza, determina el porcentaje de

poblacién que no cuenta con ese ingreso.

Para la década del ochenta se vio aumentar en 1982 (38.17), 1983 (38.81) y
considerablemente en 1985 (42.53) y 88 (40.57). En los noventa se mantuvo alto
y vio descenso para 1995 (24.5) y 1997 (27.43) (Grafica 15).

'%9 SEN, Amartya. Sobre Conceptos y Medidas de Pobreza. Op. cit., p.
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TABLA 25. INDICADOR DE NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS NBI
POR DEPARTAMENTOS A 1993

DPTO NBI

BOGOTAD.C. 17.28
Quindio 23.99
Valle 24.72
Risaralda 26.75
Caldas 28.9
Antioquia 30.95
Atlantico 31.46
Santander 31.7
San Andrés y Provid33.31
Cundinamarca 34.02
Tolima 39.22
Boyaca 39.26
Huila 40.49
Meta 41.34
Norte de Santander 41.83
Casanare 521

Arauca 53.76
Bolivar 54.19
Magdalena 55.15
Cesar 56.1

Narino 56.31
Cauca 56.4

Caquetd 58.16
La Guajira 64.08
Sucre 65.21
Cordoba 65.88
Amazonas 69.45
Putumayo 78.77
Guaviare 79.76
Choco 80.39
Vichada 88.92
Guainia 100

\Vaupés 100

Fuente: Censo DANE
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GRAFICA 15
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Fuente: Encuesta de Hogares DANE
La medicién de la pobreza en Colombia. DNP
Con base en los datos del DANE y de la Encuesta Continua de Hogares para
2003, el informe Habitat presenta el porcentaje de hogares segun tres distintos

indicadores de pobreza:

TABLA 26. DISTRIBUCION DE LOS HOGARES SEGUN MEDIDAS DE
POBREZA. TOTAL NACIONAL CON DEFICIT Y SIN DEFICIT

CARACTERISTICAS ~ TOTALNACIONAL  TOTAL SIN DEFICIT TOTAL CON DEFICIT
HOGARES % HOGARES % HOGARES %

TOTAL NACIONAL 10.248.886 100  7.586.702 74 2.662.184 26
LINEA DE POBREZA*
NO POBRE 4.159.008 40,58  3.599.558 47,45 559.450 21,01
POBRE 6.089.878 59,42 3.987.144 52,55 2.102.734 78,99
LINEA DE INDIGENCIA
NO INDIGENTE 7.940.911 7748  6.307.965 83,15 1.632.954 61,34
INDIGENTE 2.307.966 22,52 1.278.737 16,85  1.029.930 38,66
NBI ALTA DEPENDENCIA ECONOMICA
NO POBRE 9.854.271 9534  7.407.910 96,83  2.46.361 91,08
POBRE 482.072 4,66 242.599 317 239473 8,92

*Aplicando las nuevas canastas calculadas por el Dane
Fuente: Dane — encuesta continua de hogares, 2003.
Calculos: UN-HABITAT

Con respecto de la Linea de Pobreza, calcula que casi el 60% de los hogares son

pobres y de estos, el 34.52% esta en condiciones de déficit de vivienda, es decir
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hay 2.1 millones de hogares pobres con déficit. El NBl muestra, en cambio, que
solo el 4.7% de los hogares presenta Necesidades Basicas Insatisfechas, o sea

que solamente 482 mil hogares son pobres'’® (Tabla 11).

Otra medida de bienestar es la concentracién de los ingresos, sintoma de
desigualdad que trae consecuencias negativas en el bienestar de la poblacion en
lo que respecta al acceso y disponibilidad de recursos, seleccion de satisfactores
de necesidades basicas, potencializacion de las capacidades y desarrollo de
habilidades del individuo. Su medida, el indice de GINI, se ha comportado de
manera diferenciada en la zona rural y urbana, con mayores indices de
concentracion en la zona rural para los anos 1988 y 1991 (0.57) y los menores
indices, en los afios 1994 (0.48) y 1995 (0.44), como posible reflejo de los cambios

en las politicas en el sector agricola'"".

TABLA 27. POBREZA Y DESIGUALDAD COLOMBIA 1978 — 2001

1978 1988 1995 1999 2001
Tasa de pobreza 80 65 60 64 67
Tasa pobreza extrema 45 29 21 23 26
Tasa pobreza urbana 70 55 48 55 59
Tasa pobreza rural 94 80 79 79 80
Coeficiente de Gini 0.53 0.54 0.56 0.57 0.58

FUENTE: DANE, y Reporte de pobreza para Colombia 2002
*(Plan de Gobierno Hacia un estado comunitario — Alvaro Urive Vélez)

En la zona urbana, la inequidad se redujo entre los afnos setenta y los comienzos
de los noventa, probablemente como resultado de la ampliacion de la cobertura en
el servicio educativo y otros componentes sociales, entre los cuales no se
descarta el impulso a la vivienda social. Sin embargo, segun fuente del Reporte
de pobreza para Colombia 2002 del Banco Mundial, el indice fue mayor para los

noventa, de 0.56 en 1995 y aumenté a 0.57 y 0.58 respectivamente en 1999 y

70 GIRALDO ISAZA, Fabio. WITSCHI-CESTARI, Alfredo. Op. cit., p. ¢?
" Pagina del IDEAM
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2001, lo que indica mayor concentracion de la riqueza para la década'’? (Tabla
12).

Se resume entonces que la tasa de pobreza, que disminuyé notablemente a
finales de los setenta y hasta mediados de los noventa, mostr6 nuevamente
crecimiento para finales de década, haciendo participacion alta la pobreza rural
que no ha tenido sefias de decrecimiento en casi diez afios. En cuanto a la tasa
de pobreza extrema que también habia presentado descenso, también mostrd
aumento a finales de la década, pasando de 21% en el 95 a 23% en 1999 y 26%
en 2001 (Grafico 16).

GRAFICA 56
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Fuente: Reporte de Pobreza para Colombia 2002

3.3.5 Algunas caracteristicas socioeconémicas de los hogares. El informe de
Habitat realiza una sintesis de algunas otras caracteristicas socioeconémicas de
los hogares'’® (Tabla 13).

2 plan de Gobierno Hacia un estado comunitario — Alvaro Urive Vélez

'"® GIRALDO ISAZA, Fabio. WITSCHI-CESTARI, Alfredo. Op. cit., p. 117.
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En referencia a la ocupacion del jefe de hogar se dice que el mayor porcentaje
trabaja por cuenta propia (33.94%) y el siguiente mayor rango es de los jefes de

hogar desocupados o inactivos (25.09%).

De los hogares con jefes trabajadores por cuenta propia que son 3.5 millones, el
32.85% tiene déficit de vivienda, al igual que el 19.27% de los hogares con jefe

inactivo o desocupado.

TABLA 28. PRINCIPALES CARACTERISTICAS SOCIOECONOMICAS DE LOS
HOGARES. TOTAL NACIONAL SIN DEFICIT Y CON DEFICIT

CARACTERISTICAS TOTAL NACIONAL TOTAL SIN DEFICIT TOTAL CON DEFICIT

HOGARES % HOGARES % HOGARES %
TOTAL NACIONAL 10.336.343 100 7.650.509 74 2.685.834 26
POSICION OCUPACIONAL DEL JEFE DE HOGAR
TRABAJADOR FAMILIAR 39.242 0,38 24.886 0,33 14.356 0,53
SIN REMUNERACION
OBREROS 1.545.515 14,95 981.849 12,83 563.666 20,99
EMPLEADOS 1.918.248 18,56 1.601.863 20,94 316.385 11,78
EMPLEADO DOMESTICO 160.252 1,65 118.805 1,55 41.447 1,54
TRABAJADOR POR 3.508.577 33,94 2.355.714 30,79 1.152.863 42,92
CUENTA PROPIA
PATRON EMPLEADOR 563.855 5,46 470.035 6,14 93.820 3,49
OTROS OCUPADOS 7.110 0,07 3.595 0,05 3.515 0,13
DESOCUPADOS 2.593.544 25,09 2.093.762 27,37 499.782 18,61
INACTIVOS

Este porcentaje de hogares, perteneciente a cualquiera de estas dos categorias,
tiene una alta posibilidad de estar excluido del sistema de vivienda ya sea por la
informalidad de los jefe de hogar que trabajan por cuenta propia o por la
inhabilidad para percibir ingresos de los desocupados. En cualquiera de los
casos, no tendran posibilidades de acceder a crédito hipotecario para compra de

vivienda y sin este requisito no accederian a subsidio.
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En relacion con los ingresos de las familias, se estima que entre 0 y 1 SML de
ingreso, a 2003 habia 1.7 millones, es decir, el 16.82% de las cuales el 42%
posee déficit; entre 1.1 y 2 SML el porcentaje es el mayor con el 24.69% de los
hogares, es decir, mas de 2.5 millones, de los cuales el 35%, o 913 mil tienen
déficit.

El 69.7% de las familias poseen ingreso inferior a 4 SML (7.2 millones) y de este
total, 2.3 millones estan en condicién de algun déficit, es decir, el 32.28% de los

hogares colombianos serian objeto de la politica de vivienda social (Tabla 14).

TABLA 29. INGRESOS MENSUALES SEGUN RANGO DE SMML

TOTAL NACIONAL TOTAL SIN DEFICIT TOTAL CON DEFICIT

HOGARES % . % . %

%  acum HOGARES % B HOGARES %  , lm
INGRESOS MENSUALES SEGUN RANGOS DE SMML*

0-1 1.739.006 16,82 16,82 1.000.347 13,08 13,08 738659 27,50 27,50
1-2 2552173 24,69 4152 1.638.304 2141 3449 913869 34,03 61,53
1-3 1792147 17,34 5885 1.346.441 17,60 52,09 445706 16,59 78,12
1-4 1.120.203 10,84 69,69 892504 11,67 63,76  227.699 848 86,60

MAAY‘?R 3.132.814 30,31 100  2.772.913 3624 100 359.901 13,40 100

*El salario mensual minimo legal (smml) del afio 2003 fue $332.000
Fuente: Dane — encuesta continua de hogares, 2003. Calculos: UN-HABITAT

La afiliacion a seguridad social en salud es por razones obvias un indicador muy
importante con respecto de la calidad de vida de las familias, dado que el acceso a
servicios médicos puede llegar incluso a determinar la esperanza de vida al nacer
de la poblacion y a afectar entre otros su desempefio productivo. Como ya se dijo,
hay indicadores que estan involucrados con la tenencia de vivienda porque una
vez se adquiere dicho bien, el ingreso destinado anteriormente para arriendo se
desvia a satisfacer necesidades fundamentales como la vinculacién a seguridad

social en salud.

Del total nacional de 39.8 millones de personas, el 42.81%, es decir, mas de 17
millones no contaban en 1997 con ningun seguro meédico. Solo el 37.69% estaba

afiliado mediante el régimen contributivo y el 19.49 al subsidiado. Las cifras son
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peores en el caso de poblacion rural, en donde mas de la mitad de las personas
(52.51%) no cuentan con servicios médicos y muy seguramente la reforma del

sector salud los dej6 sin Puestos de Salud rurales.

Otro factor indispensable para contar con calidad en la vida familiar de un hogar es
el nivel de educacién de sus miembros, del cual dependera en gran medida no
solo el bienestar del individuo consigo mismo sino el acceso a la vida laboral y el
ingreso percibido, que entre otros determina la posibilidad de pagar una vivienda.
En Colombia a 1997 se presentaba una tasa de analfabetismo que ascendia al
12.71% de la poblaciéon, es decir, 3.7 millones de colombianos no sabian leer

(49.1% poblacién femenina y 50.9% masculina)'™.

Para el mismo afo, el 87.77% de los jovenes de 5 a 15 anos estaban asistiendo al
colegio, presentandose el menor porcentaje en la region Oriental con 83.7%. En
el rango de 16 a 18 afos el valor disminuye de modo que asisten solo 49.18% a
bachillerato y 6.86% a universidad y entre 19 y 25 afios menos del 16% de la
poblacion asiste a educacion superior. No se cuenta aqui con la tasa de deserciéon
universitaria, que segun los medios de comunicacion es de casi el 50% debida

fundamentalmente a dificultades de tipo econémico.

El PIB per capita anual para el mismo periodo mostré una variacién positiva a
partir de 1992 (2.29) y hasta 1997 (1.45), ano en el cual comenzd un descenso
que se quedd estancado hasta el 2001 (durante esos afos bajé casi 6 puntos)
fecha para la cual se asume que cada habitante adquiria mensualmente menos de
146 mil pesos de 1994 considerando que para el afio base el ingreso mensual se
estimaba en 148 mil, es decir, a partir de 1999 el ingreso real fue inferior del
devengado en 1994 (Grafico 17).

174

DANE. Encuesta continua de hogares. 1997
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Estas cifras que revelan pérdida de capacidad de ingreso para las familias nos
llevan a evaluar lo propuesto por Sen cuando indica que no solamente el aumento
del ingreso es indicador de aumento de bienestar, sin embargo, para el aspecto en
que si se identifiquen, considerando que describe la capacidad de compra en
promedio, en Colombia se ha visto disminuir esta medida de eleccion y mas aun
cuando se retome el indice de desigualdad o coeficiente de Gini que como ya
vimos para este periodo fue de mas de 0.53, lo que indica gran concentracion y
conlleva a que mucha gente no logré sus 146 mil mensuales o $4.866 pesos

diarios para sobrevivir y no tuvo opcién de adquirir 6 mejorar su vivienda.

GRAFICA 67
PIB PER CAPITA NACIONA
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Los ingresos de los asalariados a fin de cuentas determinan la posibilidad de las
familias para acceder no sdlo a vivienda sino a cualquier otro bien que requieran.
Su posesion determina una herramienta en la expansiéon de las capacidades del
hombre para conseguir los distintos estilos de vida que quiera pretender en la
busqueda de unos fines o funcionamientos valiosos. Es por ello necesaria la
determinacién de un salario minimo que afronte de manera efectiva los cambios

en los precios y en las necesidades basicas de las familias a la vez que
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recompense de manera efectiva y justa al trabajo como factor generador de
riqueza (Grafico 18). Sin embargo, en Colombia su variacion no ha notado en
términos de tendencia un aumento sino mas bien un descenso en los logros de los

trabajadores con la consecuente disminucién en su nivel de vida.

GRAFICA 78
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Los aumentos se mostraron mayores para comienzos de la década del 80
(30.43% en 1980, 26.67 en 1981; 30 en 1982), con aumento menor para mediados
(22 y 20 para 84 y 85); intermedios a durante comienzos de los noventa (26% para
90, 91 y 92) y muy bajos a partir del afio 2000 (2000, 10%; 2001, 9.9; 2005, 6.5).

Este descenso puede ser justificado en parte con los cambios en el nivel de
precios que en los afnos recientes ha contado con un control mas efectivo por
parte de la autoridad monetaria (Tabla 15). Las disminuciones en la inflacién
pueden relacionarse con las disminuciones en los salarios de manera muy notoria,
sin embargo el PIB per capita no se ve tan claramente correlacionado con los
salarios ni con la inflacion. Y tal como ya se analizd, el indicador de PIB por

habitante que no da senales reales del bienestar que esta adquiriendo cada
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individuo sino mas bien otorga un indicio del desempefio econdmico del pais,
muestra que el crecimiento del ingreso necesita retomar un curso positivo (Grafico
19).

TABLA 30. INFLACION ACUMULADA 1990-2004
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
324 26.8 251 226 226 195 216 17.7 16.7 923 8.75 7.65 6.99 6.49 55
Fuente: DANE - Base Dic 1998
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Como se explicd anteriormente la politica esta intimamente relacionada con la
ocupacion de los miembros del hogar en virtud de los requisitos tanto de ahorro
(requisito impuesto fundamentalmente a partir de 2002) como de capacidad de
endeudamiento con el sector financiero. En este sentido, el éxito de la politica se
dara en la medida en que esté complementada con una politica de empleo que
satisfaga tanto la demanda de trabajo como un nivel salarial apropiado,

principalmente para la poblacién objeto de la politica de vivienda.

Para el periodo entre 1995 y 2000 la tasa de desempleo fue en aumento (11.2
para 1996; 11.3 para 1997; 14.6, para 1998; 18.7 en 1999 y 19.2 en 2000),
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circunstancia que hace inviable la efectividad de las medidas tomadas en funcion
de dar soluciones de vivienda a la poblacién en déficit que no posee ingresos para

comprar.

3.4 CONSIDERACIONES FINALES

Del mismo modo como ciertos autores critican el enfoque que se le da a la fijacion
de los déficit de vivienda; también es posible notar que la determinacion de la
satisfaccion de las familias en cuanto a calidad de vida queda limitada a unos
cuantos indicadores que dan luces acerca de temas aislados pero que no
conforman un detalle de las condiciones humanas como un todo, en donde se
pueda cuestionar la libertad que resulte del ejercicio de unas capacidades halladas
en las posibilidades reales de tener acceso a la eleccion libre de circunstancias, es
decir, haria falta plantear la pobreza con respecto a un bien en relacién no
solamente con la carencia o tenencia del mismo, sino con la previa posibilidad que
tuvo el individuo para satisfacer esa necesidad mediante una eleccién entre los

distintos ofrecimientos existentes, dadas sus necesidades reales.

La realidad es que muchas familias no gozan de la libertad de escoger si tener o
no vivienda propia y de ser asi, si esta se adaptare o no a las necesidades se sus
miembros. Esto ocurre porque la mayoria de hogares simplemente no tienen
opciones econdmicas para hacerse ese cuestionamiento. La politica se ha
centrado en ofrecer a un mercado abrumado de demandantes, unos cuantos
subsidios entregados previo cumplimiento de una serie de requisitos que para
muchos -los mas necesitados- resultan simplemente absurdos, ademas que
solamente cubre una parte del monto necesario para acceder a una vivienda, sin

contar con que esta sea o no digna.

Es el caso del requisito de ahorro programado, que premia el esfuerzo de las

familias por cumplir con una cuota mensual de ahorro que dara como resultado
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una parte de la cuota inicial ademas de una referencia para acceder a crédito. La
realidad es que para un nucleo familiar que devengue 1 o 2 SML, es decir entre
350 y 700 mil pesos para pagar arriendo que podra valer entre 150 y 300 mil
pesos, servicios, alimentacion, transportes, educacion, salud y otros gastos, es
realmente complicado ahorrar 100 mil pesos mensuales para dentro de un afo
tener 1.2 millones que seria lo correspondiente a 10% de una vivienda de 12
millones, valor comercial por el cual en el mercado es muy dificil conseguir una

vivienda, y menos una vivienda digna.

Dada la circunstancia en que dicha familia logre el objetivo de ahorrar su cuota
mensual y logre cumplir con el ahorro programado y las demas condiciones de
conformar el hogar, esto es que ningun miembro tenga casa o haya accedido a
subsidio, debe enfrentarse a una entidad financiera que escudrifara si este hogar
es sujeto de crédito y por qué valor puede comprometerse. Para esto, debe
demostrar que todos sus miembros aportantes tienen un empleo estable con
antiglledad, siendo que la informalidad rampante hace que los colombianos de
estratos 1 y 2 se dediquen a ser “‘comerciante independiente’ y no cuenten ni con
NIT ni con cuentas bancarias que certifiquen sus ingresos (el 33.44% de los jefes

de hogar trabajan por cuenta propia).

Una vez cumplidos los requisitos de ahorro programado mas certificacion de
endeudamiento del banco, la familia puede postular para subsidio y pasar a ser
parte de una larga fila de aspirantes de iran accediendo de acuerdo con las
partidas destinadas y desembolsadas, a un subsidio que pueden o no lograr en
una o varias postulaciones, pero si su perfil'” le hace acreedor al mismo, recibira

una certificacidén con vencimiento de 6 meses, de que posee subsidio.

7% Evaluado con la tabla de puntajes que da mayor o menor peso a circunstancias como miembros mayores de 65 afios,

mujeres cabeza de hogar, nimero de miembros en la familia, discapacidad de alguno de los miembros y sobre todo,

antigliedad del ahorro y porcentaje del mismo en relacién con el valor de un posible inmueble a adquirir.
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Con este documento puede salir a buscar planes de vivienda ofrecidos por
constructoras privadas —con fines lucrativos- que cumplan con las condiciones
exactas de monto de subsidio y de capacidad de endeudamiento, para poder
aspirar a una vivienda. En este punto del proceso ocurre que las constructoras no
tienen mayor interés en construir viviendas con un margen de utilidad tan bajo
siendo que pueden dedicarse a viviendas de mayor valor. Es por esto que es casi
coincidencial que una familia consiga antes de 6 meses, antes de vencerse el
subsidio, una vivienda apropiada para su condicion. Ya vimos que el mercado del
usado en este caso estd muy limitado por las condiciones legales que impiden

transar antes de 5 anos con una vivienda subsidiada.

Aun cuando todo esto se dé y la familia compre la casa, falta evaluar en qué
condiciones se la vendieron. Hay elementos de entorno basicos a los que una
vivienda de muy bajo costo no accede. Se ha visto que los costos de construccion
regularmente se disminuyen mediante la compra de terrenos baratos y para ello
habra de sacrificarse la ubicacion; el entorno apropiado, el acceso a servicios
publicos, a servicios de salud, a educacién, a transporte y vias de acceso, en

pocas palabras, a calidad de vida'"®.

Del mismo modo como ciertos autores critican el enfoque que se le da a la fijacidon
de los déficit de vivienda; también es posible notar que la determinacién de la
satisfaccion de las familias en cuanto a calidad de vida queda limitada a unos
cuantos indicadores que dan luces acerca de temas aislados pero que no
conforman un detalle de las condiciones humanas como un todo, en donde se
pueda cuestionar la libertad que resulte del ejercicio de unas capacidades halladas
en las posibilidades reales de tener acceso a la eleccion libre de circunstancias, es
decir, haria falta plantear la pobreza con respecto a un bien en relacién no

solamente con la carencia o tenencia del mismo, sino con la previa posibilidad que

6 NIETO, Maria de la Luz. Op.cit., p. 8.
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tuvo el individuo para satisfacer esa necesidad mediante una eleccion entre los

distintos ofrecimientos existentes, dadas sus necesidades reales.

En el intento de evaluar a la politica en virtud del logro del aumento de las
capacidades de los individuos, notamos que la relevancia del subsidio como unica
herramienta de la politica, esta siendo insuficiente en virtud de la baja cobertura y
de las dificultades para que la poblacion objeto de la focalizacion, acceda al
mismo. De este modo, no se contribuye al mejoramiento de la calidad de vida de
las familias ni se promueve el desarrollo de las capacidades de los individuos que

las conforman.

Siendo que la percepcidn de lo que denominamos calidad de vida, denota ademas
del "nivel de vida" (indicadores de renta, salud, educacién, empleo, vivienda y
nutricion), también el grado de libertades politicas y civiles de los individuos, la
carencia de condiciones dignas de vivienda no permite el acceso a libertades
basicas de supervivencia ni amplia las capacidades de los individuos en torno a
mejorar sus condiciones de salud, alimentacién, educacién y circunstancias de
bienestar personal que contribuirian a una mayor participacion de las posibilidades

politicas.

En otro sentido, tomando en cuenta que segun nuestro marco conceptual, “El
desarrollo tiene que ocuparse mas de mejorar la vida que llevamos y las libertades
de que disfrutamos™’, podemos concluir que la politica de vivienda en Colombia
no ha promovido de manera efectiva el desarrollo visto desde sus Opticas
econdmica, social 6 politica, razéon por la cual no cumple su funcion de dotar de

libertad real a los individuos.

Estas circunstancias hacen que se haga indispensable gestar un cambio

estructural en la politica de vivienda social en Colombia, teniendo en cuenta que el

" SEN, Amartya. Desarrollo y libertad. 12 ed. Bogota: Planeta, 2000, p. 31.
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aumento de esta libertad genera libertades adicionales y amplia las perspectivas
de los individuos que participan del desarrollo del pais. Esta necesidad se agudiza
con las graves condiciones de desempleo, informalidad y falta de productividad
que se presentan en el pais y que se perpetuaran de no tomar medidas drasticas
que implican mayor inversion estatal, dado que el sector privado esta siendo
incapaz de suplir, a cuenta de libre mercado, las condiciones basicas de

subsistencia y bienestar.
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4. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES DE POLITICA PARA EL SECTOR
PUBLICO

La importancia del logro de politicas publicas coherentes con las necesidades de
la poblacion y la responsabilidad adquirida con la instauracion de un derecho de
vivienda digna en la constitucion, hace que el Estado Colombiano esté
comprometido con el desarrollo una politica de vivienda enfocada al logro del
bienestar de las personas en busca de la disminucion tanto de la pobreza como de

las desigualdades.

La teoria de Amartya Sen sefiala que la contribucidn del crecimiento econémico a
la expansion de las oportunidades ha de integrarse en la comprensién del proceso
de desarrollo como la expansion de la capacidad humana para llevar una vida que
merezca la pena y mas libre. En este sentido, la dotacion de vivienda a las
familias colombianas de menor ingreso, sirve como elemento en expansién de las
capacidades, al facilitar el desarrollo de elementos sociodemograficos que se
logran cuando el concepto mas basico de “estar bien’ en un espacio apropiado y
con elementos de entorno convenientes, se cumple y sirve como impulsor de

crecimiento econémico.

En su contexto histérico, la politica de vivienda Colombia ha estado enmarcada
por dos enfoques: el subsidio indirecto o a la oferta y el subsidio directo a la
demanda. El subsidio a la oferta es un sistema que opera a través de la dotacion
de vivienda a las familias, que mediante unas menores tasas de interés y
financiadas por el Estado, compran sus viviendas a una entidad estatal - ICT -
encargada del proceso de oferta de las mismas. En este sentido, el ICT cumplia
el papel de constructora o encargaba a constructoras privadas la construccion;

hacia la asignacion de los créditos y financiaba los mismos con fondos estatales



provenientes de impuestos y otros rubros. Este sistema oper6é a partir de la
década del cuarenta y hasta los afios ochenta. Se llegé a su fin dadas unas
condiciones de ineficiencia de la entidad, cuya tasa de retorno de los fondos era
muy baja y con un contexto burocratico que lograba que la mayor parte de los

recursos se desviaran a gastos de funcionamiento y corrupcion.

La modalidad de subsidio directo se implanté a partir de 1991 con la Ley 3, que
definié las bases del sistema de Vivienda de Interés Social VIS en el cual se
otorga un subsidio en dinero o en especie a las familias para que estas accedan
directamente al mercado inmobiliario. El otorgamiento de estos subsidios requirid
la determinacidn de unos criterios de focalizacion que delimitan la poblacién
objetivo hacia las familias de ingresos inferiores a 4 salarios minimos y para ello
se realizan una serie de exigencias a los hogares postulantes, que dan fe de sus
condiciones socio - econémicas. Para este fin se delegd a una nueva institucion
que en principio fue Inurbe y mas recientemente Fonvivienda y se destiné gran
parte del proceso al oficio financiero de las Corporaciones de Ahorro y Vivienda—
CAVS-, entidades privadas que ya durante los ochenta empezaron a prestar el
valor necesario para dotar a las familias del monto total para realizar la compra. El
sector privado se vincul6 al proceso también mediante las firmas constructoras y la
participacion de las Cajas de Compensacién Familiar, también encargadas de

otorgar subsidios a la poblacién formal.

El sector financiero, que ha jugado un papel protagonico en la politica de vivienda
social, conto inicialmente con el mecanismo de la Unidad de Poder Adquisitivo
Constante—UPAC - como herramienta para captar fondos de ahorros privados de
corto plazo y convertirlos en préstamos de vivienda de largo plazo. Este
mecanismo operd a partir de los anos 70 y dio resultados exitosos durante mas de
dos décadas pero debid ser reconsiderado dadas unas condiciones de crisis del
sector que hicieron que las tasas de interés superaran las posibilidades de pago

de los deudores. Como medida se determind en 1999 la Unidad de Valor Real—
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UVR-, como unidad de cuenta, para evitar que las obligaciones tomaran
dimensiones insostenibles por los deudores, basando su liquidacion en el

comportamiento del IPC y ya no en las tasas del mercado.

A partir de la crisis del UPAC, el papel del sector financiero como promotor de
vivienda social ha tenido un declive, fendmeno que se evidencia en la pérdida de
participacion en la colocacion de créditos en el mercado, debida ya sea a la
preferencia de los compradores por usar otras fuentes de financiacién o por el
escepticismo de los bancos a prestar a familias con garantias insuficientes. Este
fendbmeno ocasiona gran preocupacién en cuanto la intervencion del sector
representa el eje fundamental de la politica de VIS que se supone opera con el
crédito como complemento del subsidio. Este hecho, amerita correctivos
gubernamentales tendientes a suplir la falta de garantias ocasionadas en la

informalidad de la actividad de los hogares

Uno de los objetos del impulso a la politica de vivienda, es el estimulo al sector de
la construccién por considerar que su independencia de la actividad econémica
corriente y su poder multiplicativo interno, lo hacen sector lider de la economia. En
este sentido, el analisis de su participacidn en la generacion del PIB, da cuenta de
cambios que no siempre se ven relacionados con el aumento o descenso del

ingreso, lo cual podria sugerir que no necesariamente determina el crecimiento.

La determinacion del objetivo de la politica en cuanto a cobertura se realiza en
virtud de la definicion y medicién de los déficit cuantitativo y cualitativo, la primera
se puede resumir como la comparacion entre el nimero de hogares y el de
viviendas permanentes. El monto en el cual la primera de estas cifras supera la
segunda es lo que en la mayoria de los textos se designa como déficit cuantitativo.
El déficit cualitativo, por su parte, tiene que ver con atributos de estructura
(viviendas sin paredes 6 con materiales inestables), 6 con cohabitacion (varios

hogares de mas de dos miembros en una vivienda.
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Las estimaciones de los déficit varian segun la fuente, aunque la mayoria de
estudios disponibles se fundamentaron en las mediciones del Censo Poblacional
de 1993. A partir de esto se estimé que a 1993 el déficit cuantitativo ascendia a
1.1 millones de viviendas; segun el estudio de Chiappe de Villa, basado en el
censo de 1993 y con calculos del DNP habria descendido a 850 mil en 1997, pero
para 2003, segun Habitat, basado en la Encuesta Continua de Hogares, éste
ascendia a 964 mil, lo que igualmente indica descenso del déficit a partir de 1993

pero en menor cuantia.

En cuanto al déficit cualitativo, el estudio Chiappe estima que 3.2 millones de
hogares urbanos, equivalente al 40% de esos hogares, registraba en 1993
problemas de calidad de vivienda en cuanto a deficiencias de materiales,
disponibilidad de servicios publicos basicos y hacinamiento, mientras que para
1997 esta cifra habria descendido a aproximadamente 2.9 millones equivalente al
31% de esos hogares. En consecuencia, los hogares urbanos con déficit
cualitativo habrian disminuido a razén de 100 mil por afio en ese periodo. Los
calculos del informe Habitat observan que a 2003, 2.6 millones de hogares, es
decir el 25.98% poseia algun tipo de déficit, 1.8 millones de orden cualitativo. Este
ultimo dato mostraria que entre 1997 y 2003 hubo un descenso notorio en esta

categoria.

En el caso colombiano la determinacion de la satisfaccion de las familias en
cuanto a calidad de vida queda limitada a unos cuantos indicadores que dan luces
acerca de tema aislados pero que no conforman un detalle de las condiciones
humanas como un todo, en donde se pueda cuestionar la libertad que resulte del
ejercicio de unas capacidades halladas en las posibilidades reales de tener acceso
a la eleccidn libre de circunstancias. La realidad es que muchas familias no gozan
de la libertad de escoger si tener o no vivienda propia y de ser asi, si esta se

adapta o no a las necesidades de sus miembros.

114



Se encontr6 gran dificultad para el analisis de los datos de cobertura debido a una
falta de metodologia en la exposicion, por parte de cada gobierno, de los logros en
cada periodo, en cuanto a numero, valor y tipo de subsidio, ya que la informacién
se da de manera global, sin detalle de las cualidades de los subsidios o de su
implicacién para disminuir los deficits, dadas las diferenciaciones entre cualitativo

y cuantitativo.

Una de las carencias mas notorias del sistema es la ausencia de una base de
datos que recoja de manera organizada la informacién, de modo que se disponga
de elementos de analisis para evaluar y proyectar la politica. En este sentido, se
encuentra que cada gobierno maneja las cantidades de manera aislada,
retrayéndose de las intensiones del gobierno anterior y trabajando sin tomar en
cuenta objetivos precedentes. Como consecuencia de lo anterior, se evidencia la
falta de objetivos especificos de largo plazo, que den continuidad al logro de las
metas que cada gobierno propone, lo cual propicia la pérdida de efectividad y

credibilidad del sistema.

El mercado de vivienda crece en razon de fendmenos poblacionales, que
determinan la demanda por la generacién de condiciones de hacinamiento (mas
de 3 personas por habitacién) é cohabitacion (varios hogares en una sola
vivienda). A este respecto las estadisticas sefalan que entre 1993 y 1997 el
numero de hogares crecidé a razon de un promedio anual de 277 mil, con una
disminucién del tamafio promedio del hogar de en promedio 0.5 miembros entre
1991 y 2000, mientras que la tasa de crecimiento del numero de hogares se
calcula en 1,6 veces la de poblacion (que es de 1.8% anual), de lo cual se
concluye que el numero de hogares nuevos esta creciendo con mayor rapidez que
la poblacién, lo cual genera una presion en la demanda de vivienda y aumento

sustancial del déficit.
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De otro lado, siendo que para ese periodo se estimaban 227 mil nuevos hogares
demandantes de vivienda, los subsidios entregados por Inurbe y las Cajas de
Compensacion Familiar fueron en numero de 62.500 anuales en promedio, lo que
podria implicar beneficiar un 27.5% de hogares nuevos con algun tipo de subsidio,
sin dar soluciones para disminuir el déficit de las familias ya establecidas. A pesar
de estas consideraciones, segun calculos de Chiappe, la incidencia del programa
contra el déficit cuantitativo habria sido del 11.9% y para el cualitativo del 12.7%

para el periodo entre 1993 y 1997

En otro sentido, de acuerdo con cifras del DNP, durante el periodo de 1994 a
1997, el promedio anual de nuevas soluciones de vivienda construidas en
Colombia -formal e informal- se estimaba en 120.000, mientras que el numero
promedio de subsidios para este mismo periodo fue de 35 mil destinados a
compra; es decir, el 30% de las viviendas construidas fueron subsidiadas. Esta
comparacion podria indicar que gran parte de las viviendas que se construyen,
aun cuando sean punto de focalizacién de la politica VIS, no tienen aporte de
subsidio, ya que un 80% del total de los hogares son objeto de politica por percibir

un ingreso de menos de 4 sml y no poseer vivienda.

Esto puede llevar a concluir que la focalizacién esta abordando a un segmento
demasiado extenso de la poblacion y que es posible que las familias del rango de
2 a 4 SMLM estén en posibilidad de adquirir vivienda sin contar con el subsidio,
por lo cual seria recomendable restringir el foco de la politica hasta las familias de
0 a 2 SMLM, con el objetivo de garantizar que sean las familias mas necesitadas,

dentro de los beneficiados, los que logren el amparo.

En términos de la eficacia y la eficiencia de la politica, un estudio realizado durante
el gobierno de Andrés Pastrana para hacer seguimiento a la condicion de la
viviendas favorecidas por subsidio, mostré que tan sélo el 37.5% de los hogares

habitaba la vivienda objeto del subsidio, el 37,1% de las viviendas se encontraron
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vacantes, el 14,6% de las viviendas estaban arrendadas a hogares no
beneficiarios del SFV. Este hecho hace notar la importancia del mercado
secundario de vivienda social, en razén de las rigideces propiciadas por la
condicion que obliga a las familias a habitar la vivienda por un periodo minimo de
5 anos, en circunstancias en que la realidad puede estarlas obligando por
fendmenos de desplazamiento o cambios en las condiciones socioeconémicas a
abandonar sus viviendas y perder el largo y dispendioso tramite, antes que tener

que devolver el subsidio.

En términos de la satisfaccion de los hogares, el mismo estudio encontré que con
la nueva solucion de vivienda dijeron haber mejorado sustancialmente en
accesibilidad a su vivienda y en condiciones basicas de urbanizacién. En
particular, sobresale el acceso vehicular, el alumbrado publico y la existencia de
andenes. Sin embargo, una proporcién importante de hogares (36.7%) considerd
que su vivienda esta ubicada en terrenos inadecuados, lo cual puede obedecer a
la ubicacién geografica de la vivienda en la ciudad o a ausencia de equipamientos
sociales cercanos (recreacion, salud y educacion) y transporte urbano; 6 baja

consolidacién de la infraestructura urbana del sector.

Se encontrdé en el estudio que las condiciones de entorno son tan importantes
como la misma vivienda, en este sentido se puede tomar la consideracion de
Maria de la Luz Nieto en su documento Metodologia de Evaluacion de Proyectos
de Viviendas Sociales que propone que el analisis costo beneficio de un proyecto
de vivienda no se realice solamente teniendo en cuenta los costos de construccion
sino mas bien evaluando los costos sociales que se evitan cuando se dota de un
terreno en excelentes condiciones de entorno a un plan de construcciéon que
garantizara a las familias beneficiarias la provisién de servicios publicos, el acceso
a servicios de salud, educacién y transporte, vias de acceso, areas comunales y
zonas verdes, entre otros. Colombia requiere de mas recursos para este fin, ya

que las medidas tomadas con el establecimiento de los Planes de Ordenamiento
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Territorial no estan siendo suficientes, dado que la falta de lotes de terreno
dotados de servicios publicos basicos, ha mostrado ser el principal cuello de

botella en la oferta de vivienda social.

En referencia a las caracteristicas socioecondmicas de la poblacion, determinan
una descripcion mas apropiada del problema y ayuda a crear estrategias propias
para su solucidn, se pueden mencionar algunas fundamentales: La ocupacion del
jefe de hogar aduce la mayoria trabaja por cuenta propia (33.94%) 6 estan
desocupados o inactivos (25.09%). De los hogares con jefes trabajadores por
cuenta propia que son 3.5 millones, el 32.85% tiene déficit de vivienda, al igual
que el 19.27% de los hogares con jefe inactivo o desocupado. Estas cifras
conllevan a que un gran porcentaje de hogares, perteneciente a cualquiera de
estas dos categorias, tenga alta posibilidad de estar excluido del sistema de
vivienda porque no tendran posibilidades ni de hacer un ahorro programado ni de
acceder a crédito hipotecario para compra de vivienda y sin estos requisitos no

accederian a subsidio.

Se concluye entonces que las condiciones del sistema estan dadas para que los
hogares de menor ingreso estén excluidos tanto del subsidio como del crédito, lo
cual hace que la efectividad de la politica sea cercenada en virtud de la baja
cobertura y los defectos del criterio de focalizacion alejandolo del concepto que
persigue favorecer a la poblacion mas vulnerable. En ese sentido, seria
recomendable reajustar los criterios que conforman tanto la deteminacidn

poblacién objetivo como los requisitos de acceso para la misma.

Esta circunstancia hace pensar que el gobierno deberia estudiar estrategias
alternativas mas adaptadas a las circunstancias reales de las familias, en donde
se considere que los hogares que no tienen casa estan irremediablemente
condenados a destinar gran parte de su ingreso al pago de un alquiler y ese

mismo monto puede ser destinado al pago de una vivienda propia pero siempre
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que no se tengan que pasar duras pruebas como el demostrar ingresos
devengados formalmente en un mercado laboral regido por la informalidad, ¢ el
reunir un ahorro sustancialmente alto a la vez que se paga una cuota de arriendo
también elevada. Es decir, la politica de vivienda deberia sufrir un viraje hacia la

flexibilizacion de las condiciones de acceso al subsidio.

El estudio Chiappe al respecto comenta que el 93% del déficit cuantitativo de
vivienda en las ocho principales ciudades del pais se concentra en los tres
estratos mas bajos de ingresos y en contraste sélo el 30% de los créditos entre
1995 y 1997 correspondié a viviendas de interés social lo cual indica que la
actividad constructora formal no responde a la demanda de los estratos de
ingresos bajos. Ademas afirma que asi como la produccién de vivienda en general
se ha dirigido principalmente a los estratos medios y altos, la oferta VIS ha tendido
a concentrarse en el limite superior del rango de poblacion objetivo, lo cual amerita

intervencion estatal.

Para lograr el anterior efecto se sugiere limitar los hogares beneficiarios de
subsidios de los de ingreso inferior a 4 SMLM a los de menos de 2 SMLM, lo cual

reduciria de 80% a 32.9% la poblacion objeto del beneficio.

Ademas, se requeriria disminuir el monto de lo que se denomina vivienda de
interés social a viviendas ya no inferiores de 135 SMLM ($51.502.500), sino de 50
SMLM ($19.075.000).

En cuanto a la participaciéon decreciente del sector financiero en la financiacion y a
la dificultad derivada de las garantias exigidas por el mismo para otorgar créditos a
familias que no respalden su obligacién con garantias suficientes de formalidad y
monto del ingreso, se sugiere crear un fondo de garantias que devuelva la
confianza al sector financiero para que este reevalue los criterios de calificacion

para acceso a financiacion, flexibilizandolos con tipos alternativos de demostracién
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de ingresos en donde se tome en cuenta la parte del ingreso familiar que han
destinado para pago de arriendo, durante periodos no inferiores a dos afios

anteriores a la solicitud y la asiduidad con que han efectuado tales pagos.

Fabio Giraldo realiz6 una observacion acerca de que la vivienda social no se
puede generar con préstamos ni externos ni con internos porque no es una
inversion que se vaya a poder pagar en los términos de los préstamos, lo mas
razonable es que sea con porcentajes cobrados tanto a los constructores de
viviendas suntuarias como a los compradores. Esta medida podria generar
recursos que nutran el fondo de garantias estatal que respalde a la poblacién
pobre e informal frente al sector financiero, en tanto que histéricamente ya se ha
visto al gobierno destinar grandes cuantias para evitar crisis financieras originadas

en logros de alcances menos redundantes en beneficios sociales.

Teniendo en cuenta que la relacion arriendo/ingreso de los hogares de 0—1 SMLM
es de 43.5 y de 30 para los de 1-2 SMLM, es evidente que es bastante dificil que
estas familias destinen un monto similar a realizar un ahorro mensual por un
periodo prolongado de tiempo, por lo cual se haria necesario restringir este
requisito y mas bien considerar que el porcentaje del gasto total que se destina
para vivienda es muy bajo en relacion con las bondades sociales de la inversién
en dicho bien (0.36% para 1999 con tendencia negativa), por lo cual se sugiere
aumentar dicho porcentaje para lograr mayor efectividad de la politica con la

asignacion de un mayor numero de subsidios.

En funcién de logros reales en cuanto a mejoramiento de la calidad de vida y la
expansion de las libertades reales de que gozan las familias, la politica de vivienda
debe estar complementada por una politica social de generacion de empleo que
ataque la desocupacion y el fenomeno de la informalidad. Por medidas tendientes
a mejorar la escolaridad y consecuente preparacion de la mano de obra, por

ampliaciones del acceso a servicios publicos y seguridad social, disminucion de
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las desigualdades en la distribucién del ingreso y demas medidas que

complementen una adecuada politica de vivienda.
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