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PRESENTACION

Presentacion

En septiembre de 2011, cuando en la ciudad italiana de Napoles, ONU
Habitat asigné a Medellin la sede del Séptimo Foro Urbano Mundial,
nuestro Pais se propuso hacer visible la gran transformacién que estamos
viviendo, el cambio positivo de nuestras ciudades, los grandes esfuerzos
para la superacion del problema de la vivienda y la construccién de un
horizonte de prosperidad y desarrollo para todos.

Hoy las ciudades se encuentran enfrentando un acelerado proceso de
crecimiento urbano, lo cual nos lleva a reflexionar sobre la capacidad
de las ciudades para responder a las necesidades de sus habitantes y a
proponer acciones para generar modelos inclusivos que nos permitan
generar el cambio hacia territorios mas equitativos, sostenibles y seguros.

Las acciones de los gobiernos deben emprender estrategias equitativas
gue generen soluciones para mejorar los asentamientos precarios y las
medidas oportunas para evitar el surgimiento de nuevos; buscando a partir
de la implementacién y ejecucion de politicas territoriales: integracion
fisica, social y econdmica, cohesidn social en respuesta a las necesidades
de sus ciudadanos y escenarios propicios para que la planeaciéon de las
ciudades sea la clave para llegar a las poblaciones mas pobres con bienes
y servicios que eleven su calidad de vida.

La politica de vivienda que construyé el gobierno Santos, disefiada y
ejecutada por el exministro German Vargas Lleras, no se puede entender
fuera del marco de una politica de lucha contra la pobreza extrema, una
politica que comprende los problemas que afrontamos de demanda y
oferta y que entiende que la atencién de la poblacidn tiene que darse de
una forma integral.

La vivienda es una de las locomotoras del desarrollo del pais, por ser un
sector generador de empleo y de mejoramiento de calidad de vida de
los colombianos. Con esta estrategia del Plan Nacional de Desarrollo, la
apuesta del Gobierno Nacional es que se promueva la vivienda de interés
social y prioritario, para el beneficio de la poblacidn vulnerable del pais.

La politica de vivienda, constituye el punto de inflexién y el inicio de lo que
hemos denominado Politica Integral de Vivienda, término que engloba
una forma actual de entender y ejecutar estrategias de superacion de
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la pobreza extrema, acciones de crecimiento econdmico y generacidon
de empleo; articulacidon de las politicas de agua y vivienda; atencion
simultdnea a los factores de oferta y demanda; adopcién de un nuevo
modelo de gestidon para los recursos del Subsidio Familiar de Vivienda; en
el marco de un modelo de ciudad sostenible e incluyente.

Estamos ejecutando una politica integral que desestimula la vivienda
informal, que contribuye a consolidar el acceso de los barrios a las
oportunidades que genera la ciudad, a los mercados de trabajo vy
bienes publicos; en sintesis, todos los ciudadanos venimos al mundo
a gozar de oportunidades y la ciudad tiene que generar vehiculos para
implementarlas.

De igual forma, este gobierno reconoce en el mejoramiento integral
de vivienda en barrios de origen informal, una estrategia eficiente para
intervenir los asentamientos con procesos de urbanizacién incompletos
existentes en nuestras ciudades, en donde se deben generar acciones
de nivel zonal que impacten el modelo de ocupacién territorial de las
entidades territoriales, generacion de empleo y oportunidades para
superar la condicién de pobreza de los hogares y a partir de principios de
equidad se encuentre el camino hacia la cohesion social.

El pensar en ciudades de oportunidades, es sofar con ciudades en paz,
donde el proceso urbano sea fuente de productividad y crecimiento, es la
Unica forma de ganar la lucha contra la pobreza y la exclusion.

Luis Felipe Henao
Ministro de Vivienda, Ciudad y Territorio
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Introduccion

Los buenos resultados de la politica publica habitacional, urbanay territorial, no son gratuitos; obedecen a la calidad
de las politicas, programas e instrumentos que se han desarrollado y estos, a su vez, a la calidad de la formulacién y
el diagndstico, y a su continua evaluacién. Dos atributos necesarios y horizontales de esta cadena son la consistencia
de sus componentes con las caracteristicas propias del territorio, las ciudades y las condiciones socioeconémicas de
la poblacion objeto de atencion, y un soporte conceptual que la fundamente de manera integral, en correspondencia
con la politica social y econdmica del pais. Este proceso debe acompafiarse del desarrollo de la legislacién y de la
normatividad y, muy importante, de un esfuerzo fiscal consecuente con la dimension del problema sectorial y con
las posibilidades fiscales de los gobiernos subnacionales y econdmicas de la poblacion en condicién de necesidad

habitacional. - ) o
Desde que la poblacion urbana sobrepasé a la rural, hace ya medio siglo,

la construccidn de esa institucionalidad ha representado para Colombia
un reto inmenso de transformacion: el pais debié adoptar politicas,
programas e instrumentos que permitieran cumplir las metas de gobierno
en un contexto caracterizado por los intereses cambiantes de los agentes.
Esta evoluciéon ocurrid en un escenario de radpida urbanizacion, escenario
gue a su vez trajo consigo un cambio estructural en el balance de poderes
por los cambios en la economia politica, es decir, en los mecanismos de
generacion de la riqueza y en las personas que los ostentan. Los grupos
de base rural se transformaron o se debilitaron, mientras que los sectores
urbanos se fortalecieron, cambiando asi los elementos centrales del
funcionamiento del pais. Esa nueva dindmica, centrada en las ciudades,
hizo que los incentivos cambiaran. En este tiempo, la tenencia de la tierra
rural pasé a representar una menor fuente de riqueza que la tierra urbana.

En efecto, nuestras ciudades han recibido 28 millones de habitantes,
resultado de la suma de la migracién urbana y rural y del crecimiento
demografico. Solamente en los ultimos veinticinco afios la poblacion que
vive en las ciudades se duplicé. El suelo urbano, que hasta la década de
1980 se habia mantenido en sus limites histéricos de principios del siglo
XX, comenzd a expandirse por el efecto de una densidad que las ciudades
ya no pudieron contener. Hoy las siete principales ciudades colombianas
estdn entre las cincuenta mas densas del mundo, situacion que ha
convertido el suelo urbano y la vivienda en fuentes muy significativas de
riqueza, pero también en fuente de inequidad: los grupos de menores
ingresos quedaron expuestos a la escasez de suelo urbano. Los intereses
econdémicos y politicos asociados a la urbanizacién son innegables.




De manera simultdnea al tiempo requerido por las instituciones para
transformarse y responder a este cambio estructural de los incentivos,
el proceso de urbanizacién continué su marcha imparable. Los retos
que enfrentamos hoy no son solamente los del crecimiento actual, sino
también los problemas acumulados de una época en que no teniamos
el avance necesario para reconocerlos y enfrentarlos adecuadamente.
Debemos atender no solo los diez millones de personas que las ciudades
recibiran entre los afios 2010 y 2030, sino también esos 28 millones
que se asentaron en una época en la que la institucionalidad no habia
evolucionado suficientemente. Esos pasivos son los que ahora tenemos
gue atender.

En esta década, por primera vez, Colombia transita con unas instituciones
maduras, con politicas, programas e instrumentos tendientes a lograr los
objetivos de gestidn en el territorio. Histéricamente siempre se tuvieron
objetivos, pero la institucionalidad de hoy tiene cémo cumplirlos.

La secuencia de como Colombia llegd a su actual Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio (MVCT) revela como se ha aproximado el pais al tema
territorial y de vivienda. Al comienzo, desde 1886, estos asuntos eran
competencia de un ministerio de politica de sectores, el Ministerio de
Fomento. En la sucesién de un gobierno y otro este desaparecid, cambio
de nombre, fue integrado a otros o renaci6. A partir de 1968 se llamo
Ministerio de Desarrollo Econdmico y tuvo un rol muy importante en el
contexto de una estrategia de desarrollo fundamentada en la vivienda,
aunque vista esta esencialmente como un sector econdmico. Pero con
el paso del tiempo, durante la época del Ministerio de Desarrollo, cada
vez se fue aproximando mads a una vision territorial, al punto que éste
promulgo la Ley 388 de 1997 de Desarrollo Territorial, que constituye un
punto de inflexidn en la evolucién institucional para la gestion del territorio
colombiano. Como organismo independiente del resto de ministerios,
el MVCT es una entidad relativamente nueva: fue creada por la Ley 790
de 2002 y luego reformada por la Ley 1444 de 2011. La reforma de esta
segunda Ley consistio principalmente en escindir los temas ambientales,
gue pasaron al hoy Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. Las
politicas a cargo del MVCT tienen que ver con los usos del suelo, con el
ordenamiento urbano, con el agua potable y saneamiento bésico y con el
desarrollo territorial y la vivienda.

En la actual formulacion de la politica de vivienda hay conciencia sobre
la importancia de los procesos de gestién territorial y de ordenamiento
urbano como precursores de las condiciones requeridas para mejorar
las condiciones habitacionales y la calidad de vida de la poblacién. Las
necesidades habitacionales de la poblacién son complejas y diversas, y
la manera como los hogares las atienden corresponde a esa diversidad.
Esto se refleja en el mercado de vivienda, en el que desde la oferta
coexisten multiples formas de produccidon, tenencia, estado, tipo de
vivienda, etcétera. Desde la demanda, los hogares ingresan al mercado
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con diferentes razones de adquisicidon, preferencias de localizacion,
integran su lugar de residencia con la economia familiar. Esta realidad
de las condiciones de vivienda de la poblacién configura, tal vez, uno de
los referentes mas importantes para la politica territorial. En efecto, el
reto consiste en que el Estado presente ante la comunidad una oferta
institucional que abarque en el mayor grado posible las alternativas que
los hogares reconocen como formas de atencién de sus necesidades
habitacionales. En este sentido, concentrar la politica de vivienda en
pocos programas e instrumentos, ademas de desconocer la integralidad
del mercado habitacional, distancia a los hogares de la politica sectorial,
del mercado y de la formalidad.

Esa claridad se ha forjado en el curso de una historia que empieza
enfocdndose exclusivamente en los problemas mas criticos de la vivienda
y que evoluciona involucrando cada vez mas los atributos urbanos
y territoriales. En efecto, desde la década de 1930 se evidencia en
Colombia la preocupacion creciente por la incidencia de los precios del
suelo urbano en el costo de las soluciones de vivienda social y, desde la
reforma constitucional de 1936, cuando se consagra la funcién social de
la propiedad, se habilitan las funciones de los gobiernos subnacionales
para intervenir en el mercado del suelo urbano, crear bancos de tierra,
etcétera. Esto sucede como parte de un conjunto de iniciativas publicas
que se relacionaran también con los bienes publicos de los nuevos
barrios, con su localizacion urbana, con las consecuencias de asentarlos
en la periferia de las ciudades, con el costo de la consiguiente extension
de las redes de servicios publicos, con los planteamientos iniciales de
ciudad compacta, con la vivienda multifamiliar; ademas de la necesidad
de emprender acciones que corresponderian hoy a unas politicas de
poblacién e industrializacion, con los objetivos de responder a la fuerte
migracion desde el campo, la rapida urbanizacién y la concentracion de
actividades econdmicas en las ciudades principales.

Este libro presenta las politicas, programas e instrumentos con que
cuenta hoy Colombia para responder a los retos y a las metas de su
politica habitacional y territorial. El enfoque intenta ser consecuente con
el espiritu del Séptimo Foro Urbano Mundial: no se trata de presentar
las metas y los niveles de ejecucidn, sino mas bien de compartir con
los participantes en este evento el esfuerzo que ha hecho el pais para
desarrollar los fundamentos conceptuales e instrumentales de su politica
territorial, urbana y de vivienda.

En el primer capitulo se revisa la evolucidn de los conceptos de la politica
habitacional y territorial. La primera secciéon presenta la historia mas
larga, la de la vivienda. La segunda seccidn, en contraste, presenta una
linea de tiempo mas corta, la de la planeacion territorial. El contraste en la
longitud de estas dos lineas de tiempo revela cdmo la vision del territorio
va asumiendo los conceptos de las politicas publicas en Colombia, no
sin los costos de no haber tenido esa vision del territorio cuando ya la
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urbanizacién se habia acelerado. El punto de quiebre entre esos dos
mundos es precisamente la necesidad de ordenar: no era suficiente tener
politicas de sector, sino que era necesario decidir el donde para poder
articular lo publico y lo privado. En la tercera seccidn aparece la historia
gue estamos escribiendo actualmente, y por ende aln mas corta: la de
los conceptos de regiones urbanas. Aqui aparece la necesidad de tener
una estrategia espacial determinada por el punto de inflexion, que es la
escasez del suelo urbano. Los tres temas, en cada seccion, acentuan la
importancia de esta lectura evolutiva de las instituciones colombianas
como leccidn para el Séptimo Foro Urbano Mundial. La secuencia que hoy
conocemos es lainversa: primero, estrategia espacial, luego ordenamiento
territorial y después completar con las politicas de provisidon de vivienda
y bienes publicos.

Los capitulos dos y tres muestran cuales son esas politicas, programas
e instrumentos que llenan de contenido la estructura de conceptos.
Se discuten los ultimos resultados y se resumen los analisis sobre los
impactos. Por supuesto, la experiencia que se muestra no es solo de
conceptos: las instituciones evolucionan con la practica de gobierno. Los
resultados de Colombia en sus politicas habitacionales y territoriales en
su conjunto son sobresalientes y se muestran con orgullo, reconociendo
gue pertenecen a ese marco evolutivo de las instituciones. El segundo
capitulo se concentra en la vivienda y el territorio, mientras que el tercero
lo hace en los servicios basicos, el espacio y equipamientos publicos y en
los sistemas de movilidad.

El cuarto capitulo presenta la propuesta de estrategia espacial del pais
con miras a articular los conceptos de regiones urbanas. Se trata de una
estrategia mas integral, si se la compara con la de la escasez de suelo para
la vivienda social, como se plantea en el capitulo uno, que se circunscribe
a los temas habitacionales. Ese capitulo cuarto muestra los resultados de
la Misién de Ciudades concluida en diciembre de 2013, misidon liderada
por el Departamento Nacional de Planeacién. Esta es la discusidn que
se esta teniendo actualmente en Colombia y a la que los diferentes
ministerios estan haciendo su aporte. Tiene el precedente del Plan
Nacional de Desarrollo 2010-2014 Prosperidad para Todos, el primero de
estos planes en el pais, y que incluye a las regiones y ciudades en el centro
de la estrategia de desarrollo del pais.

El capitulo quinto concluye con una visidon critica de los retos que
enfrentamos y que pondrdn a prueba la efectividad de la institucionalidad
que presentamos en este libro. No podiamos terminar la presentacion de
la experiencia colombiana sin reflexionar sobre los temas que plantean
disyuntivas o que requieren mas discusion y andlisis. Es un capitulo
pensado para que la comunidad colombiana de hacedores de politica,
de estudiosos de estos temas y de la sociedad civil pueda continuar la
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discusion y con ella el fortalecimiento del desarrollo institucional para la
habitacién y el territorio.

Enresumen, la evolucién de estos cien afios desde la Ley 46 de 1918 denota
una experiencia, con sus altibajos, por supuesto, de una enorme riqueza
y en su conjunto muestra una consistencia conceptual y una fortaleza
institucional que nos permiten ser muy optimistas sobre el futuro. Este es
un libro que presenta la evolucidon institucional y conceptual; los resultados
y las discusiones sobre los impactos; la discusidon de momento en el pais
gue conecta los planes de desarrollo en curso; y los retos que hay que
resolver en esta evolucion de las politicas habitacionales y territoriales.







Este primer capitulo presenta los periodos y los hechos destacados de
la politica macroecondmica, sectorial, social y de vivienda de cada una
de ellas, y el relato del proceso que ha llevado a que actualmente se
implementen en el pais unos programas e instrumentos que aportan a
la ampliacién de la diversidad de la politica sectorial. Es decir, los pasos
recorridos hacia la superacién de la singularidad, o vision cerrada de
sector, que histéricamente la caracterizé. En la segunda parte, el capitulo
presenta la evolucién del esquema para el ordenamiento territorial. En
la tercera se desarrollan los fundamentos que conectan la necesidad del
siguiente paso con las politicas habitacionales y territoriales como son las
regiones urbanas.

Los tres temas, en cada seccidn, acentlan la importancia de esta lectura
evolutiva de las instituciones colombianas como lecciéon para el Séptimo
Foro Urbano Mundial.






CAPITULO |
Hacia un politica integral

1. Evoluciéon conceptual de las politicas de vivienda

El interés de los gobiernos colombianos en atender las necesidades habitacionales de los hogares se inicia en 1918, y
obedece a la preocupacion por los problemas criticos de salubridad de la poblacién, especialmente los relacionados
con la falta de acceso de los hogares a los servicios basicos de acueducto y alcantarillado. Actualmente (2014), la
motivacién de la accion estatal en materia de vivienda parte de la gestion de los atributos urbanos y territoriales
precursores de la cadena de produccion de vivienda. Desde lo social, se concentra en la superacién de las condiciones
de calidad habitacional basicas (incluidos los servicios publicos), en el déficit cuantitativo y la formaciéon de hogares,
en la seguridad en la tenencia, en la cualificacion de la ciudad construida, en el aporte al mejoramiento de la calidad
de vida y en la lucha contra la pobreza, principalmente. Sin embargo, el alcance de la politica sectorial comprende
también objetivos econdmicos: la generacién de empleo y la incidencia de la edificacién urbana en el PIB total, en la
construccion y en mas de veinte sectores y subsectores econdmicos.
El periodo comprendido en este salto de 96 afios ha sido estudiado por
diferentes autores. Por el alcance de este trabajo nos apoyamos en dos
de ellos, en los arquitectos Alberto Saldarriaga R. (Saldarriaga R., 1995)
y Olga Lucia Ceballos R. (Ceballos, 2008). Ellos analizaron el tema hasta
el afio 2005, y coinciden en dividir la politica de vivienda en Colombia en
cinco periodos: higienista, institucional, de transicidn, Corporaciones de
Ahorro y Vivienda y de mercado. Este se caracteriza principalmente por
la implementacion del programa de subsidios directos a la demanda. Este
ultimo periodo comienza en 1992, y en el 2012 fue objeto de unos ajustes
significativos gracias a los cuales la politica sectorial, hoy, se encuentra
operando con lasreglas de juego de un modelo diferente en el que laaccion
directa del Estado ha ganado participacion. Es necesario mencionar que
el texto que se desarrolla a continuacién se apoya de manera importante
en el libro de la arquitecta Olga Ceballos R., por lo cual el volumen de
citas referidas a su libro puede parecer injusto, si se tiene en cuenta su
aporte al estudio de la legislacién colombiana relacionada con la politica
de vivienda.

Como una anticipacién del contenido que se va a desarrollar, es pertinente
comentar que la primera ley, con la cual el Estado colombiano evidencia
su interés de atender los problemas habitacionales (Ley 46 de 1918),
establece, entre otras disposiciones, la obligacién de los municipios de
destinar una proporcion de sus rentas hacia la construccion de viviendas
higiénicas para la clase obrera o proletaria, destina recursos de la
nacion para su implementacion en la ciudad de Bogot3, establece que la
modalidad de tenencia que se debe aplicar es el arrendamiento, con un
canon mensual muy aproximado al establecido actualmente en Colombia
en este segmento del mercadoyy, pasado un tiempo, el traslado del dominio
al locatario o adjudicatario. Interesante, considerando que esta medida




comprende aspectos que actualmente son prioridades de la politica de
vivienda: la atencidon del déficit cualitativo de vivienda, la focalizacidn, la
descentralizacién materializada en una mds activa y efectiva participacion
de los municipios, la incorporacién del arrendamiento como programa de
la politica publica y una primera version de lo que actualmente se conoce
como arrendamiento con opcién de compra o el leasing habitacional.

1.1. La concepcidon higienista
(1918-1942)

De acuerdo con Saldarriaga (1995) y Ceballos (2008) esta concepcidn fue
impulsada por las denuncias de las organizaciones médicas respecto de las
condiciones de habitabilidad y salubridad de la poblacion en las ciudades
y, especialmente, en el campo. Sin embargo, se advierte que desde la
década de 1920, y especialmente en la de 1930, el Estado empieza a
intervenir conformando instituciones publicas en el dmbito de la vivienda
rural, con el Banco Agricola (al cual perteneceria después la Caja Agraria),
y urbana, con el Banco Central Hipotecario, BCH y el Instituto de Crédito
Territorial, ICT.

La reforma constitucional de 1936 introdujo cambios profundos en el pais,
consagro la funcion social de la propiedad —base para la declaratoria de
utilidad publica de la tierra urbanay rural—, y en economia se inspird en el
concepto del New Deal® para regular parcialmente su operacién y mejorar
las relaciones del establecimiento con los trabajadores, las cuales se habian
caracterizado hasta entonces por unos términos conflictivos y violentos.
Los conceptos que guiaron la politica sectorial y econdmica, asociados
con la salud publica y la intervencién en la economia por parte del Estado,
evidencian la preocupacion del gobierno por la pobreza. Este esfuerzo
se entiende mejor si se considera el caracter de la poblacién objeto de
la politica de vivienda, cuando ésta se define como proletaria, obrera,
trabajadora, campesina. En consecuencia, se promueve la construccién
de casas para obreros y granjas familiares para los campesinos y se
establecen lineas de financiacién individual. En ambos casos, se autoriza
a los municipios a entregar un auxilio gratuito del orden del 20% al 25%

1 New Deal nace de la politica intervencionista del mismo nombre, promovida
en Estados Unidos por el entonces presidente Franklin D. Roosevelt (e inspirada
enlos postulados de John Maynard Keynes), disefiada para hacer frenteala Gran
Depresion de 1929. El New Deal tuvo dos vertientes principales, la primera de
ellas econdmica, la cual buscé fomentar la demanda e incrementar el consumo
para reactivar la produccién. La vertiente social, por otra parte, buscé mejorar
las condiciones sociales de los segmentos poblacionales mas desfavorecidos.
En el marco de la extension a esta politica, aplicada por Lépez Pumarejo en
Colombia, se observa en el pais una mayor proteccién a los trabajadores, el
reconocimiento al derecho de huelga, y se fomenta la constitucion de sindicatos
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Periodo higienista (1918-1942)
Tomada del libro “Vivienda social en Colombia”
de Olga Lucia Ceballos Ramos”(2008).

Tomada del libro “La Historia de Frente.
Arquitectura de Bogotd. Julio 2010”

Vivienda en el barrio Primero de Mayo, Bogotd,
1923.
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CAPITULO I
Hacia un politica integral

del costo de la vivienda, una cuota inicial del 10%, ademas de subsidios a
la tasa de interés.

En el periodo presidencial siguiente (1936-1942) se mantiene la legislaciéon
de laadministracion anteriory en 1939 se toma una decision trascendental
para la vivienda en Colombia: se crea el Instituto de Crédito Territorial
(ICT), enfocado hacia la construccion y financiacién de la vivienda rural.
Es notable el interés por mejorar la calidad de vida de los campesinos a
partir de la superacién de sus condiciones habitacionales. Se avanza en
la regulacién del crédito para vivienda y se fomenta la constitucién de
bancos de materiales de construccién. En las ciudades se desarrollan los
primeros barrios obreros modelo. Las nuevas normas avanzan también
en precisar lo relativo al equipamiento urbano de los nuevos barrios.
Desde 1942, el ICT incursiona de manera creciente en la vivienda urbana.
Esta institucion marcé la historia de la vivienda social en Colombia, pues
perdurd hasta el afio 1991, cuando fue liquidada para dar paso al nuevo
modelo de gestidn publica.

Aunque ambos trabajos (Saldarriaga (1995) y Ceballos et al. (2008))
sefialan el afio de 1942 como limite del periodo higienista, es claro que
desde 1930 la participacion del Estado en la atencidn del problema
habitacional venia creciendo y que por primera vez el enfoque adquiere
una vision urbana, de ciudad. Muy importante también es la aplicaciéon
de conceptos como el de New Deal y de los que sustentan la regulacion
de la economia (derivados de la influencia de las teorias keynesianas de
la post-gran depresion mundial de 1929), asi como la categoria de funcién
social de la propiedad que se establece en la Constitucion Politica, los
cuales constituyen rasgos de lo que se conoceria después como Estado
de Bienestar?.

En este periodo, los modelos conceptuales que sustentaron la politica de
vivienda se caracterizaron principalmente por consolidar la intervencion
del Estado en la operacion de las principales variables de la oferta y la

2 Se entiende como Estado de Bienestar al sistema social a partir del cual
se le atribuye al Estado un papel “"benefactor”, encaminado a suavizar las
desigualdades sociales. Este concepto fue desarrollado en las democracias
industrializadas luego de la Segunda Guerra Mundial, a partir de 1945 (aunque
el reconocimiento de politicas sociales ya se habia tratado con anterioridad
en paises como Inglaterra, Francia y Alemania). Sus principales caracteristicas
son: “1) Intervencidn estatal en la economia para mantener el pleno empleo,
o al menos, garantizar un alto nivel de ocupacién; 2) Garantia publica de una
serie de servicios sociales universales; y 3) Responsabilidad estatal ante el
mantenimiento de un nivel minimo de vida, entendido como un derecho social,
es decir, no como caridad publica para una minoria, sino como un problema
de responsabilidad hacia todos los ciudadanos” (Paramio & Fernandez, 1998).
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demanda del mercado de vivienda, lo que al final de esta etapa quedd
explicito en los planes nacionales de desarrollo. En la politica publica
sectorial esta concepcion se concretd en laampliacion de la funciones y de
los recursos fiscales asignados al ICT y al BCH, en la creacién de la Caja de
Vivienda Popular de Bogota (CVP), en 1942, en la Caja de Vivienda Militar
en 1947 y en la transferencia a la Caja de Crédito Agrario, Industrial y
Minero de la competencia para implementar directamente los programas
de vivienda rural a partir de 1957. Las precarias condiciones de cobertura
de servicios publicos, especialmente de acueducto y alcantarillado, que
descubrid el censo de 1951, resaltaron la importancia de dos instituciones
publicas: el Instituto de Fomento Municipal (INSFOPAL), a cargo
principalmente de los acueductos urbanos, y el Instituto Nacional de
Salud (INS), con competencia en el area de saneamiento y agua potable
en el campo.

La cobertura econdmica de las nuevas funciones se hace inicialmente con
recursos del presupuesto nacional, pero cada vez se legisla mas en funcién
de generar recursos para el ICT y el BCH, principalmente, por medio de las
inversiones en bonos de los bancos y companias de seguros, fuente que
se acentuaria hasta la liquidacién del ICT en 1991. De otra parte, aunque
subsiste la preocupacién por las precariedades de la calidad de la vivienda,
esinteresante advertir que la politicainicia un periodo en el cual lavivienda
social se asocia al concepto de vivienda econdmica. En la misma linea, se
dejan de llamar obreros y campesinos a los potenciales beneficiarios de la
politica sectorial y también se intenta profundizar la participacién de los
departamentos y municipios, estableciendo diferentes instancias en estos
dos niveles territoriales, con funciones de coordinacién de la politica y
de ejecucién de algunas competencias del orden central. Este esfuerzo
de descentralizacidn abarca a las cooperativas y asociaciones de obreros
o empleados, que ahora podian ser objeto de créditos y desempefiarse
como oferentes de proyectos de vivienda econémica. También el sector
privado puede intervenir como operador, en virtud de su calidad de titular
de los bonos del ICT y del BCH, asi como en la modalidad de inversion
obligatoria de los excedentes de renta liquida (a partir de un umbral
especifico), que se establecieron hacia mediados de este periodo, y como
oferente de crédito habitacional para el caso de los bancos. Se autoriza
también la pignoracién de salarios, cesantias y seguros de los deudores
de los diferentes tipos de crédito.

El universo de programas de la politica de vivienda se amplia, pues
ademas de la adquisicion de vivienda nueva se incluye la financiacién para
compra de lotes, construccién de vivienda, reparacion y reconstruccion,
liberacién de hipoteca y otras deudas. A partir de esta etapa se acentua
la ejecucién directa del ICT de los programas y proyectos de vivienda. En
la vivienda campesina se amplian los tipos de soluciones de vivienda, y
en las ciudades y en el campo se incluye el inquilinato como solucién de
vivienda.
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Fuente: Tomada del libro “La Historia de
Frente. Arquitectura de Bogotd. Julio 2010”

Vivienda en el barrio Muzu Ospina Pérez,
Bogotd 1949
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En el cuatrienio 1953-1957 se crea el subsidio familiar de vivienda, el cual
se concibe en términos mas precisos que los instrumentos promulgados
anteriormente: es directo y su monto se expresa en funcién del nimero
de hijos del beneficiario. Se define como una donacién del Estado que se
abona al valor de la casa. El ICT se transforma en la Corporacién Nacional
de Servicios. En la administracion siguiente (Junta Militar), se inician los
programas de erradicacion de tugurios y de ayuda mutua, una modalidad
de autoconstrucciéon organizada, para la cual el ICT aportaba el lote
urbanizado y los materiales de construccion.

La legislacién de esta etapa institucional también evidencia un gran
interés por controlar los efectos que sobre el costo de las soluciones
de vivienda representa el precio del suelo urbanizable y urbanizado. En
efecto, se expiden normas que facultan a las instituciones nacionales y
territoriales para proceder a la declaratoria de utilidad publica y ordenar
expropiaciones con el objetivo de gestionar los terrenos requeridos para
los proyectos de vivienda social.

Se observa una preocupacion creciente por la calidad de las viviendas
existentes (rurales y, en la ciudad, por las viviendas arrendadas). Se crean
normas que fijan criterios sobre la localizacién de los barrios o proyectos
(deben ser centrales), equipamiento, vias de acceso, numero de cuartos
y area minima per cdpita, drea minima de las ventanas, iluminacién
y ventilacién, independencia de la cocina y del bafio respecto de otros
espacios o cuartos, materiales de construccion, proporcién de bafios,
duchas vy letrinas o inodoros por persona en los inquilinatos, areas de
las soluciones de vivienda y precio, entre otras. Para reducir los costos
de la vivienda se propone como alternativa la produccién e importacion
de materiales de construccion econémicos y la prefabricacién. En los
programas de vivienda se considera por primera vez el concepto de
desarrollo progresivo, modalidad que perdura hasta el presente. Se
establece la gestion social y la obligacién de que los planes de vivienda se
formulen en el marco de planes reguladores urbanos.

En las dos administraciones finales comprendidas en este periodo,
especialmenteenladelcuatrienioentre 1958y 1962, setoman medidasque
complementan el enfoque institucional. En su formulacién se declara que
los problemas habitacionales son mds la consecuencia del subdesarrollo
econdémico del pais, que de la baja operacion de los mercados de vivienda,
en especial los relacionados con la baja produccion de vivienda formal. El
desbalance entre generacion de nuevas unidades y la demanda social y
efectiva se agudiza debido a las precarias condiciones econémicas de los
hogares, lo cual los margina del acceso al mercado (incluido el financiero)
y a las soluciones de la politica publica. La mala ubicacién de los proyectos
en la periferia se identifica como un factor que incide significativamente
en el costo de la vivienda, debido a la necesaria extensidn de las redes de
servicios publicos. Los documentos oficiales también hacen referencia a




gue las normas de planeaciéon de los municipios dificultan la ejecucion de
los proyectos publicos y se suman al conjunto de problemas.

Se plantea, y esto es interesante, que la intervencién del Estado debe
dirigirse hacia la atencidn del déficit cuantitativo y cualitativo, haciendo
énfasis en que esta segunda categoria es la mas representativa de los
problemas habitacionales del pais. Se presta especial atencidon a la
proliferacién de tugurios, atribuida a la improvisacién que caracterizaba el
crecimiento de las ciudades. La falta de financiacidn a los constructores se
atribuye a la baja rentabilidad de la produccién formal de vivienda, lo cual
lleva a proponer (permanente desde entonces) la creacién de estimulos
tributarios para la inversién privada en vivienda social. En este campo
se instauraron los planes P3, o de terceras partes, para la construccion
de proyectos de vivienda nueva en los cuales se integraban recursos
publicos (del ICT), de las empresas de construccion y de los adjudicatarios,
mediante el aporte de cuotas iniciales.

Igualmente, la ausencia critica de coordinacidn interinstitucional, que
se ha intentado resolver sucesivamente mediante la conformacidn
de instancias que operarian como un sistema nacional de vivienda
al involucrar los actores principales de la gestién de la vivienda social,
primero en el dmbito de las instituciones publicas y luego vinculando al
sector privado (productor, financiador), la sociedad civil (organizaciones
no gubernamentales y viviendistas) y la academia, entre otras.

La legislacion y la normativa expedidas reflejan estas prioridades. Se
propuso promover y canalizar el ahorro de los hogares y el incremento
de la construccién de vivienda multifamiliar para relativizar la incidencia
del precio del suelo urbano en el costo y precio de la vivienda y la
remodelacion de zonas urbanas. También, el desarrollo de normas
urbanisticasy especificaciones propias para lavivienda social—un precursor
de las normas minimas— delinea normas en la direccidon del modelo de
ciudad compacta, se precisa alin mas el criterio de focalizacion de los
beneficiarios de las soluciones de vivienda y la participacion de los mas
pobres mediante su aporte de trabajo en programas de autoconstruccion
(término que empieza a desplazar al de ayuda mutua). La sumatoria de los
requerimientos econémicos para la politicaecondmicallevé ala conclusion
de que los recursos fiscales regulares del pais eran insuficientes y a que
el apoyo de entidades internacionales se planteara como una necesidad.

Al final del periodo institucional, no se expide una legislacion especifica
para la politica de vivienda, dado que su orientacién estuvo marcada por
las directrices del programa Alianza para el Progreso?.

La concepcién de la politica de vivienda que prevalece durante el
periodo institucional corresponde al modelo universal de politica

3 La APRO fue un programa de ayuda econdmica, politica y social de Estados
Unidos hacia América Latina. Surge en 1961, enmarcado por el periodo de
la postguerra de la Il Guerra Mundial. Estados Unidos siente la necesidad de
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publica® y se fundamenta en la teoria del bienestar®, la que predica
que el Estado debe intervenir en todas las etapas de la generacion de
la oferta de servicios sociales —produccién, prestacion, comercializacion
y financiacion—, partiendo del supuesto de que el conjunto de estos
servicios, y los habitacionales en particular, son demandados por una
proporcion importante de la poblacién y al sector privado no le interesa
ofrecerlos. Con esta orientacién se formularon otros documentos como
el Plan de Fomento Econdmico para Colombia®, que tuvo el apoyo del
Banco Mundial. Este plan condujo a la creacion de la Mision del Plan de
Fomento, que puede considerarse como el primer programa estructurado
para la planeacién de la economia colombiana, con apoyo internacional
y la direccidn del profesor Lauchlin Currie, quien se convertiria no sélo
en el padre de la planeacion econdmica de Colombia e inspirador del
plan nacional de desarrollo de varias administraciones, sino también

asegurar un campo favorable para la inversion exterior, asi como de garantizar
un mercado saludable para sus exportaciones. Por su parte, en América Latina
se vivia un ambiente de descontento, manifiesto particularmente por Brasil,
en 1958, en un documento que contenia las bases para lo que se denomind
Operacion Panamericana (OPA). El documento se referia a las necesidades
del desarrollo latinoamericano frente a la cooperacién internacional. Este
ambiente propicid, en el gobierno Kennedy, el surgimiento de la APRO, que
buscaba promover el desarrollo econdmico y social de América Latina en un
término de diez afios. Su objetivo basico fue elevar la renta per capita en un
2,5% anualmente, mientras que los objetivos conexos incluian la bisqueda de
“mejor vivienda, mejor educacion y reduccidn del analfabetismo, mas altos
niveles de sanidad y salud publicay la promocidn de instituciones democraticas”
(Krause, 1963).

4 Modelo de acceso a la politica publica basado en las teorias keynesianas y a
partir del fundamento del Estado de Bienestar.

5 Hace referencia a la doctrina econdmica que busca construir un sistema
econdmico basado en la idea del bienestar social, la cual debe servir de guia a
la politica econdmica y social. Esta nocion parte principalmente del trabajo de
Hobson (1858 — 1940), y se constituye en la base del Estado de Bienestar. La
primera formulacion de esta doctrina es de la escuela de Cambridge —Sidwick,
Alfred Marshall (1824 — 1924), Pigou (1877 — 1959) y Edwin Cannan (1861 —
1935)-, y se difunde en varios paises europeos antes del modelo aplicado en
Estados Unidos (Costante, 2005). No obstante, el aporte del keynesianismo y
la situacion vivida a partir de la Gran Depresion hicieron del modelo del Estado
de Bienestar de Estados Unidos el referente de la ruptura con las anteriores
corrientes econdmicas liberales basadas en el libre mercado.

6 Aunque no se dispone de material detallado acerca del Plan de Fomento
Econdmico de Ospina Pérez, las politicas econdmicas adoptadas en su gobierno
se corresponden con la aceptacién de un “minimo proteccionismo industrial”.
Para proteger al sector manufacturero del pais, se aumentaron los aranceles a
las importaciones, siempre que “no afectase los intereses de los agricultores y
mientras los manufactureros estuviesen dispuestos a utilizar materias primas
nacionales en la elaboracién de sus productos finales” (Saenz, 1990).




en el idedlogo de la politica de vivienda en varios contextos politicos y
econdémicos del pais en la segunda mitad del siglo XX.

Dentro de este proceso, el planteamiento del Estudio sobre las condiciones
del desarrollo en Colombia’, realizado por el padre Luis José Lebret, aportd
elementos importantes para la consolidacién del modelo institucional, en
tanto se formularon desde un contexto de desarrollo econémico. En este
estudio se analizaron los resultados del censo de 1951 del Departamento
Nacional de Estadistica (DANE) y se coordind la realizacion de dos
encuestas, una urbana, en ciudades capitales de departamento, y otra
rural en cuarenta municipios, con el objeto de profundizar en el estudio
de las condiciones cualitativas de la vivienda. En las encuestas llama la
atencién la importancia asignada al estudio de las precariedades de los
atributos del entorno urbano y al tema de las densidades.

TambiénfueroninspiradoresdeestaconcepcidoninstitucionalelPlangeneral
de desarrollo econdmico y social o plan decenal (1960-1970), elaborado
con el apoyo de expertos del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la
Agencia Internacional para el Desarrollo (USAID) y la Comisién Econdmica
para América Latina (CEPAL). El Plan consignaba los objetivos nacionales
de la Alianza para el Progreso, impulsada por el gobierno de Estados
Unidos como propuesta alternativa al modelo de la Revolucién cubana.

7 Este estudio tuvo como objeto conocer la realidad socioecondmica del pais,
dandole importancia al nivel de vida de la poblacion y a sus necesidades. Cabe
reconocer que su objetivo principal consistié en hacer un trabajo de diagndstico
y no de proposicidon de un plan de desarrollo. Tuvo un enfoque humanista,
soportado en un estudio socioldgico, asi como de la geografia, demografia y
economia del pais. Algunos de los principales planteamientos que surgen de
éste son: la necesidad de establecer una organizacién municipal que permitiera
mejorar y aumentar la prestacién de servicios domiciliarios (agua y energia
eléctrica), asi como tener un mayor control sobre el planeamiento urbano; optar
por la conservacidn de los recursos naturales y su adecuado aprovechamiento,
y favorecer el cambio de la estructura educativa colombiana con miras al
desarrollo econdmico y social del pais. Por otra parte, ante la problematica de
orden social, propone una reforma agraria orientada a garantizar la posesion
de la tierra a los campesinos y a encaminar las inversiones hacia un crecimiento
economico equilibrado que buscara un nivel de vida humano para la poblacidn.

8 Presentado por el presidente Alberto Lleras Camargo como plan de gobierno,
cuando su periodo ya habia finalizado. Al estar influenciado por la CEPAL, y
al haber sido elaborado ademas segun los lineamientos de lo acordado en
Punta del Este en el marco de la Alianza para el Progreso, da al Estado un papel
intervencionista y establece como estrategias principales el logro de una tasa de
crecimiento del 5% anual y la erradicacidn del desempleo, a partir de lo cual se
lograria alcanzar el objetivo secundario de la redistribucidn del ingreso. El papel
del Estado se potencia mediante el proceso de sustitucion de importaciones
por etapas y la industrializacién. Se opta entonces por la implementacién de
la industria local mediante la proteccion arancelaria, acompafiada de politicas
fiscales y monetarias encaminadas a expandir la demanda interna. Respecto a
la politica agraria, se centré en impulsar el uso intensivo de mano de obra para
hacer frente al problema del desempleo (Martinez).
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Otro referente importante lo constituye el planteamiento alternativo que
formula en 1961 el profesor Lauchlin Currie en Operacion Colombia. El
documento plantea que el estancamiento econémico que vivia el pais no
se debia a la insuficiencia de ahorro ni a la poca dindmica de la inversion;
el problema radicaba en la mala distribucién de los recursos, originada en
lainmovilidad de factores y en una demanda insuficiente. Esto se reflejaba
en un alto desempleo eminentemente rural, e implicaba la concentracion
de la pobreza en el campo. La propuesta de Currie consistia en trasladar
mano de obra del campo a las ciudades, ocupandola en empleos poco
calificados como la construccién de viviendas; la produccion agricola y
ganadera, por su parte, debia tecnificarse para elevar la productividad del
campo. La propuesta de Currie se basaba en la articulacidn del Estado y
en la construccion como sector privado especializado. Asi, la creacion de
ahorro privado, como un mecanismo de financiacidn de la construccion
de vivienda, impulsaria la inversidn, absorberia la mano de obra, lograria
elevar el nivel de vida y crearia condiciones favorables para el crecimiento
industrial.




1.3. El periodo de transiciéon (1965-1972)

En el denominado periodo de transicion 1965-1972, el enfoque
institucional y la accion estatal en la politica de vivienda se refuerza con
la creacién del Fondo Nacional de Ahorro (FNA) en 1968, entidad a la
que se le asignd la funcién principal de operar la administracién de las
cesantias de los funcionarios del sector publico colombiano y desarrollar
directamente programas habitacionales y lineas de crédito hipotecario
para esta poblacion. En 1969 se crea el Consejo Superior de Vivienda y
Desarrollo Urbano, como la instancia rectora de caracter no mandatorio
de la politica habitacional y urbana del pais.

En este proceso se profundiza la preocupacion por la capacidad de pago
de los hogares de la poblacion objeto de la politica sectorial, para lo cual
se formulan iniciativas de focalizacion y de implementacion de subsidios
indirectos a la oferta y la demanda, con el objetivo de apalancar su
capacidad de pago. Esto se acompana de la formulacidon de programas
claramente diferenciados para hogares pobres —autoconstruccion—, con
ingresos insuficientes —programas con subsidio—, vivienda no subsidiada y
vivienda comercial, lo que se plasmaenlalegislacién. A partir precisamente
de la administracién del cuatrienio que inicia en 1966, se introduce el
concepto de vivienda de interés social, equivalente en este caso a la
vivienda subsidiada y dirigida al segmento inmediatamente superior al de
la poblacién en estado de pobreza.

En este gobierno se expide el plan de desarrollo Planes y programas 1969-
1972, el cual se aparta radicalmente de los planteamientos del profesor
Currie sobre la necesidad de incentivar la migraciéon del campo a la ciudad.
El programa de este cuatrienio estaba fuertemente comprometido con la
reforma agraria. Respecto a la politica de vivienda, el plan reconoce que
la politica sectorial, ademds de resolver problemas habitacionales, debe
entenderse también como un programa con efectos econémicos y sociales
y como un medio para mejorar la productividad de la poblacién y por esta
via incrementar sus ingresos. Se privilegia la tipologia multifamiliar en los
proyectos publicos y se pregona la necesidad de densificar las ciudades.

En los dos afios finales de este periodo se formula plan nacional de
desarrollo Las cuatro estrategias, que retoma las recomendaciones de
Operacion Colombia. Este programa director de la economia nacional
y del sector habitacional implica el final del periodo institucional y el
inicio del denominado Corporaciones de Ahorro y Vivienda, CAVS, 1972-
1990, el cual, aunque conserva elementos claves del modelo universal de
gestion de la politica de vivienda, se caracteriza por la intervencidon masiva
del sector privado en la produccién de vivienda y por la financiacién a
compradores —largo plazo— y productores —corto plazo—. En los afios
1970 y 1971 se hace énfasis en la importancia de la edificacién urbana,
especialmente de vivienda, y se reconoce a la construccién como sector
lider de la economia. En los planteamientos de la teoria del desarrollo

Vivienda en el periodo de transicion
(1965-1972)

Fuente: Tomada del libro “Vivienda social
en Colombia” de Olga Lucia Ceballos
Ramos”(2008).
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econdmico desequilibrado® se definen los sectores lideres —la construccion
y las exportaciones en el caso de este plan— como aquellos que tienen
la caracteristica de comportarse de manera auténoma respecto de las
tendencias del PIB, por lo cual pueden ser objeto de incentivos para que
su crecimiento jalone al resto de la economia. Es decir, pueden acoger la
implementacidon de programas con capacidad anticiclica. La construccion
se reconoce también como generador masivo de empleo, con fuertes
efectos de eslabonamiento con otros sectores y subsectores econémicos,
y con capacidad de financiarse con el ahorro (y preferiblemente el capital)
nacional, sin requerimientos significativos de importacion de tecnologia.
Es decir, se hace énfasis en que la vivienda puede operar como instrumento
de politica social y econdmica. De acuerdo con esta concepcidn, la politica
de vivienda deberia trascender la atencién concentrada en la superacion
del déficit de vivienda y considerarse un instrumento de desarrollo.

Como medidas que anticipan el siguiente periodo de las CAYV, se legisla
sobre el ahorro, sus rendimientos y correccién monetaria referida a la
inflacion, la financiacion a constructores, se autoriza la constitucion de
las corporaciones de ahorro y vivienda y se crea en 1972, como instancia
rectora de un nuevo sistema de financiacion, la Junta de Ahorroy Vivienda.
Este conjunto de medidas antecede la creacidn de un sistema indexado
de financiacion fundamentado en las Unidades de Poder Adquisitivo
Constante, UPAC.

1.4. El Periodo de las Corporaciones de
Ahorro y Vivienda (1971-1990)

Este periodo es unaetapaimportante de la politica de vivienda en Colombia
y, como se comenta en un aparte de esta publicacién, de la planeacidn
urbana: después de 20 aios de intentos, se expide la Ley 9 de 1989 de
Reforma Urbana. Es un periodo interesante, pues las competencias y
los recursos asignados a las instituciones publicas del sector vivienda,
especialmente al ICT, llegan a sus maximos en el periodo comprendido
entre 1982 y 1986. De otra parte, y después de muchos intentos, se
inicia una fuerte intervencién del sistema bancario y de los constructores
privados en la financiacion a productores y compradoresy en la generacion
de vivienda. Es decir, surge la coexistencia de dos formas de produccion,
una de tipo capitalista con dos variantes principales, la vivienda publica por

9 También denominada “estrategia de desarrollo desequilibrado”, planteada
por Hirschman (1958) en su ensayo “La estrategia del desarrollo econémico”.
Plantea que el problema del desarrollo integral de los paises puede resolverse
secuencialmente, mediante la identificacién de sectores lideres que impulsen
una diversificacion productiva a través de eslabonamientos intersectoriales
hacia adelante (salidas de los productos hacia otros sectores) y hacia atras
(dependencia de otros sectores para la consecucion de insumos, maquinarias y
equipo), asi como de los eslabonamientos de consumo y los eslabonamientos
fiscales (demandas de consumidores finales y del gobierno).




encargoy la vivienda formal de origen privado. Ademas de estas participan
también en el mercado dos formas de produccion social de vivienda'®: la
formal correspondiente a las asociaciones de vivienda reconocidas como
operadores de la politica publica y la produccién informal o ilegal.

Sin embargo, al final de este periodo, el Estado colombiano perderia
su participacién directa en la operacién de las principales variables del
mercado de la vivienda social. Esta participaciéon seria asumida por los
agentes del mercado privado, en un contexto de cambios significativos
en la concepcién de la politica publica, el desarrollo econémico y la
participacién del Estado en la economia, la orientacién del gasto publico
y la intervencién de operadores publicos en la implementacion de los
programas e instrumentos de la politica social.

En los afios finales del periodo comprendido entre 1970 y 1974 se
legisla bdsicamente para completar el marco legislativo y normativo
de las Corporaciones de Ahorro y Vivienda (CAV). Esta orientacion
prevalece como rasgo caracteristico de la politica de vivienda en varias
administraciones. A estas entidades privadas se les autoriza también la
financiacién de edificaciones de usos diferentes al residencial.

Es notable que hasta 1982 no se mencione la atencion del déficit
de vivienda como prioridad de la politica sectorial, lo cual resalta
su orientacion econdmica. Se considera que la intensificacién de la
produccion de vivienda escala los niveles de operacion del mercado y que
las soluciones requeridas por los hogares en los segmentos de vivienda
social pueden derivarse del efecto filtracion, es decir, mediante el acceso
a unidades usadas que quedan vacantes como consecuencia del cambio
de tenencia —paso de arrendatario a propietario—, de sustitucion —cambio
de la vivienda anterior por otra nueva—, etcétera.

El gobierno del cuatrienio 1974-1978 implementa el plan nacional de
desarrollo Para cerrar la brecha, cuyo objetivo general se enfoca en la
creacién masiva de empleo y en la promocién de las exportaciones. El
proposito esincidir en el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién
mas pobre. El plan no formula una politica de vivienda propiamente
dicha, dado que ésta se considera como uno de los componentes de la
politica de desarrollo regional urbano y de las politicas sectoriales. En este
campo se mencionan los efectos de la baja cobertura de la construccion
formal y de las limitaciones de la capacidad econdmica de los hogares, lo
cual ha contribuido al desarrollo de una dinamica produccion informal de

10 Incluye desde la autoproduccién individual espontanea de vivienda hasta
la produccion colectiva; opera sin fines de lucro y esta orientada principalmente
a atender las necesidades habitacionales de los grupos poblacionales de bajos
ingresos. Esta nocion esta englobada por el concepto de “Produccion Social del
Habitat”, entendido como “todos aquellos procesos generadores de espacios
habitables, componentes urbanos y viviendas, que se realizan bajo el control
de autoproductores y otros agentes sociales que operan sin fines de lucro”
(Ortiz, 2007).

Vivienda en el periodo de las corporaciones de
ahorro y vivienda (1971-1990)
Fuente: Pedro Felipe
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vivienda. Para las ciudades principales del pais se propuso el concepto
de Ciudades dentro de la ciudad, propuesta formulada a partir de los
planteamientos del profesor Currie, entre otros autores, de los que se
derivé la creacién de las Empresas de Desarrollo Urbano (EDU) en las
principales ciudades del pais. Su objetivo se relacionaba con la gestién
del desarrollo urbano y de la politica de vivienda local, incluyendo la
operacion directa de programas como la construccion de vivienda.

En lo que respecta al ICT, se adoptd el salario minimo legal como medida
para definir los precios de los tipos de soluciones de vivienda, el monto
de los créditos, los ingresos de los beneficiarios y los subsidios indirectos
a algunos tipos de soluciones. Cuatro planes estructuraron el drea de
intervencion de la entidad: zonas subnormales, vivienda de desarrollo
progresivo, servicios comunales basicos y mejoramiento de la comunidad.
En este gobierno se hicieron reformas al sistema UPAC, de las cuales la
mas controvertida fue la que establecid un limite a la tasa de correccién
monetaria para los créditos. En estos afios se realizé la | Conferencia sobre
Asentamientos Humanos, HABITAT |, en Vancouver, evento en el que
Colombia presentd el primer Inventario de zonas subnormales urbanas. El
trabajo fue realizado por el ICT y evidencia el interés de tratar los efectos
de la urbanizacién informal y el déficit cualitativo de vivienda.

El siguiente gobierno no formulé programas para atender directamente el
déficit de vivienda; se concentrd en estimular la produccién de vivienda
nueva y, por esta via, en incrementar la participacién del sector de la
construccién en el PIB nacional.

El gobierno de 1982-1986, implementa el plan nacional de desarrollo
Cambio con equidad. En esta administracion se producen dos cambios
importantes en la politica de vivienda: se retoma la prioridad de atender
el déficit cuantitativo de vivienda, focalizando la accién del Estado en la
poblacién mas pobre, y se refuerza la capacidad financiera y operativa
del ICT. La politica de vivienda se concentra en el programa Vivienda
sin cuota inicial y por primera vez se establecen metas cuantitativas. Se
propone la construccion de 400.000 viviendas, la mitad de las cuales
para los segmentos de vivienda social. Puesto que las metas de la politica
sectorial de este periodo consideran la participacién del sector privado,
se reglamenta el sistema UPAC estableciendo la obligacion de las CAV de
colocar un porcentaje de su cartera en los segmentos de vivienda social,
lo que incluyd también la regulacidon de las condiciones financieras de los
créditos hipotecarios.

Al BCH se le asighan por primera vez tareas importantes en materia de
proyectos de vivienda social financiada con las lineas del sistema UPAC,
proyectos que incluian desarrollos de tipo asociativo, planes de renovacién
urbanacomo Nueva Santafé en Bogota, el Plan Terrazas, dirigido afomentar
la re-densificacién de sectores urbanos populares, y la intervencién en
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la regularizacion y mejoramiento de grandes asentamientos humanos
informales como Agua Blanca en Cali.

El programa de Vivienda sin cuota inicial marca el ultimo hito histdrico
del ICT en lo concerniente a la construccién de soluciones nuevas. La
ejecucion presupuestal sin precedentes permitié generar casi un tercio
de la totalidad de las viviendas construidas por la entidad desde 1939. Sin
embargo, el descalce entre las condiciones de captacion de recursos via
las inversiones forzosas de los establecimientos financieros y compaifiias
de seguros y las de colocacién de los créditos a los adjudicatarios, sumado
al deterioro de la cartera agudizado en este programa, llevaron a que,
una vez finalizado el gobierno del presidente Betancur, se cuestionara
fuertemente la viabilidad de la institucion. Un contexto internacional
cambiante respecto del papel del Estado en la economia y en la
implementacién de las politicas sociales recrudecié el debate.

En la ultima administracién del periodo de las CAV, la politica de vivienda
se concibe en un contexto mas amplio de la lucha contra la pobreza,
tendencia que aparece con fuerza en América Latina en la década de los
afios 80, después de la agudizacion de los problemas sociales derivados
de la crisis econdmica y financiera. En esta coyuntura se desarrollaron
en la region las primeras metodologias para el dimensionamiento de la
pobreza, especialmente las de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) y
Linea de Pobreza (LP). En el sector vivienda se parte de estos desarrollos
metodoldgicos y el DNP estima por primera vez en el pais el déficit
cuantitativo y cualitativo de vivienda, en buena parte derivado de la
metodologia de las NBI. En este contexto, las prioridades de la politica
sectorial sufren un cambio trascendental: en esta administracion se pasa
de una concepcidon fundamentalmente cuantitativa, que planteaba que
el problema de vivienda se concentraba en los hogares no propietarios,
a otra que considera que el problema de la vivienda no se concentra en
las viviendas faltantes, sino, también, y principalmente, en la calidad de
las existentes. Este replanteamiento llevé a que las funciones del ICT se
concentrardn en programas dirigidos a la cualificacion del stock construido
de las ciudades.

Aun nivel mas general, concluyen dos procesos que hacia el futuroincidiran
de manera significativa en la politica de vivienda: la descentralizacién, cuyo
primer paso importante legislativo se formaliza con la eleccién popular
de alcaldes en 1986 y la Ley 9 de 1989 de Reforma Urbana. El espiritu y
alcance de esta ley se comenta en una seccién anterior. En este gobierno
se desarrollan las fases mas importantes de Ciudad Salitre, primer
proyecto de gran escala en el que se aplican instrumentos de gestion
publica del suelo urbano. Desde entonces, la gestién horizontal queda a
cargo de entidades de la nacién y del distrito de Bogota. La gestion vertical
es asumida por empresas privadas, que todavia desarrollan proyectos
habitacionales, comerciales e institucionales.

“El programa de Vivienda
sin cuota inicial marca el
ultimo hito historico del
ICT en lo concerniente

a la construccion de
soluciones nuevas. La
ejecucion presupuestal
sin precedentes permitio
generar casi un tercio de la
totalidad de las viviendas
construidas por la entidad
desde 1939.”




“Las insuficientes
soluciones habitacionales
por parte de este modelo,

aunadas al hecho de que
la oferta de vivienda del
Estado no correspondia
a las necesidades,
expectativas y capacidad
de pago de los hogares
demandantes, hizo que
se desarrollara lo que
actualmente se conoce
como la produccion
social de vivienda, que
entre otras categorias
incluye la ilegalidad y la

informalidad. “
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El periodo de las CAV concluye cuando el sistema UPAC se encuentra en la
etapa de mayor vitalidad. Este operaria durante los siguientes nueve afios,
hasta la crisis econdmica de 1999, desencadenada en buena parte por los
problemas de cartera del sistema. El periodo de las CAV termina cuando
el modelo de gestidon publica del sector vivienda cambia radicalmente.

En la década de los afios noventa, la vivienda de interés social en Colombia
sufre unos cambios dramaticos: se liquida el ICT y posteriormente el BCH;
el Estado se retira de la operacién directa de variables fundamentales
de la politica sectorial, como la financiacion y la produccién de vivienda
social; la responsabilidad de la implementacidn de la politica de vivienda
y del ordenamiento territorial se traslada a los municipios. Como balance
final, el ICT agrega en 1990 un total de casi 700.000 soluciones de
vivienda localizadas en mas de 600 municipios del pais. Sin embargo, el
déficit cuantitativo y cualitativo de vivienda afectaba a casi un tercio de
los hogares de Colombia. De esta forma termina la aplicacidon del modelo
universal de gestion y la concepcion de la politica sectorial fundamentada
en el Estado de Bienestar.

Es pertinente anotar que en el modelo de gestidn universal no existia una
definicidon adecuada de la poblacién objeto y en gran medida se trabajaba
siguiendo el concepto de déficit cuantitativo. El Estado asume que debe
producir soluciones habitacionales nuevas con el fin de entregar viviendas
a los hogares que no las poseen. En toda la cadena de produccion de
vivienda social se aplican subsidios indirectos y principalmente a la oferta.
La produccion formal de vivienda se distribuye, dejando el monopolio
de la oferta de vivienda social en cabeza del Estado; la construccion de
otros tipos de vivienda se asigna al mercado. No obstante, las viviendas
del ICT no llegan a los mds pobres. Aun mds, no existia la definicion clara
de la poblacién objeto de la politica sectorial, ni el concepto actual de
focalizacidon. Las insuficientes soluciones habitacionales por parte de
este modelo, aunadas al hecho de que la oferta de vivienda del Estado
no correspondia a las necesidades, expectativas y capacidad de pago de
los hogares demandantes, hizo que se desarrollara lo que actualmente se
conoce como la produccién social de vivienda, que entre otras categorias
incluye la ilegalidad y la informalidad.

1.5. La concepcion de mercado vy los

subsidios a la demanda (1990-2012)

En este periodo se inicia la implementacién de un modelo que implica el
cambio mds trascendental en los criterios que habian sustentado hasta
entonces la politica de vivienda en Colombia. En la literatura que trata
estos temas es frecuente encontrar la alusidn a que sus fundamentos se




encuentran en el Consenso de Washington'?, en las teorias neoliberales*?
del desarrollo econdmico y en el interés de replantear el papel del Estado
en la economia y en la ejecucion de las politicas sociales, de armonizar la
estructura institucional a los requerimientos de la apertura econdmica y
la globalizacién. Este modelo parte de una concepcién diferente de lo que
debe ser el desarrollo econdmico. Los planteamientos que consideran la
construccion como sector lider pierden vigencia, pues no se privilegian
estimulos sectoriales sino aspectos relacionados con la distribucion del
ingreso, la calidad de vida, la formacién de capital humano, la educacion,
el desarrollo de la infraestructura y las comunicaciones.

Segun este modelo, el Estado no debe suplantar ni competir con el sector
privado en la produccion de aquellos bienes y servicios donde éste puede
ser mas eficiente y se plantea que debe asumir fundamentalmente
un papel facilitador: uno de los principios de este modelo es que las
necesidades habitacionales se atienden en el mercado, por lo cual se
desplaza al Estado de la produccién y financiacién de la vivienda social.

La politicadevivienda se formulaen elmarco del plan nacional de desarrollo
La revolucién pacifica (1990-1994). En el caso de la politica sectorial se
plantea que las instituciones publicas responsables del sector vivienda
reportan un balance desfavorable en materia de produccioén, financiaciéon
y calidad de la vivienda. La evidencia expuesta en ese entonces se apoya
en la crisis financiera del ICT y en la magnitud del déficit de vivienda. Se
aduce también el problema de la exclusién de grandes sectores de la
poblacién del mercado habitacional debido a sus bajos niveles de ingreso

11 Hace referencia a un conjunto de diez recomendaciones en materia de
politica econdmica, hechas a partir de 1989 por el economista norteamericano
John Williamson, y acogidas posteriormente por los organismos financieros
internacionales. Surge como un “modelo liberalizado” para los paises de
América Latina, luego del agotamiento del modelo de Industrializacion por
Sustitucién de Importaciones (ISI), formulado especialmente para encontrar
soluciones a la deuda externa de la regidn. Representa asi el referente que
marca el regreso a un modelo basado en una economia liberal en la que el
mercado cumpla su funcién de asignar con eficiencia los recursos econémicos
de la sociedad en un entorno de apertura al exterior.

12 Concepto que engloba de forma muy general aquellas teorias econdmicas
que pretenden excluir al Estado de la participacion y del control sobre el
mercado, rechazando los postulados del Estado de Bienestar y de cualquier
régimen fundamentado en la nociéon de socialismo real. El libre mercado surge,
entonces, como la Unica forma para lograr la regulacion econdmica en los
paises, por lo que se impulsan las politicas a favor de la apertura comercial
como incentivo al desarrollo de la libre competencia econémica. Uno de
sus principales exponentes fue el economista Milton Friedman, quien fuera
asesor de los presidentes norteamericanos Richard Nixon y Ronald Reagan.
Estos ultimos pusieron en practica sus teorias, en especial luego de haberse
presentado los problemas de estanflacion desencadenados en Estados Unidos
y atribuidos a los postulados keynesianos. Por su parte, en el Reino Unido, la
politica econdmica impulsada por la primera ministra Margaret Tatcher también
se vio fuertemente influenciada por esta corriente econémica.

Viviendas en el periodo de mercado y los
subsidios a la demanda

(1990-2012)

Fuente: Tomada del libro “Vivienda social
en Colombia” de Olga Lucia Ceballos
Ramos”(2008).



“Este cambio profundo
que direcciona la atencion
de las necesidades
habitacionales de los
hogares hacia el mercado,
se produce en un escenario
paraddjico: se promulga
la Constitucion Politica

de 1991, cuyo articulo 51
consagra el derecho de los
colombianos a la vivienda

digna.”
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y a la naturaleza informal de sus ocupaciones. Se concluye que a la
politica sectorial le hace falta una mayor participacién del sector privado
y se propone un modelo estructurado a partir, principalmente, de una
concepcidon de mercado.

En este contexto se expide la Ley 3 de 1991, que plantea otro modelo de
gestion del sector. Este implica el desmonte de las formas de intervencion
del Estado y la creacion de un nuevo marco politico en virtud del cual tiene
lugar el surgimiento del Sistema Nacional de Vivienda de Interés Social, el
Subsidio Familiar de Vivienda (SFV) y del Instituto Nacional de Vivienda de
Interés Social y Reforma Urbana (INURBE), en sustitucion del ICT, como la
entidad responsable de la administracion de la nueva politica del SFV. En
un frente muy asociado con el habitacional, se aplica la reforma financiera
y la correcciéon monetaria del sistema UPAC pasa de depender del IPC a la
tasa media de rentabilidad de los depdsitos a término, DTF. Esta medida
seria definitiva para la sostenibilidad del sistema y unos anos después, en
medio de una crisis econdmica, llevaria a la liquidacién del sistema.

Este cambio profundo que direcciona la atencién de las necesidades
habitacionales de los hogares hacia el mercado, se produce en un
escenario paraddjico: se promulga la Constitucion Politica de 1991, cuyo
articulo 51 consagra el derecho de los colombianos a la vivienda digna.
Es mas, en 1992 el Consejo Econdmico y Social de las Naciones Unidas
aprueba la Resolucién 4, relativa al concepto de vivienda adecuada. Esta
resolucion es suscrita por el Estado colombiano, y en consecuencia hace
parte del bloque de constitucionalidad vigente.

Durante los periodos administrativos siguientes, los planes nacionales
de desarrollo y la politica de vivienda conservan y en algunos casos
profundizan esta concepcién de mercado vy la legislacion. La funcién del
INURBE, por su parte, se concentra en la gestion del Subsidio Familiar de
Vivienda (SFV). Como rasgo caracteristico, los esfuerzos se empefian en
perfeccionar este sistema, tratando de resolver los problemas que desde
su inicio afectaron el desempefio de este modelo.

Durante el periodo administrativo que comienza en 1994, se da inicio
a la concepcidon de una vision urbana integrada en reemplazo de las
politicas histdricamente orientadas a la construccién y al mejoramiento
(se desconocia el papel estratégico de la vivienda en la mejora del
capital humano). La administracién instaura la Politica de Vivienda Social
Urbana, orientada hacia los hogares de menores ingresos, y crea la Red
de Solidaridad Social para gestionar los programas urbanos y rurales
dirigidos hacia la poblacion mas pobre. El plan nacional de desarrollo
El salto social formula la politica urbana Ciudades y ciudadania, que “...
serd la carta de navegacion para que la ciudad colombiana se ponga al
servicio de las grandes metas sociales y para que las politicas nacionales,
al desplegarse en el espacio urbano, contribuyan a la construccion de
ciudades mds competitivas, gobernables, solidarias, ambientalmente
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sustentables y con mayores niveles de identidad colectiva” (Ministerio
de Desarrollo Econdmico, 1995). Se planted la intervencion integrada
tanto de los atributos de la vivienda como del entorno urbano. En 1996,
durante este periodo, se realizé la Conferencia Habitat Il en Estambul y su
proceso preparatorio en Colombia contribuyé al desarrollo de importantes
iniciativas: el Sistema de Informaciéon Urbana (SIU), la concertacion
interinstitucional de una nueva metodologia para la estimacién del déficit
cuantitativo y cualitativo de vivienda (Fresneda, 1997) y la publicacién del
libro de ensayos Pensar la ciudad, entre otros esfuerzos colectivos.

Un logro trascendental de la legislacidon expedida por el Congreso nacional
en este periodo es la Ley 388 de 1997, Ley de Desarrollo Territorial, la
cual puso a disposicion de los operadores institucionales nacionales y
locales un conjunto de instrumentos de gestidon urbana que han tenido un
impacto importante en la gestién habitacional. Esta ley se comenta mas
adelante.

El siguiente gobierno, implementd el plan de desarrollo Cambio para
construir la paz. En éste la politica de vivienda continué en la senda de
los subsidios directos a la demanda aplicados a proyectos generados
desde el sector privado. La legislacion, entonces, se concentra en afinar
la normatividad relativa al SFV y a la financiaciéon. El programa sectorial
tuvo que reorientarse sobre la marcha por dos motivos: el terremoto del
eje cafetero en Colombia y el inicio del proceso de la atencién prioritaria
a las necesidades de vivienda de la poblacién victima de desplazamiento
forzoso, derivado del conflicto armado, proceso tutelado intensamente
por la Corte Constitucional.

En el afio 1999 ocurre el tercer gran cambio de la financiacion de vivienda
en Colombia (Ley de Financiacion de Vivienda — Ley 546 de 1999). La crisis
del sistema de ahorroy vivienda UPAC culminé con su propia caida, cuando
la Corte Constitucional declard inconstitucionales las normas legales con
las que se habia instituido el sistema de valor constante, en particular los
mecanismos e instrumentos originados en la reforma financiera de 1993.
El sistema UPAC desaparece después de haber apalancado, desde 1972,
aproximadamente 1.5 millones de soluciones de vivienda.

En1998soncreadaslascuentasde Ahorroparael FomentoalaConstruccion
(AFC). En el afio 2000 se promulgan los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM), que desde entonces se integran a las politicas de vivienda,
especialmente a las relacionadas con los asentamientos precarios y con la
seguridad juridica de la tenencia de vivienda.

En la siguiente administracidn (2002-2006), el plan nacional de desarrollo
Hacia un Estado comunitario formula la politica de vivienda Hacia un pais
de propietarios. La legislacion continla en proceso de afinamiento en
todoslos aspectos relativos a la financiacion, al SFV, soluciones de vivienda,
vivienda rural y normatividad para la poblacién desplazada, entre otras.
En el ambito financiero se reglamenta el microcrédito inmobiliario y se

“Un logro trascendental de
la legislacion expedida por
el Congreso nacional en
este periodo es la Ley 388
de 1997, Ley de Desarrollo
Territorial, la cual puso

a disposicion de los
operadores institucionales
nacionales y locales un
conjunto de instrumentos
de gestion urbana que
han tenido un impacto
importante en la gestion
habitacional. Esta ley se

comenta mas adelante.”




“Sin embargo, en esta
administracion los
problemas del SFV en
materia de focalizacion,
efectividad en cuanto

a la proporcion de
desembolsos, acceso de
los hogares al crédito
hipotecario y las barreras
para el cierre financiero
como las limitaciones
para ahorrar llevaron

a que la politica de
vivienda se concentrara
en la demanda efectiva,
agudizando la exclusion de
importantes sectores de la
poblacion, precisamente
los de menores ingresos y

ocupaciones informales.”

CAPITULO |
Hacia un politica integral

crea un fondo de redescuento para la financiacion de VIS en la Financiera
de Desarrollo Territorial (Findeter). Se expide la Ley 820 de 2003, Ley de
arrendamientos, cuyo objetivo es regular la relacion entre las partes en los
alquileres residenciales y promover la inversién privada en la generacion
de la oferta de este mercado, asi como fijar incentivos tributarios para la
operacion de sociedades arrendadoras de viviendas de interés social.

Tras mas de una década de funcionamiento, el INURBE, al igual que el
anterior ICT, registraba ineficiencias en el desarrollo de sus funciones.
Por esta razon se crea, en el afio 2003, el Fondo Nacional de Vivienda
(Fonvivienda), adscrito al Viceministerio de Vivienda y Desarrollo Territorial
(del antiguo Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial). La
gestion del Subsidio Familiar de Vivienda a través de Fonvivienda adopté
como estrategia la tercerizacidon de las diferentes funciones relativas a
este instrumento.

En el periodo entre 2006 y 2010 se implementa la politica de vivienda
Ciudades amables, que se enmarcd en una estrategia de reduccion de
la pobreza y promocion del empleo y la equidad. Se implementaron las
siguientes acciones orientadas al cumplimiento de los objetivos definidos:
articulacién y puesta en marcha de politicas y programas sectoriales como
mejoramiento integral de barrios, macro proyectos para VIS, renovacion y
redensificacion urbana, fortalecimiento de la oferta de vivienda, etcétera;
promocién de la creacién de bancos de materiales; impulso a nuevas
estrategias financieras como los convenios con el sector financiero. Sin
embargo, en esta administracidon los problemas del SFV en materia de
focalizacion, efectividad en cuanto a la proporcion de desembolsos,
acceso de los hogares al crédito hipotecario y las barreras para el cierre
financiero como las limitaciones para ahorrar llevaron a que la politica de
vivienda se concentrara en la demanda efectiva, agudizando la exclusién
de importantes sectores de la poblacién, precisamente los de menores
ingresos y ocupaciones informales.

El plan nacional de desarrollo del actual gobierno (2010-2014) Prosperidad
para todos incluye la politica sectorial Locomotora de la vivienda, cuya
meta inicial es la construccién de 1.000.000 de viviendas, 649.454 de éstas
VIS. Un esfuerzo de politica muy importante pues implica un incremento
del 80% en la construccion de vivienda respecto del cuatrienio anterior.
No obstante, el plan mantiene las categorias de VIP y VIS en las escalas de
precio definidas (hasta 70 y 135 SMLMV , respectivamente), habilita un
tercer tipo denominado VIS en renovacién urbana, con un precio de hasta
175 SMLMV, para unidades habitacionales que se construyan en zonas de
tratamiento de renovacién urbana.

Estaformulacidninicial de la politica de vivienda se mantiene hastael 2012,
siguiendo la concepcién del modelo de la politica publica fundamentado
en los subsidios directos a la demanda y en la operacién del mercado
privado. Sin embargo, en el fondo no se habian resuelto de manera efectiva




un conjunto de problemas que llevan a un replanteamiento profundo del
modelo de gestion publica sectorial.

Este proceso de cambio partié de una reflexion sobre la pertinencia social
del modelo de gestion publica sectorial fundamentado en los subsidios
directos a la demanda. Es evidente que los resultados muestran todavia un
rezago importante frente a los requerimientos de atencion de necesidades
habitacionales cuantitativas acumuladas —déficit de vivienda— y nuevas
—formacion anual de nuevos hogares—, ademas de las cualitativas. En
este sentido era pertinente considerar otras alternativas de modelo de
politica de vivienda que dieran resultados mas efectivos en los frentes
de necesidades habitacionales descritos y que, a su vez, relativizara la
dindamica de los procesos que originan la produccion informal de vivienda,
especialmente aquella que contiene problemas de riesgo geoldgico,
vulnerabilidad estructural, salubridad y sostenibilidad ambiental.

El reto era, entonces, superar la concepcién exclusiva de mercado de
la politica publica de vivienda y avanzar hacia el reconocimiento de la
diversidad con la cual los hogares colombianos atienden sus necesidades
habitacionales. Es decir, todo el espectro de servicios habitacionales que
los hogares demandan y, simultdneamente, generan.

El nuevo modelo significa una reforma importante en la trayectoria de la
atencion de las necesidades habitacionales de los hogares colombianos,
pues la Politica integral de vivienda lleva implicitos el desarrollo de
supuestos que tienen que ver con un entendimiento diferente de la
responsabilidad del Estado frente a este tipo de problemas sociales.
En efecto, los programas e instrumentos puestos en ejecucién estan
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directamente enfocados a resolver la condicidn de exclusion de los hogares
pobres y de menores ingresos, condicion manifiesta en su marginamiento
de la oferta de vivienda del mercado formal y del crédito hipotecario.
Este objetivo se formula desde una perspectiva amplia que integra la
politica sectorial a la politica social, a los programas de lucha contra la
pobreza, atencién de desplazados y victimas del conflicto, poblaciones
gue acumulan una muy prolongada situacion habitacional critica.

La gestion institucional actual comprende intervenciones de oferta y
demanda en las que se mantiene una intensa participacion del sector
privado y se recupera la accién directa del Estado en la operacidon de
variables fundamentales del mercado de servicios habitacionales,
como es el caso del crédito hipotecario y la promocidn y generacion
de soluciones de VIP, proceso que es liderado directamente por el
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio (MVCT) y que opera con base
en oferentes, instrumentos financieros, forma de produccion, control de
precios de insumos, diferentes y adicionales al conjunto de programas e
instrumentos que se implementaban hasta el 2012.

El aporte destacado consiste en la capacidad de reflexion, partiendo
de lo construido por los sectores publico y privado en los periodos
administrativos previos, reconocer las limitaciones que afectaban el
desempeiio de la politica sectorial y recuperar la iniciativa y accion
estatales, en un medio en el cual se consideraba que el mercado tenia la
potencialidad de atender con suficiencia las necesidades habitacionales
de los hogares colombianos. Lo anterior reconociendo la existencia de un
debate intenso sobre esta nueva propuesta.




2. Evolucion del ordenamiento territorial de las
ciudades

En comparacién con los avances de la politica publica de vivienda, el ordenamiento territorial tuvo un rezago en la
evolucion del esquema institucional y legal. Por mucho tiempo el ordenamiento territorial se entendié con una ldgica
de sector econdmico. Ya habian pasado cuarenta afios desde que la tasa de urbanizacion habia sobrepasado a la de
ruralidad cuando el pais emprendié el desarrollo de programas e instrumentos apropiados para ordenar el territorio.

A partir de cuatro etapas es posible entender la experiencia colombiana en el desarrollo y uso de los instrumentos
del ordenamiento territorial. Pero es importante mantener siempre en perspectiva la etapa de la urbanizacion y el
tamano del reto que ha enfrentado el pais en cada una de ellas. El Grafico 1 ilustra ese contraste.

TASA DE URBANIZACION

9 80
- "
- el
N -
o <
-
<
= Q
O =
-~ o)
< o
-
~
2 &0 o
= o
3 >
& 2
i -
- a
(W] [
- -
et (%3]
< @ e
=
- s
= I
- -
2 =
5 3
- L
[}
20 o

MILLONES

EVOLUCION INSTITUCIONAL

Plancacdn Desarvole  Desarrclic Logros
soctorial nstrumentos  capacdades on pestan
pa‘a la gestion  para la gestion terriioral
terrtoral lerrional

Grafico 1: Urbanizacion y evolucidn de la institucionalidad para la gestidon del territorio en Colombia
Fuente: 1951-1985: UDS-DIOGS del DNP con base en el Dane; 1985-2020. Proyecciones poblacionales oficiales del Dane; 1938-1951 Interpolacién
con base en el censo de 1938.
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La primera etapa comienza con el primer plan nacional de desarrollo del
pais en 1970 y se extiende hasta la aprobacion de la Ley 9 de 1989. En
este periodo la evolucion de la planeacién urbanistica en Colombia se
caracterizaba por una gran debilidad de la accidn publica en el desarrollo
urbano, el predominio de las intervenciones sectoriales y un manejo del
suelo regulado por las leyes del mercado.

La planeacién nacional nace a finales de la década de los afios 60, con un
énfasis de sectores y no con una vision del territorio, como hoy sabemos
se requiere para orientar la urbanizacién. El primer plan nacional de
desarrollo, llamado Las Cuatro Estrategias, de 1970, buscaba impulsar el
crecimiento econdmico a partir del sector de la construccién de vivienda
(la urbanizacién ya habia alcanzado un 57% de la poblacion). Sin embargo,
esa naciente institucionalidad ve la vivienda como un sector econdmico,
a diferencia de una versién de relaciones sociales y econémicas en el
territorio.

Ademas, aunque en este periodo se desarrollan politicas activas con
efectos sobre el ordenamiento territorial, no se contaba con instrumentos
disefiados especificamente para tal fin. En consecuencia, las ciudades
crecen desvinculadas del plan urbano, generan deficiencias en los
sistemas de transporte, en los servicios publicos, en la construccién de
equipamientos, ademas de un fuerte deterioro ambiental.

Paralelamente, el pais se urbanizaba rdpidamente. La poblacion urbana
superaba a la rural; habia alcanzado ya los 5,7 millones de habitantes
en los afos 80. El crecimiento, sin planeacién territorial, produjo una
expansion urbana desordenada y con ella el aumento de la informalidad
en el mercado de vivienda.

Deotrolado, el sectorformal de laindustriade la construcciéon aprovechaba
los nuevos mecanismos econdmicos (CAV y UPAC) y consolidaba el
proceso de construccion de grandes urbanizaciones y edificaciones para
otros usos que no seguian un plan urbano.

A partir de la expedicion de la Ley 9 de 1989, comienza la segunda etapa,
que se prolonga hasta la aprobacién de la Ley 388 de 1997 de Desarrollo
Territorial. Con la Ley 9 se inaugura una época en la que se adoptan
mecanismos de gestion del suelo articulados al Plan de Desarrollo
Municipal, lo que permite la intervencidn de las entidades publicas
en el mercado del suelo —bancos de tierras, enajenacién voluntaria,
expropiacién, etcétera—, la promocion de la gestion urbana publica y un
marco de concertacidn para la gestion mixta o privada.

Luego, la Constitucion de 1991 consolida el proceso de un nuevo
entendimiento del territorio: introduce principios de la jerarquia
constitucional que hoy son la base del modelo colombiano de gestidn
territorial. Se destacan la funcidén social de la propiedad, los deberes
del Estado referidos a la proteccion e integridad del espacio publico y el
derecho de las entidades a participar de las plusvalias que generen las
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acciones urbanisticas. Este nuevo marco para el ordenamiento territorial,
fijado por la Constitucién de 1991, promueve multiples ajustes legales e
institucionales que desembocaran en el disefio y promulgacién de la Ley
388 de 1997, Ley de Desarrollo Territorial. La generacidn de instrumentos
no se detiene con la Ley 388, pero si alcanza su madurez.

El tercer periodo reune la primera generacién de planes de ordenamiento
territorial, cuya vigencia estaba prevista para una década en la Ley 388.
Es una etapa en la que la gestion territorial compite abiertamente con la
planeacién basada en sectores. Sin embargo, la gestion territorial tiene
dos desventajas. Primero, sus instrumentos de gestion no determinan
la inversidn sectorial: asi, los administradores locales pasaron de contar
con un instrumento legal para guiar la inversidén de sectores en paralelo a
contar con un instrumento para gestionar el territorio que no determinaba
la inversion.

Adicionalmente, se enfrenta a un problema politico complejo, pues los
planes de desarrollo tienen la vigencia del periodo del alcalde, mientras
qgue los planes de ordenamiento territorial tienen una vigencia minima
de tres periodos constitucionales. Luego, la gestion del territorio tiene los
instrumentos de regulacion del suelo, pero depende de la voluntad de
la administracion municipal y/o distrital para privilegiar las inversiones
publicas necesarias para la confluencia de incentivos privados. A pesar
de esta inconsistencia, ése también es un periodo en el que por primera
vez en la historia las administraciones locales tienen la tarea de pensar
el territorio. Un proceso que no es menor, en un contexto en el que la
planeacidn sectorial dominaba la agenda de politicas publicas.
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El periodo actual, el cuarto en esta lectura, comienza con las revisiones
obligadas por la Ley 388 sobre la primera generacion de planes de
ordenamiento territorial. Es una etapa de gran avance, porque pone
sobre la mesa, para el debate, los logros reales de la gestion territorial.
Un debate, ademads, publico, en contraste con el debate exclusivo de
especialistas de la etapa precedente. Ademas es una etapa caracterizada
por una mejor situacion de las finanzas publicas municipales y nacionales,
sumado a una escasez generalizada de suelo urbanizable en la ciudad
consolidada. Esa mayor capacidad de inversion, junto al debate entre
expandir la gran ciudad hacia los municipios vecinos o densificar ain mas
la ciudad consolidada, ha llevado a la confluencia de la inversidn sectorial
en torno a la gestidn territorial. La evidencia de esta nueva etapa se
observa en las experiencias en curso en Macroproyectos de Interés Social
Nacional —MISN-, renovacidn urbana y Mejoramiento Integral de Barrios
—MIB—, asi como en el Programa de Vivienda Gratuita -PVG— en el que el
MVCT empled a fondo los instrumentos de la Ley 388 y las capacidades de
los municipios para gestionar el territorio.

Desde la adopcion de la Ley 388 de 1997, todos los municipios del pais
aplican un instrumento de desarrollo y planificaciéon que aglutina en un
mismo cuerpo todos los temas de interés para la accion integral a largo
plazo en su territorio: el Plan de Ordenamiento Territorial —=POT-.

En estos 16 afios de practica de la Ley 388, el POT se ha convertido en
la guia dptima para coordinar la inversidén publica y dirigirla hacia fines
especificos relacionados con el perfeccionamiento estructural y funcional
del municipio. Por ende, promueve el mejoramiento de las condiciones de
vida de la poblacion y favorece mejores niveles de desarrollo y de equidad
para todos los ciudadanos. Hoy practicamente la totalidad de municipios
del pais cuentan con un POT.




3. Regiones urbanas para potenciar
|la politica de vivienda social

Gracias a las revisiones de los POT, el Gobierno ha podido hacer un diagndstico de la disponibilidad del suelo en el
pais. Ademas, la transicidon hacia un enfoque territorial ha promovido soluciones regionales o de conglomerados
urbanos en las que se piensan las dinamicas de las ciudades en su conjunto.

Tomando una aproximacion de regiones urbanas, se ha encontrado que la principal dificultad para proveer suelo para
la vivienda social no es la escasez sino la baja capacidad gerencial y técnica de las administraciones locales.

El déficit cuantitativo de vivienda en 135 municipios analizados, que
hacen parte de las regiones urbanas definidas por el MVCT es de 828.991
hogares, lo que corresponde al 81% del déficit total en las ciudades del
Colombia (Mapa 1). En contraste, para el 2013 habia 54.665 hectareas
de suelos desarrollables que corresponden a suelos delimitados como
de expansion y urbanos (bajo la categoria de desarrollo y renovacion),
pero el 87%, un poco mas de 47.650 hectdreas, no habian sido objeto
de proyectos publicos o de planes de desarrollo inmobiliario alguno. Se
trata, por lo tanto, de terrenos expectantes, susceptibles de aportar una
solucién al problema de la vivienda social en el pais.

En respuesta a esta problemadtica, el MVCT desarrolla actualmente una
estrategia para la provisién de vivienda social a partir de un sistema de
regiones urbanas. El objetivo es establecer para éstas, pautas territoriales
y de gestidn, articulando las relaciones funcionales entre los municipios
de una misma region con la oferta de suelo urbanizable y la aplicacién de
incentivos y apoyo al desarrollo de los instrumentos de gestion urbanistica.
La estrategia busca dar respuesta al déficit cuantitativo urbano de vivienda
en cada una de estas regiones, partiendo de la relacién entre el suelo
potencial y el déficit de vivienda.

Estas regiones urbanas estdn constituidas por los principales centros
urbanos y los municipios que por razones funcionales, de concentraciéon
de poblacion, de conurbacién, metropolizacidn y suburbanizacion hacen
parte de su drea de influencia. La identificacion de las regiones urbanas
parte de cuatro aspectos: la disposicidn espacial y la cercania a las grandes
ciudades; la conectividad entre municipios, medida a partir de las vias
nacionales y regionales; la proporcion de poblacidon urbana y rural; la
densidad poblacional y la dimensidn del déficit cuantitativo de vivienda®3.
Como resultado de este ejercicio se identificaron 33 regiones urbanas,
ubicadas principalmente sobre el sistema montafioso y la costa Caribe
gue concentran el 88.8% de la poblacidon urbana del pais. La oferta de
suelo urbanizable en las 33 regiones urbanas deriva de la calificacién del
suelo adelantada por cada municipio en su POT.

13 Elandlisis se basa en el estudio “Analisis de un sistema nacional de ciudades”,
de Molina y Moreno, 2001, para el Ministerio de Desarrollo Econdmico. Alli se
propone una regionalizacion nodal de Colombia a partir de la red de ciudades.
La jerarquizacion funcional basada en 18 variables permite identificar una red
urbana.
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Mapa 1: Concentracién del déficit cuantitativo

de vivienda en las regiones urbanas
Fuente: MVCT 2014.
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Mapa 3: Conformacién de las regiones urbanas
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Fuente: MVCT 2014
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Esta aproximacion reveld que los municipios pequefios e intermedios
tienen un gran potencial para resolver el problema del déficit habitacional.
De las 54.665 hectareas, el 17% se localiza en las 5 ciudades principales,
el 46% en las 24 ciudades capitales departamentales y el 37,8% en los
municipios del contexto de las grandes ciudades, que actian como nodo
principal de las regiones urbanas. Mientras tanto, el 55% del déficit
cuantitativo se concentra en las 5 principales ciudades, el 21% en las
24 ciudades capitales y el 24% restante en los municipios medianos y
pequenos localizados en el contexto de las ciudades principales.
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Grafico 2. Distribucion del suelo desarrollable y del déficit cuantitativo

de vivienda por escala municipal
Fuente: MVCT (2014)

En los casos especificos estudiados se observa que, al considerar a los municipios dentro
de sus regiones urbanas, la disponibilidad del suelo sobrepasa la demanda de vivienda. Por
ejemplo, en la regién de los Llanos Orientales, el municipio de Arauquita tiene menos suelo
disponible del demandado, pero en la regién en su conjunto la oferta de suelo es 8 veces
mayor que la demandada. Otros ejemplos son el Eje Cafetero, donde la oferta también es 8
veces mayor, el Valle de Aburrd o la region de Barranquilla, en los que la oferta casi triplica la
demanda.

Actualmente se trabaja en la construccion de un marco de ordenamiento territorial de escala
regional o departamental que permita adoptar acuerdos para concretar la distribucidn
equitativa del suelo potencial. En este escenario, la presion sobre los suelos de las grandes
ciudades podria disminuir. Sin embargo, es necesario un trabajo conjunto de los municipios
en las regiones urbanas que les permita explotar las complementariedades y desarrollar
las inversiones conjuntamente. Se expidié entonces la Ley 1454 de 2011 o Ley Orgdnica de
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Ordenamiento Territorial —LOOT-. Esta se ocupa, esencialmente, de establecer las competencias entre entidades,
autoridades, recursos, funciones y servicios, en el marco constitucional de la descentralizacidn y la autonomia de los
entes territoriales.

Establece un marco normativo general de principios rectores para promover procesos de descentralizacion,
delegacidn, integracién, asociacion y regionalizacion. Es, en consecuencia, el marco ideal para promover el salto
de municipio a regiones en la gestion estratégica del territorio. Entre los principales asuntos que regula la LOQT, los
aportes mas importantes hacen referencia al desarrollo de nuevos esquemas asociativos entre entidades territoriales
y el fomento al traslado de competencias y poder de decision de los érganos centrales o descentralizados del gobierno
en el orden nacional hacia el nivel territorial correspondiente.

Adicionalmente, se promueve el fortalecimiento del departamento como nivel intermedio de gobierno entre la
Nacion y los municipios, y se le asigna la competencia especifica de establecer directrices y orientaciones para
el ordenamiento de la totalidad o de porciones determinadas de su territorio. Para tal fin se crean los planes de
ordenamiento territorial departamental, como instrumento opcional para las entidades territoriales de este nivel
gue permitan articular politicas, directrices y estrategias de ordenamiento fisico-territorial.







Componentes de la politica
integral

Chapter Il. For a Comprehensive
Policy: Components

Este segundo capitulo se concentra en la vivienda y el territorio y
presenta las politicas, programas e instrumentos que llenan de contenido
la politica integral que actualmente Colombia se encuentra ejecutando,
mostrando los ultimos resultados e impactos generados con sus politicas
habitacionales y territoriales.

Se muestra con orgullo, como en la actualidad el pais transita por una
etapa en la que la regulacién y el uso de los instrumentos de oferta y
demanda se comienzan a utilizar para moldear las ciudades de acuerdo
con los objetivos propuestos y no solamente con la dindmica auténoma
gue vivimos con la rapida urbanizacion. La expedicién de la Ley 1537 de
2012 constituye el punto de inflexion en el desarrollo de la politica de
vivienda en Colombia y el inicio de lo que hemos denominado “Politica
Integral de Vivienda”.

En la segunda parte, el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio
reconoce que los Planes de Ordenamiento Territorial han permitido
enriquecer el ejercicio de la funcion publica del urbanismo por parte del
Estado, consolidar procesos que traen consigo mayor gobernabilidad y
eficiencia de los territorios y las regiones, motivando la investigacién y la
participacion ciudadana.

En la tercera parte, se plantea como uno de los retos para el posconflicto,
la politica publica habitacional para atender no sélo a los mas pobres, sino
también lograr la convivencia entre las victimas del conflicto generando
ciudades para la convivencia.



1. El punto de inflexion

La expedicidn de la Ley 1537 de 2012 constituye el punto de inflexidn en el desarrollo de la politica de vivienda en
Colombia y el inicio de lo que hemos denominado Politica Integral de Vivienda, término que engloba una forma

actual de entender y ejecutar la politica caracterizada por:

a) articulacién de la politica de vivienda con las estrategias de superacion
de la pobreza extrema, crecimiento econdmico y generacién de empleo;

b) articulacién de las politicas de agua y vivienda;

c) atencién simultanea a los factores determinantes de la demanda y la
oferta de vivienda;

d) adopcion de un nuevo modelo de gestidn para los recursos del Subsidio
Familiar de Vivienda (SFV);

Todo lo anterior en el marco de un modelo de ciudad sostenible e
incluyente.

La promulgacion de la Ley 1537 puede ser vista como una respuesta
institucional a un conjunto de hechos que sugerian la necesidad de
revisar integralmente la operacidon del modelo para asegurar su eficacia.
El primero fueron los fallos de la Corte Constitucional en materia de
atencién a la poblacién desplazada, que se sumaron a los compromisos
para atender a las victimas del conflicto armado interno contenidas en
la Ley 1448 de 2011 (Ley de Victimas y Restitucién de Tierras). Estos
precedentes legales, al ordenar que estos dos grupos de poblacién debian
ser priorizados dentro del conjunto de potenciales beneficiarios de la
politica y asegurar su goce efectivo a una vivienda digna, modificaron los
criterios de asignacién del SFV.

El segundo hecho fue el abultado nimero de SFV asignados, pero sin
desembolsar, tanto por Fonvivienda'* como por las Cajas de Compensacion
Familiar®®. Segun las cifras de Fonvivienda, con corte a diciembre del 2011,
de los 122.666 SFV asignados entre los afios 2004 a 2011, por un valor
total de $1,4 billones con cargo a la bolsa de desplazados y de victimas de
atentados terroristas, se habian aplicado 76.569 SFV (63%), por un valor
de S0,7 billones, y quedaban pendientes 45.897 SFV por S0,6 billones.
Esta acumulacidn de subsidios no desembolsados crecié tras el aumento
en el presupuesto anual de subsidios de Fonvivienda, que pasé de $87,9
mil millones en el 2008 a $400 mil millones en el 2010.

14  Fonvivienda es una entidad adscrita al Ministerio de Vivienda Ciudad y
Territorio a cuyo cargo estd la administracidon de los recursos del presupuesto
de inversidn del Ministerio destinados al Subsidio Familiar de Vivienda.

15 Las Cajas de Compensacion Familiar hacen parte del sistema de seguridad
social y tienen la misidon de prestar servicios de bienestar a los trabajadores
formales. Las cajas obtienen sus recursos de una

Proyectos de Vivienda Prioritaria en
Barranquilla, Atldntico

- T -

Antes: Proyecto Normandia (2005). Archivo
FONADE

Después: Proyecto Villas de San Pablo (2013).
Archivo MVCT
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El tercer hecho fueron las evaluaciones criticas realizadas
independientemente por el BID (2011) y la academia (Gaviria y Tovar,
2011) a la politica de vivienda y a la operacién del SFV. Los estudios
ofrecieron argumentos contundentes sobre la necesidad de revisar el
modelo implicito de acceso a vivienda basado en el cierre financiero,
segun el cual los recursos para la adquisicion de una vivienda provienen
de la articulacién de tres fuentes: el subsidio de vivienda, el crédito
hipotecario y el ahorro o las fuentes propias del hogar comprador.

La evaluacion del BID concluyd que la focalizacién del subsidio familiar
era adecuada, pero no asi su efectividad, pues sélo un reducido nimero
de hogares beneficiarios lograba el desembolso efectivo del subsidio.
Este grupo de hogares representaba la minoria de la poblacién objetivo
con acceso a crédito y capacidad de ahorro. Para la mayoria de hogares
beneficiarios, entre quienes el modelo de cierre financiero era inoperante,
el estudio recomendaba aumentar el valor del subsidio per capitay revisar
las condiciones de acceso al crédito.

El estudio de Gaviria y Tovar (2011) analizaba la incidencia de la pobreza,
la informalidad y la baja capacidad de ahorro de los hogares colombianos
en la efectividad de la politica. Advertia este estudio que para los hogares
con ingresos de hasta un SMLMYV el plazo para lograr el ahorro requerido
para adquirir una vivienda era de 111 meses. También sefalaba que
las decisiones judiciales que priorizaban la atencidon de la poblacién
desplazada y de los afectados por tragedias naturales, aunque deseables,
limitaban la capacidad de ofrecer subsidios a otros hogares en similar
situacién de precariedad habitacional. Concluia el estudio que en un
contexto de restricciones al acceso al crédito y una limitada capacidad de
ahorro, el subsidio deberia actuar como principal facilitador del acceso a
la vivienda.

1.1. Articulacion con la estrategia de
superacion de la pobreza

La revision del funcionamiento de la politica de vivienda y del modelo del
cierre financiero coincidié con el redisefio de la arquitectura de la politica
social en el Gobierno Nacional, con el fin de cumplir las metas de reduccién
de la pobreza y la pobreza extrema’®. Un elemento de gran importancia
en esta estrategia fue el desarrollo de una metodologia de medicién de
los avances de la politica social complementaria a la tradicional medicidn
de pobreza basada en el ingreso. Para tal efecto, se hizo la adaptacion
para Colombia del indice de Pobreza Multidimensional (IPM*), que define

16 La meta del Gobierno Nacional es reducir el nimero total de hogares en
pobreza del 37,2% en el 2010 al 32% en el 2014, y el nimero total de hogares
en pobreza extrema del 12,3% en el 2010 al 9,9% en el 2014.

17 El indice de Pobreza Multidimensional fue desarrollado y aplicado por la
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la pobreza en términos de un numero plural de variables —cinco en el caso
colombiano—, y que por esa misma via permite hacer un seguimiento
a la gestion de las entidades responsables de la politica publica en los
indicadores medidos.

Dentro de las cinco dimensiones del IPM para Colombia, los sectores
de agua y vivienda estan en la categoria Vivienda y Servicios Publicos,
la cual comprende las siguientes variables: i) acceso a fuentes de agua
mejorada; ii) eliminacién de excretas; iii) pisos inadecuados; iv) paredes
inadecuadas; y v) hacinamiento critico. La fuente de informacién para el
calculo del indicador es la Encuesta de Calidad de Vida del DANE.

La inclusidn de variables de habitabilidad y acceso a servicios publicos en
la definicion de pobreza cred una nueva forma de anclaje para la politica
de vivienda que nunca antes se habia presentado, pues como ya se dijo, la
articulaciéon mas comun de la politica de vivienda se daba con estrategias
de crecimiento y generaciéon de empleo. Llama la atencidn que este tipo
de asociacién no se hubiera registrado anteriormente, considerando el
tamano de la poblacién objetivo de la politica de vivienda en Colombia,
pero en especial el elevado numero de hogares en situacion de pobreza 'y
pobreza extrema. A partir de la Encuesta de Calidad de Vida DANE (2011) es
posible apreciar que otros rasgos sobresalientes de la poblacion objetivo
de la politica de vivienda en Colombia son su alto grado de informalidad
laboral, el limitado acceso al crédito bancario y la capacidad de ahorro
concentrada en los deciles de ingresos mas altos.

1.2. Gratuidad y la segmentacion de la
demanda

La gratuidad en el acceso aparece en la politica de vivienda colombiana
como una consecuencia de la contundente evidencia empirica y tedrica
sobre la imposibilidad absoluta de aplicar el modelo de cierre financiero
en hogares cuya Unica fuente real de recursos para acceder a una vivienda
era el SFV. Conlleva igualmente una revisién de las prioridades de la politica
y el paso de un modelo que daba prelacién a la asignacion de subsidios
hacia otro que pretende garantizar el acceso a una vivienda digna.

El modelo de gratuidad colombiano tomé elementos del programa Minha
Casa, Minha Vida, en cuya primera fase el gobierno brasilefio contratd
directamente la construccién de un milléon de viviendas en el periodo
2009-2011 para atender la necesidad habitacional de hogares con

Iniciativa Oxford para la Pobreza y el Desarrollo Humano (Oxford Poverty and
Human Development Initiative), con el apoyo del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo. Este indice mide un conjunto de factores de privaciéon
criticos en un hogar: el acceso a educacion, condiciones de salud, empleo, sin
limitarse a una medida univariada como la pobreza por nivel de ingreso.

Proyectos de Vivienda Prioritaria en
Barranquilla, Atldntico

Antes: Proyecto Ciudadela 450 afios (2003).
Foto Archivo FONADE

Después: Proyecto Nandomarin (2013). Foto
Archivo MVCT
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ingresos mensuales hasta de BRL 5.000 (USD 2.127%), rango que incluye
desde hogares en situacidon de pobreza extrema hasta hogares de ingresos
medios?®.

En el caso colombiano, lafocalizacién del programa de gratuidad fue mucho
mas precisa: se concentrd en hogares en situacién de pobreza extrema y
vulnerabilidad priorizada y no se introdujo ningun condicionante para la
transferencia de la propiedad de las viviendas. En el modelo brasilefio, por
su parte, la transferencia sélo se verificaba cuando el hogar beneficiario
completaba diez afios de destinar el 10% de su ingreso al pago de la
vivienda.

La revisidn de la politica de vivienda demostré que, a pesar del comun

denominador de bajo nivel de ingreso, la poblacidon potencialmente

beneficiaria del SFV no era totalmente homogénea, y que una de las

principales diferencias tenia que ver con el acceso al crédito. Esto es

particularmente relevante, porque dejoé en claro que, si bien el modelo

Proyectos de Vivienda Prioritaria en de cierre financiero no es operativo en la base de la piramide, si funciona
Popaydn, Cauca para los hogares de mayores ingresos.

El reconocimiento de las diferencias en materia de acceso a crédito
dio pie a la segunda gran transformacién en la politica de vivienda: la
segmentacién de la poblacidén objetivo y el disefio de instrumentos para
cada uno. Con esta nueva ldgica se conformd una bateria de instrumentos
constituida asi: Programa de Vivienda Gratuita (PVG) para hogares en
situacion de pobreza, pobreza extrema y vulnerabilidad priorizada;
Programa de Vivienda de Interés Prioritario para Ahorradores (VIPA),
dirigido a hogares con ingresos menores a 2 SMLMV y en situacion de
informalidad laboral; Programa de Cobertura Condicionada de Tasa de
Interés para la adquisicion de viviendas nuevas tipo VIP y VIS para hogares
Antes: Proyecto Villa Oriente (2003). Foto de bajos ingresos con acceso a crédito (FRECH); y Programa de Cobertura
Archivo FONADE .. , L . .

Condicionada de Tasa de Interés para la adquisicién de viviendas tipo No
VIS con precio mayor a 135 SMLMV y hasta 335 SMLMV para hogares de
ingresos medios con acceso a crédito (PIPE).

18 Calculada con una tasa de cambio BRL/USD 2,35.

Después: Proyecto Valle del O’ﬁZ{’/ (2014). 19 En una segunda fase del programa Minha Casa, Minha Vida, se contratd la
Foto Archivo MVCT contruccion de dos millones de viviendas adicionales.




2. La politica integral de vivienda

Actualmente, la politica de vivienda en Colombia sigue la siguiente estructura con instrumentos diferenciados para

los diferentes segmentos, como se ilustra en el Diagrama 1.

" Programa de Vivienda Gratuita
‘ Poblacién vulnerable (Ley 1537 de 2012)

= -
2 \ Subsidio a la tasa de interés
= Hogares con ingresos g
w para VIP y VIS
3 hesta 5 SMLMY  (FRECH?2)
Z /
s l ' Subsidio a la tasa de interés
S 4 Hogares de clase media para No VIS entre 135y
S I 335 SMLMV (PIPE)
[+
Hogares con ingresos ~ Programa de vivienda
entre 1y 2 SMLMV - para ahorradores

Diagrama 1: Instrumentos actuales de la politica de vivienda
Fuente: MVCT.

2.1. Programa de Vivienda Gratuita

La Ley 1537 de 2012, aprobada por el Congreso colombiano en junio del
2012, introdujo el marco legal que dio vida a la gratuidad en el acceso
a la vivienda para hogares en situacion de vulnerabilidad priorizada, sin
capacidad de ahorro ni acceso a crédito. Para estos hogares introdujo el
Subsidio Familiar de Vivienda en Especie (SFVE), equivalente al 5% del valor
de una Vivienda de Interés Prioritario. Como parte de una aproximacion
amplia al problema de acceso a la vivienda, la Ley 1537 de 2012 también
incluyd provisiones especificas para garantizar la disponibilidad de suelo
destinado a la construccidn de vivienda de interés social, y propuso un
nuevo modelo de acompafiamiento y provisidon de infraestructura social
para las familias beneficiarias.

Apartir de los lineamientos generales de la Ley 1537, el Gobierno Nacional,
a través del Ministerio de Vivienda Ciudad y Territorio, estructurd y esta
ejecutando el Programa de Vivienda Gratuita (PVG) para la construccion y
entrega de 100.000 viviendas de interés prioritario a hogares en situacion
de extrema vulnerabilidad. El PVG tiene un costo estimado de $4,4 billones
y contempla la ejecuciéon de 281 proyectos ubicados en 211 municipios.
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Mapa 6: Localizacién proyectos del programa vivienda gratuita
Fuente: MVCT.




Proyectos de vivienda prioritaria en
Manizales, Caldas

Antes: Proyecto San Sebastidn (2003). Foto
Archivo FONADE

Después: Proyecto Bosques de Bengala (2013).
Foto Archivo MVCT
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En poco mas de un afio y medio de ejecucidn, se contratd la construcciéon
del ciento por ciento de las viviendas, de las cuales ya fueron terminadas
y estan en proceso de entrega las primeras 40.000 unidades. El 75% de los
hogares beneficiarios hace parte de los censos de poblacién desplazada,
victimas del conflicto y afectados por tragedias naturales. Con estas
viviendas se multiplicd por seis la produccién de vivienda prioritaria en
siete departamentos, y se duplicé o mas la produccién de vivienda VIP en
otros doce departamentos.

El drea construida de las viviendas pasé de un promedio de 35 a 47 m?,
Las viviendas tienen mejores acabados, que en muchos casos superan las
normas urbanisticas y arquitectonicas de proyectos anteriores en cuanto
a zonas verdes, equipamientos y espacios para recreacién y deporte. Para
lograr la sostenibilidad social de los proyectos, y en coordinacion con
entidades nacionales, municipios y distritos, se suscribieron acuerdos y
convenios de cooperacion por $261.029 millones, con los que se echa
a andar una estrategia para garantizar la construccién y dotacion de
equipamientos publicos colectivos, megacolegios, parques, centros de
desarrollo infantil, puntos Vive Digital, Estacién de Policia, CAl, acceso a
Internet y kits de bibliotecas para las viviendas.

Es importante sefialar que en la ejecucién del PVG no se cambié el modelo
de mercado adoptado desde finales del siglo pasado para la construccion
de vivienda social. En el modelo actual el Estado fija el marco general de la
politica, y la construccion y financiacién estan fundamentalmente a cargo
de empresas privadas. Si se introdujeron modificaciones importantes en
la asignacion y administracion de los recursos del SFV. La primera de ellas
fue la utilizacién de un esquema de derecho privado a través de vehiculos
fiduciarios para la administracién de los recursos del PVG. La segunda fue
la eliminacidn del giro de anticipos, la exigencia de acreditacion de cierres
financieros a los proponentes y la introduccidn del pago contra la entrega
de las viviendas.

La modificacion del esquema de pagos implicd una nueva distribucion de la
matriz de riesgos del proyecto y la transferencia total del riesgo operativo
a las entidades bancarias otorgantes de los cierres financieros. De esta
manera se logré la participacion en el PVG de las compaiiias constructoras
mas grandes y reputadas de la industria local, y con mayor experiencia en
la produccion de vivienda social.

El Programa de subsidio a la tasa de interés para la adquisicion de vivienda
nueva es un subsidio directo que reduce la tasa de interés efectivamente
pagada por los tomadores de créditos hipotecarios. EI monto del




subsidio es equivalente a la diferencia entre la tasa nominal acordada
entre el financiador y la tasa final al deudor. El subsidio se ofrece para
los siete primeros afios de vida del crédito y puede perderse en caso de
incumplimiento en el pago de las cuotas.

En Colombia, los recursos para el pago del subsidio provienen del
presupuesto general de la Nacién, que se depositan en el Fondo de
Reservas para la Estabilizacién de la Cartera Hipotecaria (FRECH),
administrado por el Banco de la Republica. En la primera generacion
del Programa, la totalidad de sus recursos fueron depositados por
el Gobierno Nacional en dicho fondo y girados periddicamente a las
entidades bancarias otorgantes del subsidio, previa presentacién de una
cuenta de cobro. Para la segunda generacion del subsidio se utilizé el
mecanismo de Vigencia Fiscal Futura, mediante el cual los recursos del
Programa se giraban anualmente al FRECH para atender los compromisos
de pago respectivos. Este mecanismo es distinto al utilizado en Panam3,
donde el subsidio funciona mediante el crédito fiscal, a través del cual los
bancos que han desembolsado créditos con subsidio descuentan de su
pago anual de impuestos el valor de los subsidios otorgados.

En la segunda generacion del subsidio, la reduccidn de la tasa de interés
fue de 5 puntos porcentuales para los hogares compradores de una VIP
y de 4 puntos porcentuales para los hogares compradores de una VIS. El
beneficio de subsidio a la tasa se ofrece para los siete primeros afios de
vida de los créditos. Debe destacarse que los bancos, autbnomamente,
han ofrecido sostener dicha reduccién durante los siguientes ocho afios
de plazo. De acuerdo con los registros del operador del FRECH, el subsidio
redujo la tasa de interés final al usuario en el periodo de julio de 2012 a
diciembre de 2013, del 12% anual al 7% anual, su nivel histéricamente
mas bajo.

Aungque su utilizacién se remonta al afio 2009, cuando hizo parte de un
programa contraciclico disefado para contrarrestar los efectos de la crisis
financiera internacional del 2008, a partir de julio del 2012 el subsidio
a la tasa de interés volvidé a incorporarse a la bateria de instrumentos
de la politica de vivienda, pero limitado a la compra de vivienda nueva
VIP y VIS. Los recursos transferidos al FRECH para el pago de la primera
generacion del subsidio a la tasa de interés sumaron $1,3 billones. La
asignacién presupuestal para la segunda generacién de tasa de interés es
de $1,4 billones.

La primera generacidn de subsidio a la tasa dejo en evidencia su capacidad
econdmica para estimular la cadena de valor de la construcciéon gracias
a su transmisién por medio de la disminucion del costo relativo del
crédito, aumento de las ventas, aumento de la oferta de vivienda gracias
al estimulo a los lanzamientos vy las iniciaciones, y consecuentemente la
generacion de empleo y valor agregado sectorial. Pero también reveld
una interesante virtud desde el punto de vista social, que consiste

“La primera generacion de
subsidio a la de tasa dejo
en evidencia su capacidad
economica para estimular
la cadena de valor de la
construccion gracias a su
transmision por medio

de la disminucion del
costo relativo del crédito,
aumento de las ventas,
aumento de la oferta

de vivienda gracias al
estimulo a los lanzamientos
y las iniciaciones, y
consecuentemente la
generacion de empleo y

valor agregado sectorial.”

VN e VR
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en aumentar el tamafio de la demanda efectiva al reducir el nivel de
ingreso minimo requerido para acceder a un crédito hipotecario. Segun
estimaciones de Camacol (2012), con la primera generacion del subsidio
a la tasa de interés el requerimiento de ingreso disminuyd de 2 SMLMV a
1,5 SMLMV, lo que permitié el ingreso al mercado hipotecario de cerca de
600.000 nuevos hogares.

La segunda generacion del Programa de Subsidio a la Tasa de Interés
(FRECH 2) fue seguida en abril del 2013 por una tercera (FRECH
Contraciclico-2013), que hace parte de un programa de estimulo al
crecimiento denominado Plan de Impulso a la Productividad y el Empleo
(PIPE?®). El Gobierno Nacional lo puso en funcionamiento a comienzos
de 2013, cuando se percibian sefales de desaceleracidon econdmica. En
la tercera generacion del subsidio a la tasa se ofrecia una reduccién de
2,5 puntos porcentuales para la compra de vivienda nueva tipo No VIS,
con precio entre 135y 235 SMLMV, y de 2,5 puntos porcentuales para la
compra de vivienda nueva tipo No VIS, con precio entre 235y 335 SMLMV.
En este rango de precios, el subsidio a la tasa se ofrece sdlo para créditos
con tasa nominal maxima de 9,5% E.A. y durante los siete primeros afios
del plazo de los créditos.

El VIPA pretende facilitar el acceso a crédito hipotecario mejorando el
perfil de riesgo de los potenciales compradores. Esto lo logra mediante la
articulacion del SFV con el subsidio a la tasa de interés y el ofrecimiento
de una garantia crediticia a la entidad que otorga la financiacién. La
poblacién objetivo del programa VIPA esta conformada por hogares con
ingresos menores a 2 SMLMV vy sin acceso a crédito por situacion de
informalidad laboral.

Dado que el VIPA opera sobre el tradicional modelo de cierre financiero,
se establecid un requisito de ahorro equivalente al 5% del valor de una
VIP a ser aportado por el hogar beneficiario. Un elemento novedoso
en la financiacion de este programa es la convergencia de recursos de

20 El PIPE contemplaba un plan de inversiones tasado en mas de $5 billones,
a ser ejecutados en sectores con gran capacidad de traccién. Al sector vivienda
le fueron asignados $2,1 billones para dos grandes programas: el subsidio a la
tasa de interés para compra de vivienda No VIS, con precio entre 135 SMLMV y
335 SMLMV, y el programa de Vivienda de Interés Prioritario para Ahorradores
(VIPA).




Fonvivienda y del FOVIS de las Cajas de Compensacién Familiar (CCF) para
el otorgamiento del SFV.

El programa VIPA se encuentra en su faseinicial de ejecucién. El fideicomiso
que administra los recursos del Programa dio apertura a 32 procesos de
seleccion de proyectos de iniciativa privada. Se recibieron 173 propuestas,
se han seleccionado 40 proyectos con un potencial de 17.939 VIP y se
encuentran en lista de espera 22 proyectos, con un potencial de 12.993,
porque superaron los cupos del proceso. También se dio apertura a 32
procesos de seleccidn de proyectos de iniciativa publico-privada. El plazo
para la presentacion de las propuestas concluyd el 10 de marzo del 2014.

2.5. Habilitacion de suelo para la
consistencia de la oferta de vivienda

A la par con el desarrollo de instrumentos para el fortalecimiento de la
demanda, cuyo propdsito es eliminar las principales barreras de acceso
a vivienda para la poblacién objetivo de la politica, también se han
desarrollado instrumentos orientados a promover la oferta de suelo
destinada a la construccién de vivienda de interés social y a elevar
la calidad de vida de los habitantes de la ciudad construida. El tratar
simultdneamente los factores de oferta y de demanda pretende evitar las
distorsiones que pueden aparecer en un escenario de demanda fortalecida
pero sin oferta de vivienda, o viceversa. Entre los instrumentos para la
promocion de la oferta de suelo se destacan las denominadas Operaciones
Urbanas Integrales, de las que hacen parte los Macroproyectos de Interés
Social Nacional (MISN), el Programa de Mejoramiento Integral de Barrios
y el Programa de Titulacidn.

2.5.1. Macroproyectos de Interés Social Nacional

Con la adopcion del Plan Nacional de Desarrollo 2006 - 2010 (Ley 1151 de
2007) se configuran los macroproyectos con énfasis en la construccién de
Vivienda de Interés Social y la disminucidn del déficit de vivienda en el pais.
Mediante la sentencia C-149/10, expedida por la Sala Plena de la Corte
Constitucional en marzo del 2010, se declaré inexequible la norma que
atribuia competencia al Gobierno Nacional sobre la autonomia territorial
de los municipios y los departamentos otorgada por la Constitucion
Politica de 1991. El texto de dicha sentencia establecid que la decision
tenia efectos hacia el futuro, con lo cual no se produciria traumatismo
alguno. Las consecuencias se aplicaron para los nuevos macroproyectos
y no para los que se encontraban en curso. El Alto Tribunal indicé que se
entendia como macroproyectos en curso aquellos que se encontraban en
proceso de evaluacién en el Ministerio.




MISN Nuevo Occidente-Medellin. Fotografia
de Fuente: Archivos Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio Direccion de Espacio
Urbano y Territorial-DEUT.
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La Ley 1469 de 2011 dicta medidas para promover la oferta de suelo
urbanizable en el territorio nacional: en adelante se habilita de nuevo el
suelo através de Macroproyectos de Interés Social Nacional, denominados
también Macroproyectos de Segunda Generacidn, con énfasis en su
impacto territorial. Al involucrar a las administraciones territoriales y a
sus corporaciones ambientales locales, se garantiza su articulacion con los
Planes de Ordenamiento Territorial.

Aporte en el indice de espacio publico por habitante
correspondiente a 17,73 m?/hab, que incluyen espacios del
plan vial, elementos ambientales y paisajisticos y zonas verdes,
superando el estandar internacional de 15m? por habitante.

Las 1.780 hectareas habilitadas cuentan con servicios publicos de
acueducto, alcantarillado, energia eléctrica, gas y comunicaciones,
garantizando a los habitantes de las Operaciones Urbanas
Integrales una mejor calidad de vida.

Se han habilitado 918 hectareas para la construccién de vivienda
y usos complementarios como comercio, servicios e industria,
entre otros, aportando a la dindmica econdmica de los municipios
donde se localizan.

Los Operaciones Urbanas Integrales han aportado 469 hectareas
en dreas de cesion, correspondientes a parques, suelo para
equipamientos vy vias locales.

Aportan en calidad de vivienda, proponiendo en promedio un
minimo de 45 m2 construidos por unidad de vivienda destinadas
a Vivienda de Interés Prioritario.

Las Operaciones Urbanas Integrales generan una sinergia entre los
demds ministerios y otras entidades de orden publico y privado,
para cumplir asi con las metas del Plan Nacional de Desarrollo
2010-2014 (Ley 1450 de 2011).

Con el propdsito de mejorar tanto las condiciones de vida de la
poblacién mas vulnerable, como el desarrollo urbanistico de las ciudades
colombianas, el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio ha focalizado
su intervencion con el aporte de 358.978 millones de pesos del Gobierno
Nacional para el desarrollo de MISN. De este modo contribuye a la
generacion de suelo habilitado para Vivienda de Interés Prioritario (VIP) y
Vivienda de Interés Social (VIS).




2.5.4. Logros

El pais cuenta con doce Macroproyectos de Interés Social Nacional

adoptados: Altos de Santa Elena (Cali), Ecociudad Navarro (Cali), San

Antonio y Ciudadela Nueva Buenaventura (Buenaventura), Villas de

San Pablo (Barranquilla), Ciudad del Bicentenario (Cartagena), Nuevo

Occidente (Medellin), Bosques de San Luis (Neiva), Centro Occidente

San José (Manizales), Ciudad Verde (Soacha), Ciudadela Gonzalo Vallejo

Restrepo (Pereira), La Italia (Palmira) y Ciudadela del Valle (Tulua), con un

potencial de 183.861 unidades de vivienda en un area total de 1.780,08

hectareas.

Mapa 7: Macroproyectos adoptados
Fuente: MCVT

Al 31 de enero del 2014, el desarrollo de estos MISN avanzé en la habilitaciéon de suelo para 55.438 soluciones de

vivienda y se terminaron obras de urbanismo para 42.947 unidades habitacionales.

Se iniciaron obras de edificacion para 48.618 soluciones de vivienda, se termind la construccion de 31.128 viviendas
y se entregaron 27.709 unidades a los hogares beneficiarios.
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2.5.5. Avance fisico Macroproyectos de Interés Social Nacional
Tabla 1: Avance fisico MISN

Ne@ Solu- o :
Area bruta ciones en cil:l: ;::Icl:n s':cl)tt::inc::rlnaels N¢ Vivien- vi\.lli-ztnacias Total
Nombre MISN ADOPTADOS adoptada  ejecucion ik .. das en . viviendas
urbanismo de vivien- . Iy construi-
(Ha) de urban- . ejecucion entregadas
. terminado da das
ismo

ALTOS DE SANTA ELENA

l (CALI-VALLE) 46,63 160 3.430 5.000 960 1.850 1.530
SAN ANTONIO y CIUDAD-
ELA NUEVA BUENAVENTURA 215,25 524 796 4.052 524 796 620
(BUENAVENTURA-VALLE)
ECOCIUDAD NAVARRO

l (CALI-VALLE) 67,32 0 0 6.000 0 0 0
VILLAS DE SAN PABLO

l (BARRANQUILLA-ATLANTICO) 133,31 0 1.532 18.871 0 1.475 682
CIUDAD DEL BICENTENARIO

l (CARTAGENA-BOLfVAR) 388,04 2.313 1.370 65.138 896 1.249 1.151
NUEVO OCCIDENTE

l (MEDELLI'N-ANTIOQUIA) 162,38 2.577 7.404 11.455 2.577 7.404 6.822
BOSQUES DE SAN LUIS

l (NEIVA-HUILA) 36,73 805 1.740 3.928 864 1.521 955
CENTRO OCCIDENTE SAN JOSE

I (MANIZALES-MANIZALES) 111,05 380 0 3.500 380 0 0
CIUDAD VERDE

l (SOACHA-CUNDINAMARCA) 327,96 2.880 23.747 42.000 10.825 13.940 13.940
CIUDADELA GONZALO VALLEJO
RESTREPO 163,34 2.534 2.438 13.971 146 2.403 1.769
(PEREIRA-RISARALDA)
LA ITALIA

l (PALMIRA-VALLE) 97,07 318 490 6.026 318 490 240
CIUDADELA DEL VALLE 0
(TULUA-VALLE)

Fuente: Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio Direccién de Espacio Urbano y Territorial-DEUT, enero 2014.




2.5.6. Sinapsis de los MISN adoptados y en ejecucion

Con la ejecucién de los MISN se esta contribuyendo con éxito a la
reducciéon del déficit habitacional en las principales ciudades del pais; se
estd favoreciendo el desarrollo urbano planificado mediante la promocién
de la construccidn articulada integral de espacios publicos, vias, redes de
infraestructura y equipamientos, y se estan superando las intervenciones
fragmentadas y de pequefia dimensidn.

Altos de Santa Elena - Cali (Valle '
( ) Fuente: MISN Altos de Santa Elena. Fotografia

Gestor: Fonvivienda - Alcaldia de Santiago de Cali. de Fuente: Archivos Ministerio de Vivienda,
e P , Ciudad y Territorio Direccion de Espacio
Area bruta de adopcidn: 46,63 hectareas. Urbano y Territorial-DEUT

Potencial soluciones vivienda: 5.000 soluciones.

Estructura urbana: Tres unidades de ejecucion

Estado: Adoptado mediante Resolucién 2503 del 14 de

diciembre de 2009.

e Urbanismo terminado para 3.430 soluciones de vivienda
y en ejecucion para 160 viviendas.

e QObras de edificaciéon terminadas para 1.850 viviendas y
en ejecucidn 960 apartamentos.

e Entregadas 1.530 soluciones habitacionales.

e 956 subsidios familiares de vivienda asignados, vinculados
a Macroproyectos.

Recursos MISN aportados por la Nacién: $33.700 millones,

vigencias 2008-2009-2010.

Otros recursos de la Nacién: 960 cupos por valor de

$27.164,16 millones para hogares damnificados por el

Fendmeno de la Nifia 2010-2011 y los ubicados en zona de

riesgo no mitigable.

Ciudadela San Antonio y Ciudadela Nueva Buenaventura - Buenaventura
(valle)

Gestor: Fonvivienda — Alcaldia de Buenaventura. Fuente: MISN San Antonio. Fotografias de
B o, i Archivos Ministerio de Vivienda, Ciudad y
Area bruta adopcion: 215,25 hectareas. Territorio Direccion de Espacio Urbano y
Potencial soluciones vivienda: 4.052 soluciones. Territorial-DEUT.

Estructura urbana: Cinco unidades de ejecucion en San

Antonio y una unidad en Ciudadela Nueva Buenaventura.

Estado: Adoptado mediante Resolucién 0207 del 9 de febrero

de 2009 y Resolucion 0934 del 27 de diciembre de 2012.

e Urbanismo terminado para 796 soluciones de vivienda y
en ejecucion para 524.

e Obras de edificacion terminadas para 796 casas y en
ejecucion para 524 unidades habitacionales.

e Entregadas 620 viviendas.
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e 557 subsidios familiares de vivienda asignados, vinculados
a Macroproyectos.

Recursos MISN aportados por la Nacién: S 85.932 millones,

vigencias 2008-2009-2012-2013.

Villas de San Pablo - Barranquilla (Atlantico)

Gestor: Fundacion Mario Santo Domingo.

Area bruta adopcién: 133,31 hectdreas.

Potencial soluciones vivienda: 18.871 soluciones.

Estructura urbana: Una unidad de ejecucion.

Estado: Adoptado mediante Resolucion 2353 del 18 de
diciembre de 2008, modificada por Resolucién 0362 del 13

Fuente: MISN V{'Ilgs de" San Pgl?lo. Fotograﬁ'as e junio de 2012.

de Archivos Ministerio de Vivienda, Ciudad y

Territorio Direccién de Espacio Urbano y Urbanismo terminado para 1.532 soluciones de vivienda.

Obras de edificacion terminadas para 1.475 unidades

habitacionales.

Entregadas 682 casas.

474 subsidios familiares de vivienda asignados, vinculados a

Macroproyectos.

Recursos MISN aportados por la Nacion:

$ 20.000 millones, vigencia 2008.

Otros recursos de la Nacién: S 20.000 millones vigencia 2010

para atencion de poblacion en situacidon de desplazamiento.

Ciudad del Bicentenario - Cartagena (Bolivar)

Gestor: Fundacién Mario Santo Domingo.

Area bruta adopcién: 388,04 hectdreas.

Potencial soluciones vivienda: 65.138 soluciones.

Estructura urbana: Seis unidades de ejecucién.

Estado: Adoptado mediante Resolucion 2362 del 18 de
diciembre de 2008, modificada por las resoluciones 2538 del
17 de diciembre de 2009, 2774 del 31 de diciembre de 2010,
0361 del 13 de junio de 2012 y 0725 del 19 de noviembre de
2013.

Urbanismo terminado para 1.370 soluciones de vivienda y en
ejecucion para 2.313.

Obras de edificacion terminadas para 1.249 casas y en
ejecucion 896 unidades habitacionales.

Fuente: MISN Ciudad del Bicentenario.

Fotografias de Archivos Ministerio de Entregadas 1.151 viviendas.
Vivienda, Ciudad y Territorio Direccion de 822 subsidios familiares de vivienda asignados, vinculados a
Espacio Urbano y Territorial-DEUT. Macroproyectos.

Recursos MISN aportados por la Nacion:

S 29.000 millones, vigencias 2008-2009-2010.

Otros recursos de la Nacién: $ 20.000 millones, vigencia 2010
para atenciéon de la poblacion en situacion de desplazamiento.




Nuevo Occidente “Viviendas con Corazén hacia Territorios Equitativos”
- Medellin (Antioquia)

Gestor: Alcaldia de Medellin.

Area bruta adopcién: 162,38 hectdreas.

Potencial soluciones vivienda: 11.455 soluciones.

Estructura urbana: Cinco unidades de gestion.

Estado: Adoptado mediante Resolucién 2363 del 18 de

diciembre de 2008, modificada por las resoluciones 2537 del

17 de diciembre de 2009 y 0340 del 4 de junio de 2012.

e Urbanismo y obras de edificacién terminadas para 7.404
viviendas y en ejecucidn para 2.577 apartamentos.

e Entregadas 6.822 soluciones.

e 2.208 subsidios familiares de vivienda asignados,
vinculados a Macroproyectos.

Recursos MISN aportados por la Nacién: $86.543 millones,

vigencias 2008-2009-2012-2013.

Bosques de San Luis - Neiva (Huila)

Gestor: Alcaldia de Neiva.

Area bruta adopcion: 36,73 hectéreas.

Potencial soluciones vivienda: 3.928 soluciones.

Estructura urbana: Una unidad de ejecucion.

Estado: Adoptado mediante Resolucién 2364 del 18 de

diciembre de 2008, modificada por las resoluciones 2536 del

17 de diciembre de 2009y 2717 del 29 de diciembre de 2010.

e Urbanismo terminado para 1.740 soluciones y en
ejecucion para 805.

e Obras de edificacidon terminadas para 1.521 soluciones y
en ejecucion para 864 viviendas.

e Entregadas 955 unidades habitacionales.

e 2.341 subsidios familiares de vivienda asignados,
vinculados a Macroproyectos.

Recursos MISN aportados por la Nacién: $45.744 millones,

vigencias 2008-2009-2010-2013.

Otros recursos de la Nacion: $10.000 millones, vigencia 2010

para atencion de poblacion en situacidon de desplazamiento.

Fuente: MISN Nuevo Occidente. Fotografia
de Archivos Ministerio de Vivienda, Ciudad
y Territorio Direccidon de Espacio Urbano y
Territorial-DEUT.

Fuente: MISN Bosques de San Luis. Fotografias
de Archivos Ministerio de Vivienda, Ciudad

y Territorio Direccion de Espacio Urbano y
Territorial-DEUT.
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Centro Occidente de Colombia San José -Manizales (Caldas)

Gestor: Alcaldia de Manizales.

Area bruta adopcién: 111,05 hectdreas.

Potencial soluciones vivienda: 3.500 soluciones.

Estructura urbana: 19 unidades de ejecucion.

Estado: Adoptado mediante Resolucién 1453 del 27 de julio

de 2009, modificada por las resoluciones 1527 del 6 de agosto

de 2010, 1793 del 6 de septiembre de 2011, 0483 del 16 de

julio de 2012 y 0693 del 13 de noviembre de 2013.

e Urbanismo y obras de edificacién en ejecucion para 380
soluciones de vivienda.

Recursos MISN aportados por la Nacién: $40.000 millones,

vigencias 2009-2010.

PARGUE TEMATICO
OLVARES

Fuente: MISN Centro Occidente San José.

Fotografia de Archivos Ministerio de Vivienda, ~ Ciudadela Gonzalo Vallejo Restrepo - Pereira (Risaralda)
Ciudad y Territorio Direccioén de Espacio
Urbano y Territorial-DEUT. Gestor: Alcaldia de Pereira.

Area bruta adopcion: 163,34 hectéreas.

Potencial soluciones vivienda: 13.971 soluciones.

Estructura urbana: 16 unidades de ejecucion.

Estado: Adoptado mediante Resolucién 2146 del 4 de

noviembre de 2009, modificada por las resoluciones 1348 del

14 de julio de 2010 y 0664 del 26 de septiembre de 2012.

e Urbanismo terminado para 2.438 soluciones de vivienda
y en ejecucion para 2.534.

e Obras de edificacion terminadas para 2.403 casas y en
ejecucion 146 viviendas.

e Entregadas 1.769 unidades habitacionales.

Recursos MISN aportados por la Nacién: $10.000 millones,

vigencias 2009-2010.

e

Fuente: MISN Ciudadela Gonzalo Vallejo .
Restrepo. Fotografia de Archivos Ministerio Gestor: Jaramillo Mora S.A.

de Vivienda, Ciu.dad y Territorio Pirgccién de Area bruta adopcic')n: 97,07 hectareas.
Espacio Urbano y Territorial-DEUT. i . . .

Potencial soluciones vivienda: 6.026 soluciones.

Estructura urbana: Nueve unidades de ejecucién.

Estado: Adoptado mediante Resolucidn 0048 del 7 de febrero

de 2012.

e Urbanismo terminado para 490 soluciones de vivienda y
en ejecucion para 318.

e Obras de edificaciéon terminadas para 490 casas y en
ejecucion 318 unidades habitacionales.

e Entregadas 240 viviendas.

La Italia - Palmira (Valle)




Recursos MISN aportados por la Nacidn: Por definir aportes
de la Nacion en las siguientes vigencias.

Ciudad Verde - Soacha (Cundinamarca)

Gestor: Amarilo S.A.

Area bruta adopcién: 327,96 hectdreas.

Potencial soluciones vivienda: 42.000 soluciones.

Estructura urbana: Siete unidades de ejecucion.

Estado: Adoptado mediante Resolucion 1687 del 3 de

septiembre de 2009, modificada por las resoluciones 1434

del 27 de julio de 2010 y 1355 del 6 de julio de 2011.

e Urbanismo terminado para 23.747 soluciones de vivienda
y en ejecucién para 2.880.

e Obras de edificacion terminadas para 13.940 viviendas y
en ejecucion para 10.825 soluciones.

e Entregadas 13.940 unidades habitacionales.

Recursos MISN aportados por la Naciéon: Por definir aportes

de la Nacién en las siguientes vigencias.

Otros recursos de la Nacion: 768 cupos por valor de

$13.390,22 millones para hogares damnificados por el

Fendmeno de la Nifia 2010-2011 y los ubicados en zona de

riesgo no mitigable.

El Macroproyecto de Interés Social Nacional “Ciudad Verde” limita por

el oriente con la localidad de Bosa de Bogotd D.C., por el occidente y el

norte con el area rural del municipio de Soacha y por el sur con el drea de

expansion de Soacha, donde se encuentran en formulacién y desarrollo
" ow

los planes parciales “Potrero Grande”, “Las Vegas”, y “Las Huertas”, asi
como con las haciendas La Chucua y Ogamora.

La localizacidn estratégica del Macroproyecto elimina la presion por el
desarrollo de estas tierras y evita la urbanizacién informal en la periferia
de la ciudad. El Macroproyecto se desarrolla en un area bruta de 327,96
hectdreas, proponiendo un potencial de vivienda correspondiente a
42.000 unidades localizadas en un area util de 164,90 hectdreas.

En su planteamiento vial, tanto de vehiculos como peatonal, busca la
articulacion con el desarrollo existente en Soacha, en conjunto con
el de Bogota, sirviendo de elemento vinculante que da continuidad y
fortaleciendo su incorporacién. Dentro del Macroproyecto hay recorridos
peatonales y ciclo-vias que lo atraviesan de norte a sur y de oriente a
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Fuente: MISN La Italia. Fotografia de
Archivos Ministerio de Vivienda, Ciudad y
Territorio Direccion de Espacio Urbano y
Territorial-DEUT

Fuente: MISN Ciudad Verde. Fotografias
de Archivos Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio Direccion de Espacio
Urbano y Territorial-DEUT.
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occidente, y que conectan ademas los nodos urbanos de equipamientos y
espacios publicos entre si y con las dreas residenciales.

En las zonas aledafias del Macroproyecto de Interés Social Nacional
“Ciudad Verde” se evidencia la carencia de equipamientos, para lo cual, el
Macroproyecto suple su necesidad de infraestructura educativa, cultural
y deportiva, entre otros, articulada con los existentes en el municipio.

El aporte de suelo al municipio, correspondiente a un area de 21,78
hectareas para 26 equipamientos, suplird la demanda del Macroproyecto
estimada en 155.400 habitantes.

Actualmente se estan gestionando recursos en conjunto con los
ministerios de Educacion Nacional, Salud y Proteccidén Social e Interior
para la ejecucién de equipamientos educativos, de salud y de seguridad
ciudadana. Para estos ultimos (estaciones de Policia), el Fondo Nacional de
Seguridad y Convivencia Ciudadana (Fonsecon) aportara $2.320 millones
y la entidad territorial $580 millones, para un total de $2.900 millones.

De acuerdo con el censo del DANE 2005, el déficit municipal de vivienda
para ese afio en Soacha corresponde a 36.000 hogares localizados en la
cabecera y 868 ubicados en las zonas rurales, para un total de 36.868
hogares. Sin embargo, debido a su conurbacidn con Bogotda D.C., el déficit
consolidado es de 406.742 hogares. Esta situacién evidencia los elevados
indices de déficit cuantitativo y cualitativo de vivienda en los municipios de
Soacha y Bogotd D.C., razén por la cual se hizo necesaria una intervencion
de gran escala que permitiera unasignificativa reduccién . En este contexto,
el Macroproyecto de Interés Social Nacional “Ciudad Verde” se convierte
en una solucidn importante para cubrir las demandas insatisfechas,
especialmente de Vivienda de Interés Social (VIS) y de Vivienda de Interés
Prioritario (VIP) que se presentan en los dos municipios.

Con la ultima modificacion de la Resolucién de Adopcidn, se promovio la
construccion de la urbanizacién Acanto. Con ella se crearon soluciones
de vivienda para 768 hogares damnificados como consecuencia del
Fendmeno de La Nifla 2010-2011, y para aquellos ubicados en zonas de
alto riesgo no mitigable.

El Gobierno Nacional reconoce la ciudad informal como sujeto de
intervencién de la politica sectorial de desarrollo urbano y viene
implementando a través del MVCT, con participacion de los niveles
subnacionales y de las comunidades afectadas, el Programa de
Mejoramiento Integral de Barrios (PMIB), que busca mejorar las
condiciones de vida de la poblacidon pobre y de extrema pobreza asentada
en barrios de origen informal mediante el mejoramiento de su entorno
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habitacional, con la inversidon en acciones fisicas, sociales, ambientales,
econdmicas y legales que posibiliten su integracién e inclusion en la
estructura funcional y productiva de la ciudad.

El programa se fundamenta en la integralidad de las acciones, que va mas
alla de la ejecuciodn de obras fisicas para satisfacer las carencias en materia
de acceso a servicios publicos domiciliarios (acueducto y saneamiento
basico), infraestructura vial, equipamientos bdsicos y espacio publico, ya
gue implica un modelo de gestidén publica que incluye la participacién de
actores privados de los ambitos nacional y subnacional.

El PMIB se basa en una estrategia de gestion que apoya técnica, juridica
y financieramente a las administraciones publicas subnacionales
para la incorporaciéon de los asentamientos de origen informal a la
estructura territorial y funcional del drea urbana de los municipios.
Mediante el ordenamiento urbano del barrio, incluyendo su legalizacién
y regularizacién, la ejecucion de obras de infraestructura bdsica vy
equipamiento con participacion de la comunidad, el desarrollo social y el
reasentamiento de familias que habiten viviendas en condicién de riesgo.

Segun las necesidades identificadas y la disponibilidad de recursos, el
programa desarrolla acciones en los siguientes dmbitos:

1. Ordenamiento territorial: legalizacion, regularizacidon de barrios y
procesos de reasentamiento.

2. Infraestructura basica y servicios publicos: redes de acueducto,
alcantarillado pluvial y sanitario, redes de energia eléctrica, entre
otras.

3. Obras y acciones de proteccion ambiental: arborizacién, control
de erosion, estabilizacién de suelos y proteccién natural de
taludes, recuperacién o canales de drenaje y obras de mitigacién
de riesgo.

4. Accesibilidad y movilidad: vias de conexion del barrio.

5. Vivienda: coordinacion de acciones e intervenciones con
programas de mejoramiento de vivienda, titulacion de predios y
proceso de reasentamiento.

6. Espacio publico y equipamientos: obras de espacio publico del
barrio y equipamientos vecinales.

7. Desarrollo social: acompafiamiento social, planeacién
participativa, organizacion social, seguridad y convivencia.

Alafechaelprogramareportaencifraslaintervencidon en nueve municipios
representativos del territorio nacional, la incorporacién de 62,72 Ha a las
dindmicas del desarrollo urbano y el impacto directo a una poblacion de
14.301 habitantes en condiciones de extrema pobreza y vulnerabilidad.
La inversion fue de $ 40.421 millones, de los cuales el Ministerio aportd
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el 72,42% de los recursos, en un area de 40.32Ha, para la cofinanciacion
de acciones en los diferentes componentes del PMIB. En el acceso a los
servicios basicos practicamente se llegd a la cobertura universal gracias a
lasinversionesyal desarrollo de una mayor coordinacién de las entidades a
cargo de la provision. La proporcion de hogares con cobertura de servicios
publicos domiciliarios bdsicos en cuatro proyectos, antes y después del
PMIB, se muestra en la Tabla 2.

Tabla 2: Incremento en el acceso a los servicios de vivienda

100%

100%

100%

97,7%

69,8% 100% 21,5% 98,2% 66,9% 86,2%
46,7% 100% 50,1% 99,2% 27,4% 81,4%
73,1% 100% 88,5% 99,2% 83,4% 95,2%

Fuente: MVCT — CENAC. Convenio de Asociacion N2 28 de 2012 y 15 de 2013.

Los resultados derivados de la evaluaciéon implementada en ocho
proyectos del PMIB muestran mejoras en la calidad de vida en los barrios
intervenidos, mejoras que se reflejan en una mayor integracién del barrio
con la ciudad; superacion de problemas de inundaciones, mejora en las
condiciones generales de salubridad gracias a la adecuacién de calles y
servicios basicos, una mayor percepcién de tranquilidad, la dotacion de
equipamientos locales, un mayor uso del espacio publico, la construccion
de areas para actividades de los nifios y adolescentes, mejor acceso al
transporte formal, mejor percepcién externa sobre la imagen del barrio y
reduccién en los gastos de transporte. Todos estos componentes se han
trasladado a la valorizaciéon de las viviendas, que constituyen el principal
activo de los hogares beneficiados. En efecto, una alta proporcion de los
hogares beneficiarios manifesté que el PMIB mejoré la seguridad en el
barrio y la movilidad, y que fortalecié la convivencia, la integracion y el
desarrollo social de la comunidad (Grafico 3).
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Grafico 3: Percepcidn de los hogares sobre los efectos de PMIB
Fuente: MVCT — CENAC. Convenio de Asociacion No. 28 de 2012 y 15 de 2013.

Mas sobresaliente aun es que esas mejores percepciones de los hogares fueron acompafadas
de decisiones de mejorar las viviendas con los recursos propios de los hogares. El aporte de
la politica publica con el PMIB desata la contraparte de los hogares y optimiza las condiciones
de habitabilidad. La proporcién de hogares que hizo en su vivienda algun tipo de reparacion
—sustitucion de materiales inestables por permanentes, pisos, enchapes, etcétera— o de
ampliacién —cuarto adicional— tras la ejecucién del PMIB aumentd sustancialmente en tres de
cuatro proyectos analizados.
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Grafico 4: Porcentaje de hogares que invirtieron sus propios recursos para mejorar la

vivienda después del PMIB*

Fuente: MVCT — CENAC. Convenio de Asociacion No. 28 de 2012 y 15 de 20
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Estos resultados confirman la pertinencia de implementar esta linea
de politica publica a nivel municipal y local. Es preciso destacar el
fortalecimiento de las capacidades de las entidades municipales para hacer
la provisidn de los componentes faltantes en la urbanizacién informal. En
muchos casos, los recursos adicionales no son la mayor limitante, sino la
coordinacién requerida, dado que es alli, en los barrios informales, donde
confluye la accién simultdnea del conjunto de las entidades y niveles.
El PMIB es un modelo de trabajo a través del cual el Gobierno Nacional
puede liderar el trabajo conjunto con los municipios para resolver todos
esos problemas de coordinacién. El interés demostrado por los municipios
que iniciaron el PMIB muestra un alto potencial.

2.7. Mas inversion publica

Hasta el afio 2012, los recursos de la politica de vivienda social estaban
muy lejos de los requeridos por su poblacidn objeto, de acuerdo con
la magnitud de sus necesidades habitacionales criticas, represadas y
marginales, como las correspondientes al déficit de vivienda, alaformacion
de nuevos hogares, a la demanda para cambio de tenencia, a la segunda
vivienda, etcétera. En Colombia, los recursos de la politica de vivienda
social han representado un monto muy bajo en términos per capita y una
proporcion del PIB sensiblemente inferior a la de otros sectores sociales.
Igual sucede con su participacién dentro del gasto publico social total. A
manera de ilustracién y para contrastar, es pertinente comentar que existe
evidencia reconocida acerca de que los paises de América Latina que han
obtenido resultados importantes respecto de las politicas nacionales de
vivienda son aquellos que han destinado mas del 1% anual del PIB a esta
categoria del gasto social.

Las grandes transformaciones en la politica de vivienda, tras la profunda
revision de la que fue objeto entre los afios 2011 y 2012, no habrian sido
posibles sin el aumento que se produjo en los niveles de inversidn publica
en vivienda. Hoy el sector estd ejecutando un presupuesto de inversion
superior a los $8,8 billones, provenientes del Presupuesto General de la
Nacion —PGN-. Con este monto de inversion, Colombia ingresé al grupo
de paises latinoamericanos que invierten el equivalente al 1% del PIB en
vivienda (sin contar las inversiones en acueducto y saneamiento basico).
La ejecucidn de estos importantes montos de inversion confirma la
importancia estratégica del sector dentro de la politica publica general y
de cara a la estrategia de lucha contra la pobreza.




2.8. Logros del ordenamiento territorial

La primera generacidn de Planes de Ordenamiento Territorial (POT) pone en evidencia el valor de contar con una
cobertura de mas del 99% del territorio con estos planes.

Para el afo 2014, 872 municipios, que representan el 81% del total nacional, cuentan con un Esquema de
Ordenamiento Territorial (EOT). Otros 168 municipios, que representan el 15% del total nacional, cuentan con Planes
Basicos de Ordenamiento Territorial (PBOT), y 47 municipios, que representan el 4% del total nacional, cuentan con
POT?! (Mapa 8). Gracias a esta labor, hoy en dia sélo estan pendientes de adopcidn cinco municipios, algunos de los
cuales son de reciente creacidn.

Mapa 8: Ordenamiento territorial en el orden municipal
Fuente: MVCT

21 La Ley 388 de 1997 define tres tipos de planes de acuerdo al nimero de habitantes que habitan en un municipio: los
Esquemas de Ordenamiento Territorial para los municipios con una poblacién inferior a 30.000 habitantes; los Planes Bésicos de
Ordenamiento Territorial para los municipios con una poblacién entre 30.000 y 100.000 habitantes; y los POT, para municipios
con una poblacidon superior a 100.000 habitantes. En la practica, los tres tipos de planes se diferencian por sus contenidos. El POT
es el mas complejo.
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El proceso de adopcion de los planes de ordenamiento muestra que el 3% de ellos se realizd
entre 1998 y 1999; el 54% entre los afios 2000 y 2001; el 22% entre los afios 2002 y 2003 y
el 20% restante del afio 2004 en adelante (Mapa 9).
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Mapa 9: Momento de adopcién de los planes de ordenamiento Fuente: MvCT




De acuerdo al estudio realizado por el MVCT, la experiencia de los POT
ha sensibilizado a la poblacién y a los dirigentes sobre la importancia del
ejercicio de ordenamiento del territorio desde la perspectiva del desarrollo
sostenible, aun cuando muchos de ellos presentan dificultades en cuanto
a la calidad de sus contenidos y de sus instrumentos de planeamiento, de
gestion* y de financiacion, producto de una deficiente estructuracién del
marco légico para su formulacién.

El MVCT reconoce que los POT han enriquecido el ejercicio de la funcién
publica del urbanismo por parte del Estado, han consolidado procesos
que traen consigo mayor gobernabilidad y eficiencia de los territorios
y las regiones, han construido una importante base de informacién
documental, reglamentaria, estadisticay geograficay han promocionadola
gestion municipal y regional, motivando la investigacién y la participacion
ciudadana. Entre los avances para destacar se encuentran:

1. La incorporaciéon de la Estructura Ecoldgica Principal (EEP) como
elemento basico de soporte del ordenamiento territorial, dandole
prevalencia a lo ambiental en el proceso de desarrollo de las
ciudades.

2. La definicidn, localizacidn y determinacion de las dreas urbanas y
rurales como territorios complementarios entre si, a partir de lo
cual se establecen normas para el desarrollo de usos y actividades.

3. La definicion de temas territoriales prioritarios para el desarrollo
de los municipios, como la zonificacién de amenazas y riesgos,
servicios publicos y vivienda, entre otros.

4. La generacion de cartografia con informacién urbana y rural de
los municipios, convirtiéndose en la herramienta de base de la
planificacién territorial.

22 Alaluzdelaley388de 1997, soninstrumentos de gestion aquellos mediante
los cuales se hacen ajustes a la configuracion fisica o juridica de predios, ajustes
de titulos, integracion inmobiliaria, acuerdos entre propietarios y, en general,
todo ajuste que permita la conformacion de unidades de intervencion sobre
cualquier suelo para ejecutar operaciones urbanas con un reparto equitativo
de cargas y beneficios.

Fuente: MISN La Italia. Fotografia de Archivos
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio
Direccidn de Espacio Urbano y Territorial-DEUT
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Sin embargo, recientes debates indican que no existe un consenso general sobre las bondades y desventajas de
los instrumentos de planeamiento, gestiéon y financiacidon. Esto en parte por los diferentes frentes de analisis
existentes, que van desde la evaluacién de la capacidad fiscal del instrumento —flujos de recursos—, la complejidad
en su implementacion, su eficiencia, eficacia, equidad, hasta la voluntad politica y la capacidad institucional como
condicionantes de la aplicacién.




El fortalecimiento de las finanzas municipales ha mostrado resultados
positivos. Instrumentos como la contribucidn de valorizacién han tenido
un uso intensivo y han movilizado cuantiosos recursos con los que se
han construido vias de importancia urbana y metropolitana. También
se destaca positivamente el hecho de que este instrumento goza de
aceptacion ciudadana, en la medida en que tiene una destinacion
especifica y obliga a hacer visibles en el menor tiempo las obras por las
cuales la comunidad pagé.

De igual forma, los instrumentos de gestion han permitido que los
municipios obtengan el suelo para implementar obras de infraestructura
sin que dependan del erario, pues como resultado de los repartos de
cargas y beneficios en las unidades de actuacion?, los propietarios de los
suelos ceden parte de los mismos con cargo a la autorizacion de usos y
edificabilidades mayores en sus predios. De esta manera se concreta un
intercambio material y no monetario, que es justo.

No obstante lo anterior, para los municipios ha sido dificil apropiar todos
los instrumentos previstos por la Ley, y en el peor de los casos algunos de
los instrumentos adoptados han puesto en evidencia la baja capacidad
institucional para implementarlos.

Un ejemplo es la participacion en plusvalia, instrumento para el cual la
Ley previd un conjunto de procedimientos complejos para su estimacion
con una alta dosis de subjetividad en su método de liquidacion.
En consecuencia, los recaudos han sido muy bajos, la certeza en la
sostenibilidad de los flujos es poca y el rechazo de la ciudadania ante la
poca claridad que ofrece el instrumento y la invisibilidad de las inversiones
que se realizan es generalizado.

En materia de los instrumentos de gestion, las apuestas también se han
concentrado en pocos instrumentos, en especial en las unidades de
actuacién en planes parciales y en los MISN.

La contribucién de valorizacién, la participacién en plusvalia, el reparto
de cargas y beneficios a través de unidades de actuacion han sido los
instrumentos de mayor implementacion en el pais. Dan cuenta de su
impacto la movilizacién de recursos para el financiamiento de inversiones
y la redistribucidn de la riqueza social.

Afinales de la década de 1960, la contribucion de valorizacion dinamizé su
implementacion en las ciudades de Bogotd y Medellin. Llegd a representar
el 16% de los ingresos de Bogota y el 45% de los ingresos de Medellin,
permitiendo la financiacién del 80% de la malla vial arterial en dichas
ciudades. A principios de la década de 1980, permitié recaudar el 30% de
los ingresos de Caliy en 1993 representd el 25% de los ingresos de Bogota

23 Delimitacidn de un area conformada por uno o varios predios que permita
la asignacion de cargas y beneficios de manera equitativa, salvaguardando la
viabilidad financiera del proyecto a ejecutar.

“..Para los municipios ha
sido dificil apropiar todos
los instrumentos previstos
por la Ley, y en el peor de
los casos algunos de los
instrumentos adoptados
han puesto en evidencia
la baja capacidad
institucional para

implementarlos”
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valorizacion, en particular,

“La contribucion
ha permitido financiar obras
unicamente en zonas donde
los ciudadanos cuentan con
capacidad de pago y ésta
no se ha logrado combinar
adecuadamente con
otros instrumentos para
equilibrar territorialmente
las inversiones publicas en

zonas de menor ingreso.”
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(Montafia, 2010). Aunque permanecio estdtica por mucho tiempo, la
capital del pais recurrié a su uso para el ailo 2005, distribuyendo en casi
toda la ciudad el costo de un conjunto de obras locales por casi US$1.046
millones. Luego de nueve afios, sélo se han recaudado US$448,1 millones
en medio de serios problemas de ejecucion y de uno de los mds grandes
escandalos de corrupcién que terminaron con la suspension del alcalde
mayor de la época, Samuel Moreno Rojas.

Cali, por su parte, adoptd en el 2008 un nuevo cobro de valorizacién por
USS$398,3 millones, el mas grande de su historia (75% de sus ingresos), con
el propdsito de financiar vias arteriales (Montafia, 2010). Otras ciudades
de menor dimensién territorial y fiscal (ingresos) que han adoptado
recientemente dicho cobro son Bucaramanga (US$133,4 millones) y
Barranquilla (US$89,6 millones), ambas para financiar obras locales.

En materia de la participacidn en plusvalia el impacto ha sido minimo
en términos fiscales, con recaudos por debajo del 0,41% de los ingresos
anuales* en la ciudad de Bogotd —lider en su aplicacién— y con un
tiempo promedio de liquidacidon que no se compadece con ningun otro
instrumento o tributo, aproximadamente 206 dias®.

Por su parte, los mecanismos de gestién han permitido obtener suelo
para la construccion de infraestructura local, equipamientos y espacio
publico mediante el reparto de cargas. Por ejemplo, en los 12 MISN
que totalizan un area bruta aproximada de 1.780 Ha, se han generado
aproximadamente 722 Ha de espacio publico mediante la gestion de
suelo. Dicha gestién ha propiciado espacios de vida mas cualificados,
superando los promedios nacionales de disfrute de espacio publico, de
menos de 4 metros cuadrados por habitante?®.

Finalmente, en materia de redistribucion de riqueza, debe indicarse que
los impactos no han sido tan favorables. La contribucién de valorizacion,
en particular, ha permitido financiar obras Unicamente en zonas donde
los ciudadanos cuentan con capacidad de pago y ésta no se ha logrado
combinar adecuadamente con otros instrumentos para equilibrar
territorialmente las inversiones publicas en zonas de menor ingreso.

24 En ocho afios de implementacion de la plusvalia en la capital del pais, ésta
ha recaudado 131 mil millones de pesos, es decir, 16 mil millones al afio en
promedio. Fuente: Elaboracién propia con base en informacion de la Secretaria
Distrital de Planeacion y la Unidad de Catastro Distrital (UAECD).

25 Fuente: Calculos propios con base en informacidn de la Secretaria Distrital
de Planeacién contenida en el borrador del documento técnico de soporte a la
modificacion excepcional del POT, versién octubre de 2011.

26 Por ejemplo, el macroproyecto de la Ciudadela Gonzalo Vallejo, de la
ciudad de Pereira, permitié generar 17 metros cuadrados de espacio publico
por habitante. Esta informacion procede del grupo de Macroproyectos del
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio.




4. Impactos de la politica

4.1. Focalizaciéon adecuada de los subsidios

El subsidio de vivienda muestra una focalizacién adecuada del instrumento. A través de un modelo Logit simple
(Tabla 3) se observa que la probabilidad de recibir un subsidio familiar de vivienda aumenta cuando la familia es
migrante, informal, cuando la cabeza del hogar es mujer, cuando reside en cabeceras, cuando se habita en arriendo,
subarriendo u otra forma de tenencia y cuando se es pobre.

Teniendo en cuenta, ademas, que la probabilidad de que una persona reciba subsidio aumenta cuando su forma de
tenencia es diferente a la propiedad y si vive en condicidn de subarriendo y usufructo se entiende que los estimulos
estatalesy de otras instituciones para la compra de vivienda han contribuido a la reduccidn del déficit por cohabitaciéon
y estructuras (asociadas generalmente a “otras formas de tenencia”). Las zonas geograficas inciden también en el
acceso a subsidios de vivienda. Asi, las regiones donde hay mayor probabilidad de encontrar un individuo beneficiario
son San Andrés, Valle del Cauca, la region Pacifica (sin Valle del Cauca) y la regién central. Es importante tener en
cuenta que, si bien Bogota asigna y desembolsa una gran cantidad de subsidios, la probabilidad es reducida dada la
densidad poblacional.

Tabla 3: Focalizaciéon de los subsidios de vivienda (modelo logit)
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Fuente ENCV 2012-Calculos MVCT.

A pesar de que los estimulos para compra de vivienda estan llegando
a la poblacion que los requiere, lo cierto es que, con corte al 2012, la
principal herramienta de la politica de vivienda continuaba siendo ineficaz
debido a su escasa cobertura geografica (menos del 7% de los municipios
recibian subsidios familiares de vivienda del Gobierno Nacional), a unos
valores per capita reducidos, si se comparan con las necesidades de los
segmentos de ingresos mas bajos, y a una débil articulacidén con los otros
dos pilares del cierre financiero (ahorro y crédito).

Para entender el problema del acceso, aun con la existencia de subsidios,
consideremos una aproximacion sencilla: consiste en medir el monto que
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pagaria un hogar que destina el 30% de su ingreso a gastos asociados
al servicio de vivienda, comparado con el valor mensual que se pagaria
por la cuota de un crédito hipotecario para la compra de una vivienda de
interés prioritario promedio (VIP).

El ingreso promedio mensual de un hogar colombiano en el afio 2012 se
estimaba en USD$984%, lo cual representa cerca de 3,5 salarios minimos
mensuales legales vigentes -SMLMV-. Por la misma via, de acuerdo a las
cifras de desembolsos de las coberturas condicionadas a la tasa de interés
para 331 municipios, para el mismo afo el valor promedio de las VIP
financiadas era de USD$18.163 (64 SMLMV). Imaginemos un escenario
en el que las familias adquieren un crédito de vivienda por el 80% del
valor del activo (monto maximo del “Loan to Value” (LTV) para viviendas
de interés social), a una tasa de interés promedio del 11,9%%. En estas
condiciones, el hogar necesitaria USDS168 (0,59 SMLMV) para honrar sus
obligaciones mensuales asociadas a la vivienda. Lo anterior muestra que
un hogar colombiano promedio gastaria el 17% de su ingreso mensual en
pagos asociados al crédito hipotecario (VIP).

Asi, lo que se viene observando es que para el segmento poblacional
entre 2 y 4 SMLMV, el modelo de cierre financiero funciona, teniendo
en cuenta que el valor restante de la vivienda, en teoria, podria cubrirse
con el monto de SFV otorgado para este nivel de ingreso (9 SMLMV) y
un componente de ahorro equivalente a 3,8 SMLMV. Por supuesto, este
ejemplo es puramente ilustrativo, en primer lugar porque una familia con
ingresos superiores a 2 SMLMV buscaria una solucién habitacional con
caracteristicas heddnicas y de valor que sobrepasan las de una VIP; y en
segundo lugar, porque el modelo actual de preventa, a pesar de asegurar
la estabilidad financiera de los proyectos de construccién, ha llevado a
que los hogares requieran un mayor componente de ahorro, por lo que el
LTV casi nunca supera el 55% del valor de las viviendas.

De esta forma, en la medida que el andlisis se desplaza hacia los rangos
de ingreso inferiores, la situacidon es mucho menos alentadora. Cuando se
hace la revisién del ingreso de los hogares por los rangos definidos en la
Tabla 4, la poblacidn que se encuentra por debajo de la linea de pobreza
extrema tiene un ingreso promedio de 0,3 SMLMV y una mediana de 0,4
SMLMV. Lo anterior implica que este segmento poblacional se encontraba
excluido del mercado de vivienda prioritaria formal, pues sus ingresos
totales ni siquiera alcanzarian para pagar la cuota de un crédito. La
situacion la poblacién que se encuentra por encima de la linea de pobreza
extrema, pero por debajo de la linea de pobreza, es similar: tendrian
gue destinar mas de la mitad de su ingreso para el pago de obligaciones

27 Para los valores en ddélares asumimos una TRM de COPS$2.000 = USDS 1;
asi, 1 SMLMV = USDS 283,35.

28 Tasa de interés promedio ponderada por el valor de los créditos con
cobertura para el periodo 2012.




asociadas a la vivienda (asumiendo que pudieran tener acceso al sistema
financiero), lo cual implicaria que tendrian que disminuir su consumo de
otros bienes bdasicos.

Tabla 4: Gasto en vivienda prioritaria como proporcion
del ingreso — Rangos.
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Fuente: DANE-ECV2012; Banrep; Célculos MVCT.

En general, con anterioridad a la expedicidn de la Ley 1537 de 2012, una
familia podria aspirar a adquirir una vivienda Unicamente a partir de un
ingreso superior a 2 SMLMV, lo que implica la exclusién de cerca del 48%
de las familias colombianas y una baja ejecucion del SFV (ver Gréfico 2).
Asi, las CCF asignaron mas de 89.500 subsidios familiares de vivienda
entre agosto del 2010 y junio del 2012, aunque en el mismo periodo sélo
se desembolsaron 59.273.

Teniendo en cuenta que los recursos del Subsidio Familiar de Vivienda
no habian tenido la efectividad deseada en materia de acceso, el nuevo
modelo de politica crea las herramientas para su articulacion con los
nuevos programas del Gobierno, en particular con el Programa de Vivienda
Gratuita mediante la figura de Subsidio Familiar en Especie. Surge asi una
dinamica importante de ejecucién y de impactos, particularmente en el
ultimo afio, visible en resultados radicales en materia de reduccién del
déficit de vivienda y reducciéon de la pobreza multidimensional.

4.2. Reduccidn del déficit de vivienda

La medicidn censal mas reciente del déficit de vivienda proviene de la
recoleccion llevada a cabo por el DANE entre mayo del 2005 y mayo del
2006. Dicha medicién ya venia mostrando una tendencia decreciente
de las carencias habitacionales de los hogares en Colombia, con una
reduccion de 17,4 puntos porcentuales frente a las cifras observadas en
el censo de 1993.

Para el 2005 existian 8.210.347 de hogares urbanos, de los cuales
1.031.256 (12,56%) se encontraban en déficit cuantitativo y 1.185.607
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(14,44%) en déficit cualitativo, para un total de 2.216.863 (27%) hogares
con alguna carencia en materia habitacional en las cabeceras regionales.
Dicho panorama contrasta notablemente con las estimaciones realizadas
a partir de la Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH) con corte al tercer
trimestre del 2013. Los datos revelan una importante disminucién de las
necesidades habitacionales no cubiertas de los hogares encuestados.

De esta manera, la aproximacién al déficit cuantitativo arroja un total
de 493.805 hogares en cabeceras, lo cual representa una reduccion del
12,56% en el 2005 al 4,8% en el 2013. Por su parte, si bien el déficit
cualitativo presentd una reduccidn relativa de 1,6 p.p., ha crecido en
niveles, afectando a 1.303.043 hogares urbanos. En el agregado, el déficit
habitacional se redujo del 27% al 14,9% en el periodo de analisis (Tabla 5).

Tabla 5: Déficit habitacional urbano 2005 — 2013

8.210.347

2.216.863

1.031.256

1.185.607

100% 10.200.364 100% 1.990.017
27,0% 1.523.848 14,9% -693.015
12,6% 493.805 4,8% -537.451
14,4% 1.303.043 12,8% 117.436

Fuente: 1: DANE; 2: Estimacién MVCT con base en GEIH 2013.

La reduccidon del déficit de vivienda, particularmente del cuantitativo, da
cuenta de la efectividad de los impulsos mas recientes de la politica de
vivienda, donde se resaltan el FRECH, el PVG, la ampliacién de la oferta
de vivienda mediante Macroproyectos de Interés Social, los programas
de mejoramiento de barrios del Gobierno Nacional y de los gobiernos
locales, sumados a una tendencia creciente en la actividad edificadora.

Se debe tener en cuenta, ademds, que el déficit no se concentra
exclusivamente en los estratos mas pobres. De hecho, se estima que los
hogares clasificados en estrato 1, o que no se encuentran estratificados,
no superan los 112.000 hogares, por lo que intervenciones como el PVG
no son requeridas indefinidamente. El asunto habitacional en Colombia
esta apuntando a la mejora en las condiciones habitacionales que no
necesariamente requieren la reposicion de vivienda. Por esta razon,
programas asociados al PMIB continuardn cobrando importancia en el
contexto nacional.




4.3. Reduccion de la pobreza
multidimensional

En cuanto a la pobreza, el pais ha registrado avances en materia de
reduccién objetiva —componente monetario—. Angulo, Gaviria y Morales
(2013) estimaban una caida importante de la pobreza monetaria, que
pasd del 50% en el 2002 al 34% de la poblacion en el 2011, acompafada
de un crecimiento de la clase media, que llegd a abarcar el 27% de los
colombianos en el mismo periodo. Haciendo el andlisis por Unidades de
Gasto, de acuerdo a la ENCV, para el 2012 cerca del 67% de las familias
urbanas estaban por encima de la linea de pobreza y un 24% tenia ingresos
superiores a los 4 SMLMYV, lo que supone un crecimiento del 36% en los
hogares situados en este rango, soportado en una reduccién del nUmero
de las familias ubicadas por debajo de la linea de pobreza vy, en particular,
de la linea de pobreza extrema.

Los avances en materia de pobreza subjetiva son igualmente notables.
Como se puede ver en el Grafico 5, el porcentaje de personas en pobreza
multidimensional en el pais pasé del 30,4% en el 2010 al 27% en el 2012,
lo que significa que 1,27 millones de personas salieron en dos afios de esta
condicidn. Las cifras dan cuenta de la importante dindmica de crecimiento
econdmico en los Ultimos afios y de la eficacia de los diferentes programas
de politica social del Gobierno Nacional encaminados a mejorar la calidad
de vida de los hogares colombianos.
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Grafico 5 : Reduccién del IPM 2010-2012

Fuente: DANE, DNP, Calculos MVCT.
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La dimensién de “Servicios publicos y condiciones de la vivienda” ha
contribuido notablemente a la disminucidn del IPM, lo cual se explica en
buena parte por el impulso de la politica visible en la disminucién del
uso de materiales inadecuados para la construccion de viviendas, en la
reduccién del hacinamiento y en un mejor acceso a la vivienda digna. De
acuerdo con las cifras del DANE, en el periodo en cuestidon se generaron
460.000 soluciones de vivienda y se expandio la cobertura de acueducto
a 1.8 millones de personas mas.

El porcentaje de hogares que habitan en viviendas con pisos inadecuados
—pisos de tierra— ha disminuido considerablemente en el total nacional:
pasd del 7,5% en el 2008 al 5,4% en el 2013. Estas caidas se extienden tanto
al sector urbano como al rural. El efecto es atribuible a multiples factores
gue ya se han mencionado: mejores ingresos, mayor disponibilidad de
instrumentos financieros y mecanismos de politica, promocion a la oferta
de VIP mediante el PVG (aunque el efecto observado en el tercer trimestre
del 2013 no es pleno).

El indicador que mide el porcentaje de hogares que habitan en viviendas
con paredes exteriores elaboradas con materiales inadecuados registra
una mejoria importante en materia de paredes exteriores. En el pais este
porcentaje pasé de 3,10% en el 2008 a 2,4% en el 2013. Esta caida es
mucho mds evidente en la desagregaciéon urbana, en la que el indice se
redujo en 1,3 puntos porcentuales (Grafico 6).
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Grafico 6: Reduccion del IPM por estructura y pisos 2008-2013
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Finalmente, como se puede ver en el Grafico 7, el hacinamiento critico
ha disminuido tanto para el total nacional como en la desagregacion
urbano-rural. En la Grafica 11 se observa que el porcentaje de hogares en
Colombia que viven en hacinamiento critico pasé del 15,8% en el 2008 al
12,3% en el 2013.
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Grafico 7: Hacinamiento critico 2008-2013 (%)

4.4. Impactos econdmicos

4.4.1. Programa de vivienda gratuita

Se han observado importantes impactos del PVG sobre mayor
aprobacién de licencias de construccion, iniciaciones de obra, inversion
en infraestructura y demanda de insumos por parte de los sectores
encadenados. Aunque que considerar el aislamiento de efectos requerido
dada la simultaneidad con otras politicas y que el PVG, al no tener un
proceso comercial® convencional, Unicamente afecta las variables de la
oferta.

4.4.2. Licencias de construccion

Entre 2007 y 2013 hubo dos grandes intervenciones de politica que
afectaron la dindmica de las licencias en el periodo:

En primer lugar, mediante el Decreto 926, del 19 de marzo del 2010, se
expide el Reglamento de Construcciones Sismo Resistentes (NSR-10),
y posteriormente se emite el Decreto 2525 del 13 de julio del 2010,

29  Teniendo en cuenta que las viviendas del PVG son adquiridas por el
Estado y posteriormente asignadas a las familias beneficiarias, las viviendas no
pasan por el proceso de lanzamiento al mercado y posterior venta. Asi mismo,
al otorgarse con subsidio pleno, las familias no requieren la articulacién con
el crédito, lo que implica que no existird efecto alguno en las variables de
financiacién de vivienda.
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que extiende el plazo para que las autoridades respectivas empiecen a
exigir el reglamento de sismo resistencia. Estas normas dispararon las
licencias a partir del segundo semestre del 2010 (durante ese periodo, los
constructores podian acceder a licencias bajo la norma NSR-98). Se estima
que el efecto de la expedicion de la NSR-10 tuvo efectos en la expedicion
de licencias (especialmente de vivienda y en las ciudades mas grandes del
pais) durante un afo a partir de expedida la norma.

En segundo lugar, hay un crecimiento importante en la expedicién de
licencias durante el primer trimestre del 2013 en los rangos de vivienda
inferiores a los 135 SMLMV?*°, Restando los permisos de construccidon
aprobados en la ciudad de Bogotd, con el fin de aislar el efecto de la
expedicidn del Decreto Distrital 364 de 2013, y teniendo en cuenta que en
la capital el nimero de unidades de vivienda correspondientes al PVG es
de apenas 353%, el efecto es atribuible a la dinamica del PVG y al impulso
derivado de la segunda generacién de subsidios a la tasa de interés.

El Grafico 8 esboza el impacto del PVG, en el que el Panel B es
particularmente contundente. Durante el primer semestre del 2013 se
observa el nivel maximo histoérico en las licencias VIS para el total nacional,
exceptuando la ciudad de Bogota.
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Grafico 8: Ventas de vivienda nueva vs. oferta (2008-2013) - Panel 1: VIP, Panel 2: VIS
Fuente: DANE, Calculos MVCT

30 La desagregacion por segmentos de las licencias no permite observar el
componente de VIP dentro de las licencias VIS.

31 Datos de FONVIVIENDA y del MVCT con corte al 25 de noviembre del 2013.




Ahora bien, aplicando un modelo lineal con respuesta binomial negativa®a
la serie de licencias sin Bogotd, se encuentra que entre enero y septiembre
del 2013 el nivel de licenciamiento aumentd un 162% en las regiones con
respecto a los periodos sin intervenciones de politica. Dado que varios
de los proyectos del programa se licenciaron en los ultimos meses del
afio pasado, el nivel atipico registrado en el licenciamiento entre julio y
diciembre del 2012 en buena parte es atribuible al PVG*® (ver Grafico 9).
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Grafico 9: Efecto de las intervenciones de politica en la media

del licenciamiento (2007-2013)
Fuente: DANE, Calculos MVCT.

Es importante tener en cuenta que aunque las Estadisticas de Licenciamiento (ELIC) cuentan
con una cobertura de 88 municipios en 26 departamentos, buena parte de la actividad
asociada al Programa de Vivienda Gratuita se viene realizando en areas no cubiertas, y por
lo tanto el impacto no es plenamente observable.

32 Se optd por este tipo de modelo teniendo en cuenta la sobredispersion
observada en la distribucién de las licencias VIS y el hecho de que la variable
es un conteo.

33 Se debe tener en cuenta que, aunque el periodo de crecimiento de las
licencias se mezcla con el efecto del PVG y del FRECH Il, el ultimo no tiene un
efecto claro enlas variables de la oferta de VIS. En consecuencia, losimportantes
crecimientos en las unidades licenciadas son en gran parte atribuibles al PVG.
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Analizando Unicamente los departamentos con cobertura de las
estadisticas de licenciamiento, las unidades aprobadas para VIS presentan
un crecimiento afio corrido (enero-septiembre del 2013) del 60,7%,
alcanzando las 79.374 unidades y superando las unidades licenciadas No
VIS (75.847). Las principales contribuciones al crecimiento en las unidades
licenciadas VIS ocurren en los departamentos con mayor nimero de
proyectos del PVG, entre los que sobresalen Atlantico, Cérdoba, Valle del
Cauca, Magdalena, Bolivar, Sucre y Cundinamarca (ver Grafico 10).
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Grafico 10: Principales contribuciones regionales al crecimiento en las unidades
licenciada VIS 2013

Fuente: DANE, Célculos MVCT.

4.4.3. Iniciaciones de obra

Utilizando las obras iniciadas al tercer trimestre del 2013 y publicadas por el DANE, se
observan los niveles maximos histéricos de actividad VIS y No VIS durante el dltimo periodo,
y se mantienen niveles muy altos de VIP durante los ultimos dos trimestres. Al agrupar los
rangos de precios entre 0 y 135 SMLMV, se tiene que durante el 2013 se iniciaron mas VIS
(71.614) que No VIS (64.298), lo que significa que los impulsos de politica le han dado la vuelta
al mercado, enfocado en suplir las necesidades de la poblacién con menores ingresos del

pais, y que se han mantenido niveles altos de actividad edificadora en todos los segmentos de
precio.

Utilizando el modelo ampliado del Departamento Nacional de Planeacién (DNP), cuya
metodologia permite hacer una aproximacidn a la produccion total nacional de vivienda urbana
y rural, se tiene que durante el gobierno en curso, con corte al tercer trimestre, se iniciaron
674.282 viviendas, de las cuales 351.043 (52,1%) son VIS y 323.239 son No VIS (47,9%).




Los niveles de iniciaciones de vivienda prioritaria durante el periodo de ejecucién del PVG son
un 140% superiores a las observadas en los periodos sin intervenciones. En lo corrido del 2013,
las iniciaciones totales crecieron un 45,2%, crecimiento al que la VIP contribuyd con 20,9 puntos
porcentuales, con una variacion del 131,9% entre enero y septiembre del 2013 en comparacion
con el mismo periodo del 2012 (Grafico 11).
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Grafico 11: Principales contribuciones regionales al crecimiento
en las iniciaciones VIP totales 2013
Fuente: DANE, Calculos MVCT.

Como en el caso de las licencias, las areas con mayor ejecucién del PVG se destacan entre

las iniciaciones VIP a lo largo del afio, lideradas por Atlantico, Valle del Cauca, Antioquia,
Cundinamarca y Bolivar.

4.4.4. Inversion en infraestructura

A partir del indicador de inversion en obras civiles (IIOC) del DANE, cuya dinamica mantiene una
correlacién cercana al 90% con el PIB de obras civiles desde el 2012, y cuya correlacién a lo largo
del periodo 2001-2013 es del 53%3*, se tiene que para el segundo trimestre del 2013 el indicador
tuvo un crecimiento anual del 5,3%, mientras que el PIB del sector crecia al 5,1% (Grafico 12).

34 Coeficiente de correlacidon de Pearson.




CAPITULO 11

Componentes de la politica integral

PORCENTAJE

EEHEREIIERESSEEE R ey
c
585858583583858585858385835

s |IOC = P|B

Grafico 12: Principales contribuciones regionales al crecimiento en las iniciaciones VIP

totales 2013
Fuente: DANE, elaboracion MVCT.

Las cifras publicadas con corte al tercer trimestre del 2013 muestran una
importante variacién del 18% en el IIOC. El componente de vias de agua,
puertos, represas, acueductos, alcantarillado y otras obras portuarias®®

registré una variaciéon anual del 53,6%, jalonada por la inversidn de la
politica de vivienda y agua.

Faltando algo menos de un afio para la finalizacién del mandato del actual
periodo presidencial, el Gobierno Nacional ha invertido 2,3 billones de
pesos en obras de infraestructura de acueducto y alcantarillado, lo cual
practicamente dobla el presupuesto asignado en el gobierno anterior.

4.4.5. PIBy valor agregado sectorial

De acuerdo a las cifras publicadas por el DANE, con corte al tercer trimestre
del 2013, la economia registré un crecimiento agregado del 5,1%. Los

sectores mas dindamicos fueron la construccion (21,3%) y agricultura
(6,6%).

35 EINIOC cuenta con cinco componentes: carreteras, calles, caminos, puentes,
carreteras sobreelevadas, tuneles y construccién de subterraneos; vias férreas,
pistas de aterrizaje y sistemas de transporte masivo; vias de agua, puertos,
represas, acueductos, alcantarillado y otras obras portuarias; construcciones

para la mineria, centrales generadoras eléctricas y tuberias; y otras obras de
ingenieria.




En el sector de construccién, edificaciones presentd el mayor crecimiento
de los subsectores (24,8%), seguido por obras civiles (18,6%). Este
ultimo impulsado por las inversiones en acueductos y alcantarillados. El
crecimiento de edificaciones es el mas alto registrado desde el primer
semestre de 2004 (43,1%) y obedece a la gran dinamica de las edificaciones
residenciales (25,7%) y no residenciales (31,1%).
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Grafico 13: Crecimiento del PIB desde la oferta (2013-Ill)

Fuente: DANE-Cuentas Nacionales Trimestrales.
4.4.6. Generacion de empleo

El empleo de la construccion se encuentra actualmente en niveles
histéricamente altos, bastante por encima del promedio de la serie desde
el 2008 (1.075.000 empleos). Con corte a diciembre del 2013, el sector
generd 1.387.000 empleos, alcanzando el pico histérico de trabajadores
en la serie de empleo sectorial (2001-2013). Hoy en dia, el sector ocupa al
6,4% de los trabajadores de la economia.

Las estimaciones de Camacol y del MVCT indican que el potencial de
generacion de empleo del PVG va de 250.253 a 318.357 puestos de
trabajo, cifra que no necesariamente se adicionara al inventario existente
dado que el impulso generado por el programa para la construccién de
las 100.000 viviendas no implica un aumento equivalente en la capacidad
instalada de las empresas constructoras. Sin embargo es notable que
los niveles de empleo sectoriales se mantendrdn altos mientras sigan
estables los ritmos de ejecucién de proyectos fomentados por la politica
del Gobierno Nacional.

4.4.7. Coberturas condicionadas a la tasa de interés

Para las familias que devengan mas de 2 SMLMV, el Gobierno Nacional
asumio el reto de bajar el tope de ingresos requeridos para acceder a
instrumentos financieros que permitan el goce efectivo a la vivienda. Asi,
a partir del Decreto 1143 de abril del 2009, que autoriza la utilizacion

Fuente: MISN Bosques de San Luis.
Fotografias de Archivos Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio Direccion
de Espacio Urbano y Territorial-DEUT.
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de 500 mil millones de pesos que habian estado sin uso durante toda
una década en el Fondo de Reserva para la Estabilizacion de Cartera
Hipotecaria del Banco de la Republica (FRECH®®), se implementaron en
Colombia los mecanismo de cobertura condicionada a la tasa de interés.

La primera generacion de subsidios a la tasa de interés, conocida como
FRECH 1, contemplaba la cobertura de cinco puntos porcentuales a la tasa
de interés de los créditos dirigidos a la adquisicién de viviendas con un
valor de hasta 135 SMLMV (Vivienda de Interés Social y Prioritaria) y de
cuatro puntos para el segmento comprendido entre 135 y 335 SMLMV.
El éxito comercial del programa llevd al Gobierno Nacional a inyectar
presupuesto en repetidas ocasiones hasta el agotamiento de los cupos
durante el primer trimestre del afio 2012.

Los resultados fueron notables en materia de acceso a la vivienda. Se
estima que el FRECH 1 consiguié que 136.108 hogares lograran el cierre
financiero para la adquisicidon de una vivienda nueva, ademas de imprimir
una poderosa dindmica al sector de la construccion y a sus industrias
encadenadas (Camacol, 2012). Teniendo en cuenta el éxito y la difusion del
FRECH I, el Gobierno Nacional, mediante el Decreto 1190 del 2012, generd
las condiciones para la oferta de la segunda generacién de subsidios a la
tasa de interés, FRECH I, los cuales se dirigirian a destinos habitacionales
urbanos, nuevos y con precios inferiores a 135 SMLMV, manteniendo una
cobertura diferencial VIP y VIS¥. Asi, el segmento con un valor inferior
a 70 SMLMV recibird una cobertura equivalente a cinco puntos de tasa
de interés, y el segmento comprendido entre 70 y 135 SMLMV recibira
un subsidio de cuatro puntos sobre la tasa pactada. En ambos casos, la
cobertura subsidiada por el Gobierno Nacional tendra una duracion de
siete afos a partir del pago de la primera cuota del crédito, y la entidad
financiera otorgante mantendra la cobertura durante siete afios mas.

El FRECH 2 entrd en operacion en julio del 2012, con una reglamentacion
inicial de 136.106 coberturas®. Esta cifra seria modificada para permitir
la ampliacion del nimero de cupos a través de la inclusidon del Programa

36 El FRECH fue creado durante la crisis de 1999, con el fin de ofrecer una
cobertura a la tasa de interés a manera de proteccidn a los prestatarios ante
potenciales presiones inflacionarias. Dado que dichas presiones jamas se
presentaron, los 500 mil millones de pesos destinados al Fondo no fueron
usados hasta el 2009.

37 Laley 1151 de 2007 y el Decreto 4466 de 2007 clasifican como viviendas
de interés prioritario a aquellas unidades habitacionales con un precio de
mercado menor o igual a 70 SMLMYV, y a la vivienda de interés social a todas
las soluciones de vivienda con un valor de hasta 135 SMLMV. La distincién
entre VIP y VIS no se realiza en todos los indicadores, como es el caso de las
Estadisticas de Licenciamiento (ELIC) y la Financiacion de Vivienda (FIVI); en
éstos, la categoria VIP agrega los dos segmentos.

38 Resolucién 535 de 2012 de Fonvivienda.




de VIPA del Gobierno Nacional®, y para mantener el techo fiscal de 1,46
millones dispuestos en el Conpes 3725. De esta manera, el mecanismo
actual contempla la asignacion de 75.479 cupos ordinarios, de los cuales
el 27,9% esta dirigido a VIP, el 72,1% a VIS, y 86.000 cupos para viviendas
de interés prioritario correspondientes al VIPA, para un total de 161.479
coberturas. Con corte al mes de febrero del 2014, se han asignado 62.331%°
créditos con coberturas de segunda generacién por un valor de USDS 1
billén, apalancando la compra de viviendas por USDS 1,7 billones.

Finalmente el FRECH 3, como parte del PIPE, contempla la asighacién de
23.071 para compra de No VIS entre 135 y 335 SMLMV. A partir de mayo
del 2013 y con corte a febrero del 2014, se asignaron 19.370 créditos
con subsidio (8.173 para el rango entre 135y 235 SMLMV y 11.197 para
el rango entre 235 y 335 SMLMV) por un valor de USDS 850 millones y
apalancando la compra de viviendas por un valor de USD% 1,4 billones.

4.4.8. Impacto en los niveles de ventas y en la
financiacion de vivienda

Los desembolsos del FRECH han impulsado notablemente la dindmica
comercial del sector de edificaciones en los segmentos con cobertura.
Desde el afio 2009 se han desembolsado 219.707 créditos, por un
monto cercano a USDS 5 billones, apalancando la compra de viviendas
por un valor de USDS 7,8 billones. Del nimero de créditos totales con
cobertura, 152.266 se han desembolsado desde agosto del 2010, con una
participacion de la VIS que alcanza el 75% de las obligaciones subsidiadas.

Asi, la transmision del FRECH via disminucién relativa de los costos de
crédito se hareflejado en picos histéricos en losindicadores de financiacion
de vivienda. Durante el tercer trimestre del 2013, ultimo corte del FIVI
publicado por el DANE, se alcanzé otro pico histérico en unidades nuevas
financiadas para vivienda nueva. Se llegd a las 26.072 unidades, lo que
representa un crecimiento anual del 43,6% frente al mismo trimestre
del 2012. Por segmentos de vivienda, la VIS nueva alcanzd las 12.588
unidades financiadas, valor maximo histérico en el segmento. Representd
un crecimiento anual del 1,2%. La No VIS también alcanzé el pico maximo
en unidades, 13.484, lo cual representd un crecimiento anual del 136%.
Durante el periodo actual de gobierno se han financiado cada mes 10.778
VIS 'y 6.875 No VIS en promedio (Ver Tabla 6).

39 Resolucion 1007 de 2013 de Fonvivienda.

40 Los datos del estudio son resultado de los reportes realizados por CIFIN-
Asobancaria con corte al 24 de enero del 2014.
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Tabla 6: Desembolsos FRECH 2009-2014

11.146

26.520
13.679
28.000

4.098

3.508

8.445

7.141

1.250

3.295

2.598

10.383

1.537

22.426

46.241
20.256
55.097

8.246

Fuente: CIFIN- Asobancaria, Calculos MVCT.

El estimulo de las coberturas a la tasa de interés ha producido el aumento
de las ventas de manera sostenida durante los periodos de ejecucion.
Para el primer afio (2009), las ventas del segmento cubierto tuvieron un
crecimiento del 40,6% y mantuvieron una dindmica anual promedio del
orden del 9%. Esta se desaceleré notablemente en el 2012, afio en el
cual no hubo cupos para cobertura durante el primer semestre. Al cierre
del 2013, con coberturas para los rangos de precios inferiores a los 335
SMLMV, las ventas crecieron un 13,9% en el periodo enero-diciembre.
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Grafico 14: Ventas del segmento con cobertura

Fuente: Camacol-Célculos MVCT.
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Las ventas de VIS son mas sensibles al monto del subsidio (ver Grafico 15).
La ausencia de coberturas de créditos durante el primer semestre del 2012
derivd en una caida anual de las ventas de -6,2%. No obstante, al cierre
del 2013, la tendencia se habia revertido: se alcanzé un crecimiento del
15,1%. Por su parte, la No VIS mantuvo una dindmica creciente. La puesta
en marcha del FRECH contraciclico llevé a que las ventas repuntaran
considerablemente. Desde el afio 2009, las ventas No VIS crecen al 15,9%
promedio anual.
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Grafico 15: Ventas con cobertura por subsegmentos
Fuente: Camacol-Célculos MVCT.

MISN Altos de Santa Elena.

Fuente: Archivos Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio Direccion de Espacio
Urbano y Territorial-DEUT
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5. Ciudades para la convivencia

Uno de los retos del postconflicto serd la puesta en marcha de una politica publica habitacional que atienda no sélo a
los mas pobres sino, también, que apunte a lograr la convivencia entre las victimas del conflicto —los desplazados por
la violencia—y los desmovilizados —los victimarios—. A este reto confluyen tres problemas: la exclusidon en el mercado
de la vivienda y en el mercado laboral de unos y otros, el rechazo de la comunidad y la potencial reincidencia en actos
delictivos. Esta secciéon no busca en medida alguna responder al conjunto de retos que enfrenta Colombia con el
conflicto y el postconflicto. Sélo busca aportar unas ideas preliminares sobre los elementos habitacionales que seran,
y ya son, determinantes de la dindmica de las ciudades colombianas como resultado del conflicto.

Para concebir unas politicas adecuadas que dirijan bien el rumbo de
las ciudades colombianas es importante estudiar y aprender de las
experiencias internacionales y también de las nacionales. La experiencia
nacional, con la desmovilizaciéon de las Autodefensas Unidas de Colombia
(AUC), nos enseina que el logro de la convivencia debe partir de incluir
a las dos partes en las decisiones de localizacién: a los desmovilizados,
gque en muchos casos son victimarios, y a las comunidades donde
éstos se asentaran, donde pueden vivir victimas de la violencia o
simplemente hogares que se sienten vulnerables ante su llegada. Los
casos internacionales ensefian que, ademas de tratar los problemas de
reincidir en la violencia, es importante estudiar las dindmicas propias de
los conflictos y la ciudad.

De otrolado, debe tenerse en cuenta que lainsercion de los desmovilizados
se hadadoyse dard en ciudades en las que ya hay evidencia de fendmenos
de violencia urbanay segregacién espacial, por lo que las politicas deberan
ir en linea para atender también estos problemas.

5.1. Los tres lados de la problematica

Las politicas habitacionales tienen que tener en cuenta tres factores para
lograr una mejor convivencia en las ciudades. En primer lugar, se debe
evitar que las victimas, desplazadas o no, y los desmovilizados resulten
segregados de las oportunidades del mercado y atrapados en trampas de
pobreza. La segregacidon es un mecanismo mediante el cual los hogares
observan mayores rentabilidades por su localizaciéon antes que por sus
habilidades. Es decir, su riqueza depende mds del crecimiento del valor
inmobiliario que del flujo que devengan por su participacion en el
mercado de trabajo. En consecuencia, su integracion al mercado laboral
es débil y desincentiva la inversidon en capital humano. La segregacion
genera una trampa de pobreza, porque el hogar segregado solamente
puede estar bien en el lugar donde habita, lo que puede llevarlo incluso a
autoexcluirse de salir de alli.

Ademds de lograr que su lugar de residencia no lo aparte de las
oportunidades de generacion de ingresos legales, es importante trabajar
por la convivencia entre actores del conflicto, y entre desmovilizados




y la sociedad civil. En este sentido, la politica habitacional tiene la
responsabilidad de evitar que se formen guetos de alguno de estos grupos
y debe buscar su integracidon teniendo en cuenta a las comunidades
receptoras. Debe guardar adecuadamente el balance entre evitar la
formacién de barrios de desmovilizados e impedir la invisibilidad de esa
poblacién. El estigma puede llevar a reforzar procesos de segregacion
espacial y a debilitar la integracién al mercado laboral, asi como ser fuente
de una cronicidad del conflicto.

Por ultimo, es fundamental lograr que los desmovilizados no reincidan en
actos delincuenciales. Evidentemente, este punto va de la mano con los
dos anteriores. Silos desmovilizados encuentran una fuente de generacion
de ingreso y no se sienten discriminados por la sociedad, tendrdn menos
motivaciones para reincidir.

Las ciudades colombianas ya enfrentan estos procesos en barrios
considerados de antiguos guerrilleros o de antiguos paramilitares y sus
familias. La experiencia de Medellin, por ejemplo, refleja la complejidad
del problema que aqueja a las ciudades que reciben poblacion
desmovilizada que debe ser reinsertada, y muestra la necesidad de contar
con una planeacion adecuada para que el proceso de paz sea efectivo y
aleje a los combatientes de las actividades ilegales. En algunas comunas
o zonas de la ciudad conviven paramilitares y guerrilleros desmovilizados,
redes de narcotrdfico y algunas organizaciones mafiosas que se han
organizado como bandas criminales. En efecto, segin Barajas (2012),
los enfrentamientos en las comunas y en algunos corregimientos se han
agudizado en los ultimos afios. Hay multiples denuncias de la vinculacion
de exparamilitares a las nuevas estructuras delincuenciales.

5.2. Politicas habitacionales para evitar
la segregacion

5.2.1. Para evitar la segregacion es fundamental
darle a esta poblacién una solucién de vivienda
viable e integrada a la ciudad.

La experiencia internacional muestra que, de un lado, no es conveniente
buscar la solucidn de los déficits habitacionales en barrios lejanos donde
la tierra es mas barata y hay carencia de una solucién integral de habitat.
Estas ubicaciones pueden ser fuente de problemas de segregacion
(Sabatini & Brain, 2008). De otro lado, las soluciones que parten de la
propiedad de la vivienda no necesariamente son las adecuadas: subsidiar
elarrendamiento también es una solucién viable. El programa Moviéndose
hacia la Oportunidad (Moving to Opportunity), de los Estados Unidos,
entregd bonos con los que los hogares podian pagar el arrendamiento
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“Si los desmovilizados
encuentran una fuente de
generacion de ingreso y no
se sienten discriminados
por la sociedad, tendran
menos motivaciones para

reincidir.”




“De hecho, en los
acuerdos de paz se
incluyd un programa
de reasentamiento
para los desplazados

y el intercambio de
tierra por armas para
los desmovilizados,
acompanado en ambos
casos de programas
productivos y de acceso al

crédito.”
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para dejar de vivir en los programas de oferta de vivienda publica, muy
extendidos en ese pais. A partir de sus propias decisiones de localizacion
en el corto y mediano plazo, los que se trasladaban encontraban un mejor
entorno.

5.2.2. Los programas de vivienda deben contemplar
programas productivos y acompafiamiento para la
generacion de ingresos

La ubicacion de la vivienda no garantiza la insercidon al mercado laboral.
El mismo programa Moviéndose hacia la Oportunidad no dio resultado
alguno en una mayor integracién al mercado laboral entre la localizacion
en la vivienda publica frente a la que seleccionaron los hogares usando
los bonos para pagar el arrendamiento. Los impactos en otras variables
sociales no fueron significativos o contradictorios. En Europa se hace un
seguimiento cercano ala poblacién vulnerable con programas de bienestar
gue evitan su aglomeracion residencial, pero esta situacion dificilmente
podria replicarse en lugares donde el grupo de poblacién vulnerable es
mucho mayor.

En El Salvador, la alternativa del repoblamiento o retorno a los lugares
de origen fue intensamente promovida en medio del conflicto durante
la década de los afios ochenta. El desplazamiento, que habia afectado a
mas del 10% de los salvadorefios, se redujo a partir de esta estrategia
en dos tercios para el momento de los acuerdos de paz de Chapultepec
de 1992 (UNHCR, 1994). A pesar de los numeros, la necesidad de
apoyar a los sectores productivos fue una de las principales falencias
del repoblamiento. De hecho, en los acuerdos de paz se incluyd un
programa de reasentamiento para los desplazados y el intercambio de
tierra por armas para los desmovilizados, acompafiado en ambos casos de
programas productivos y de acceso al crédito (Del Castillo, 2001). Aunque
estos ultimos programas han tenido resultados igualmente debatibles, la
experiencia enseia que el repoblamiento no es la panacea como solucidn.

5.2.3.La politica habitacional debe alinear las
inversiones en vivienda con la provision de
equipamientos, servicios publicos y transporte

Hay evidencia sobre la importancia de alinear las inversiones en vivienda
con la provisién de equipamientos, servicios publicos y transporte, como
mecanismos para combatir los efectos de la segregacién espacial por
condiciones socioecondmicas. Aguilar & Yepes (2013) concluyen que un
tercio del diferencial de ingresos entre las zonas centrales y periféricas
de Bogotd se debe a la localizacién, en contraposicién a dos tercios que
obedecen al capital humano de los hogares.
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Esto plantea un debate sustancial para las politicas urbanas que
generalmente hacen énfasis en activos fisicos en los barrios de bajo
ingreso, pero a esa poblacién le seria mas rentable el mejoramiento de
la calidad de la educacion y la salud. Mas aun, Yepes (2008) encuentra
que los hogares nuevos y mas pobres se sitlan cerca de sus familiares
para que ellos cuiden de sus hijos menores. Sin embargo, esta situacion
ata a los hogares jévenes a localizaciones que pueden ser inadecuadas
para sus familias. Incrementar la movilidad de los hogares pobres con una
oferta mds adecuada para la primera infancia serd determinante para los
patrones de segregacidn espacial.

Se necesita una vision de conjunto para balancear la atencion entre grupos
y para promover, ademas, su convivencia. Mientras se ofrecen soluciones
a los desmovilizados que han dejado las armas y se atiende a los mas de
tres millones de desplazados que ha dejado el conflicto, queda y sigue el
reto de ocuparse de las necesidades basicas de los pobres estructurales,
en particular, de los pobres extremos. Balancear la atencion entre estos
tres grupos, sin generar focos de nuevos conflictos, requiere una estrategia
cuya construccién e implementacion no es un reto menor.

Es primordial abrir y hacer de este debate uno de politica publica, mas
alla del debate juridico. Hasta ahora las decisiones de las Altas Cortes han
impulsado uno u otro énfasis en los grupos prioritarios, mientras que la
vision de conjunto es aln un desafio para el pais.

Es importante tener un cabal conocimiento de las dindmicas sociales y de
segregacion del caso especifico que se esté atendiendo, para evitar que
los desmovilizados reincidan en actos delictivos.

Esto incluye documentar adecuadamente las definiciones de los
mecanismos de la segregacién y hacer seguimiento y evaluacion de las
soluciones habitacionales con las que estd atendiendo a la poblacidn sujeto
de relocalizacion residencial o reasentamiento; en el caso colombiano, los
desmovilizados y los desplazados.

El Salvador es un ejemplo claro de la importancia de conocer los
mecanismos de segregacion y las dindmicas sociales. Este pais tiene un
problema crénico de violencia urbana y segregacidon en las ciudades.

i’ l”" L1




NLAKEN' FEETQR

IR

CAPITULO 11

Componentes de la politica integral

Aunque ese fendmeno tiene raices en el conflicto interno de la década de
los afios ochenta, que fue la fuente del desplazamiento de la poblacién
rural desde las zonas de conflicto hacia las ciudades y los Estados Unidos,
éste se debe entender a partir de un contexto mas amplio que el conflicto
y el postconflicto.

De hecho, estd relacionado con la formacién de las pandillas de Los
Angeles, y mas tarde de Washington D.C., y las interrelaciones que éstas
entablaron con sus pares en Centroamérica por los flujos migratorios
en ambas direcciones: migrantes hacia los Estados Unidos y deportados
masivamente hacia El Salvador. Las primeras pandillas consolidadas de
salvadorefios en Los Angeles fueron detectadas a principios de los afios
ochenta. Desde entonces evolucionaron y se han integrado a las redes de
narcotrafico de Centroamérica y México. Su influencia en El Salvador no
puede ser minimizada por el solo hecho de que los ejes centrales de los
programas de gobierno de los presidentes Flores y Saca se organizaron
en torno a la lucha contra esas bandas criminales. Igualmente por el
alto niumero de homicidios que se les relacionan. Desde el 2012 se ha
desarrollado un proceso en el que el Gobierno ha negociado con estas
organizaciones procesos de desmovilizacidon y reinsercién (Periddico
digital El Faro). La violencia actual en El Salvador no es resultado del
postconflicto, y ésta es una lecciéon importante para decidir cudles deben
ser los énfasis de politicas y programas que se adelanten en Colombia.

La Corte Constitucional ha sentenciado que la poblaciéon desplazada
tiene derecho prioritario a la vivienda digna, y la politica del Gobierno
Nacional se ha dirigido por ello a ofrecerles una solucidon de vivienda.
La Corte Constitucional, en su jurisprudencia, ha determinado que,
por su condicion de desplazados por la violencia, a esta poblacién se le
han vulnerado varias garantias constitucionales y que es funcién de las
autoridades del Estado establecer acciones afirmativas en su favor. La
Corte establece, en particular, el derecho a la vivienda digna como uno
de los elementos centrales de esas acciones que deben ser cumplidas de
inmediato en su forma de alojamiento temporal y progresivamente en la
forma de planes y programas para la provision de vivienda permanente.
Por esto, para atender a esta poblacién, el Gobierno concibié y concentré
sus esfuerzos en el programa de vivienda gratuita - PVG - (ver detalle en
el capitulo tres). Los primeros resultados de la evaluaciéon temprana del
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PVG muestran que efectivamente cerca del 80% de los beneficiarios son
desplazados victimas de la violencia.

Pero la politica de Estado debe considerar también los efectos dindmicos
que las soluciones de oferta van a desencadenar. El conocimiento de las
dinamicas socioeconémicas que afectardn las condiciones de vida de la
poblacién desplazada y desmovilizada en el mediano y largo plazo serd
determinante para la convivencia en la Colombia del postconflicto. El
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, en el desarrollo de su funcién
misional y con el apoyo del Departamento de la Prosperidad Social y
del Departamento Nacional de Planeacion, continuara impulsando el
desarrollo del conocimiento y monitoreo de sus programas, asi como la
revision critica de los resultados.

Por ejemplo, El analisis desarrollado en el convenio DPS*-Minvivienda-
Springer Von Schwarzenberg muestra que las condiciones habitacionales
presentan avances sustanciales, asi como mejorias en el acceso a la
atencién en salud. Pero hay factores de riesgo asociados al reasentamiento
sobre los cuales se debe trabajar. Por ejemplo, posibles deterioros en
el ambiente de violencia local y en el acceso a servicios de educacién y
primera infancia. El 52% de la poblacién en los desarrollos de vivienda
gratis tiene menos de 19 afios de edad. En cuanto a la capacidad de pago,
se libera el pago de arriendos pero se incrementa el gasto en servicios
publicos y, en los casos puntuales donde el proyecto estd muy retirado, se
duplica el gasto en transporte.

A pesar de que la vivienda es gratis, mantenerla supone un esfuerzo
importante en la capacidad de pago, la corresponsabilidad casi automatica
de las familias es mantener al dia el pago en servicios publicos y en
administracion. El desafio estd en estabilizar este conjunto de cambios
(positivosy negativos) parainclinarlabalanzahaciaun escenariosostenible.
Sin duda son necesarios muchos mas estudios sobre este programa y los
otros de reasentamiento que se han desarrollado recientemente en las
ciudades.

41 Departamento para la Prosperidad Social.










Bienes publicos para
estructurar la integralidad

Chapter lll. Structuring All-embracing
Public Goods and Services

Este tercer capitulo presenta cémo los avances de las politicas
habitacionales y territoriales de Colombia se han dado en vivienda
y territorio, pero también en provision de servicios basicos, espacio
publico, equipamientos y en los sistemas de movilidad. Las politicas de
provisidn de servicios bdsicos se conciben como uno de los factores para
generar equidad en Colombia, por lo tanto, para combatir los efectos de
la segregacion espacial por condiciones socioecondmicas es importante
alinear las inversiones en vivienda con la provision de equipamientos,
servicios publicos y transporte.

Laclaridad sobre el enfoque integral de la politica habitacional se haforjado
en el curso de una historia que empieza enfocdndose exclusivamente en
los problemas mas criticos de la vivienda y que evoluciona involucrando
cada vez mas los atributos urbanos vy territoriales.

APITULO 1l



El territorio de una nacidén esta ocupado por los usos habitacionales y los
usos productivos. En ambos frentes se requieren politicas para que unos
y otros saquen el mejor provecho del espacio. Hacia las 4reas de usos
productivos del territorio estan enfocadas las politicas de competitividad
de las actividades econdmicas, las cuales no se localizan de manera
uniforme en el territorio. Algunas areas de las ciudades o algunos
municipios tienen mayor intensidad en la concentracion de empleos,
o de cierto tipo de empleos, que otras areas: unas areas son vibrantes
centros de comercio mientras que otras son relajadas zonas rurales. Esa
desigualdad en la generacion de la riqueza que ocurre en el territorio
ayuda al fortalecimiento de la competitividad, pero genera un paisaje
amorfo que es la principal justificacién para las politicas de provision
de bienes publicos que complementan el habitat, en el lado de los usos
habitacionales del territorio. El hecho de que la riqueza se genere con
intensidades diferentes no implica que el ambiente habitacional deba ser
igualmente heterogéneo. Lo sera si se provee en cada localizacion lo que
se puede financiar con la riqueza que alli se genera. La politica de bienes
publicos tiene la singular funcidn de ser un factor de equidad para que el
paisaje del habitat luzca uniforme.

Por supuesto, no se puede pretender que las areas rurales simulen las
mismas caracteristicas de habitat que tienen las ciudades. Tampoco entre
ciudades o al interior de ellas las condiciones deberian ser las mismas
por el simple hecho de que el uso que se da al habitat es diferente entre
localizaciones. Sin embargo, hay elementos basicos del habitat a los que
se debe tener igualdad de acceso en cualquier localizacion del territorio.
Esos elementos bdsicos también cambian de acuerdo con los costos de
la provision, conformando diferentes niveles de servicios esenciales que
deben estar disponibles para la poblacion.

El nivel basico de elementos del habitat en Colombia esta protegido por
la Constitucion y es conformado por el acceso a la educacidon basica,
salud de primer nivel, agua apta para el consumo humano y saneamiento
basico. Adicionalmente, el acceso a los mercados u otros servicios como
salud y educacion también se consideran fundamentales cuando se trata
de politicas publicas. La provision de ese nivel basico es un factor de
equidad determinante porque evita la migracion por razones indeseables,
privilegiando circunstancias en las cuales los hogares o los individuos
aportan a su nueva localizacidn algo mas que los meros servicios basicos
gue no obtuvieron en sus lugares de origen. Aunque pueden existir
circunstancias en las que por razones de rentabilidad se debe privilegiar la
provisién de servicios basicos en dreas de mayor concentracion poblacional
o en localizaciones estratégicas, en Colombia ese tipo de decisiones no
han sido adoptadas por las politicas publicas. Generalmente se ha seguido
un esquema a través del cual se mejoran las condiciones basicas de vida
en los asentamientos poblacionales existentes.
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En este contexto, las politicas de provisiéon de servicios bdsicos son
consideradas uno de los factores concebidos para generar equidad en
Colombia. Los ultimos resultados de las encuestas de hogares muestran
que la tarea aun tiene retos importantes. En primer lugar, hay que
repetir tres argumentos que se enunciaron en la secciéon introductoria de
este libro y que constituyen el escenario para entender la provisidon de
servicios en Colombia. Primero, que la urbanizacién en Colombia tuvo un
ritmo frenético en las décadas de 1960, 1970 y 1980, proceso precedente
a muchas de las reformas institucionales que hoy muestran resultados
positivos en diversos frentes y que solamente fueron emprendidas durante
los ultimos 25 afios. Segundo, que las principales areas urbanas, no
obstante el menor crecimiento poblacional actual, contintdan recibiendo
flujos migratorios y de crecimiento vegetativo en escalas que constituyen
un reto inmenso para las administraciones locales. Tercero, que durante
la ultima década la pobreza en Colombia ha disminuido estructuralmente.

Las cifras mds recientes muestran que los pobres sufren
desproporcionalmente mas que los no pobres en materia de servicios,
frente a los cuales el pais aun no ha alcanzado la cobertura universal.
En alcantarillado, las diferencias entre pobres y no pobres son las mas
manifiestas de todos los servicios. En agua potable el acceso es cercano a
universal para los no pobres, mientras que una cuarta parte de los pobres
aun enfrenta problemas. En el frente de la accesibilidad se observa
que dos tercios de los pobres van a pie al trabajo, lo que indica que la
ubicacidn de sus viviendas y su nivel econdmico los aleja relativamente
mas de diferentes oportunidades de ingreso. De otro lado, la carencia de
espacio publico también afecta mucho mas a los pobres (Grafico 16).
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Grafico 16. Diferencias en el acceso a los servicios

basicos entre pobres y no pobres
Fuente: Encuesta Nacional de Calidad de Vida 2012.




1. Acceso sostenible a agua potable
y saneamiento basico

Colombia llevé a cabo una reforma ejemplar de los servicios publicos
domiciliarios en la primera mitad de los afios noventa®. Esta se basaba
en la recuperacién de los costos de provision mediante tarifas que
incentivaran la participacién privada, la definicion de un nuevo marco
institucional, la asignacién de recursos especificos para el sector y la
modificacién del esquema de subsidios®. De esta forma, el desarrollo
normativo y regulatorio posterior sirvié para establecer, por el lado
de la oferta, nuevos incentivos hacia el uso de economias de escala
y estandares de calidad en la prestacidon de los servicios, y, por el lado
de la demanda, sefiales tarifarias para moderar el consumo. La reforma
fue complementada en la década del 2000, con el surgimiento de las
transferencias con destinacion especifica para el sector del Gobierno
Nacional a los gobiernos municipales.

Como resultado de esta reforma, la prestacién de los servicios de
acueducto, alcantarillado y aseo se hizo mas sostenible, y la expansion del
acceso a agua potable y saneamiento basico fue mas rapida. Para el 2012,
la cobertura nacional de acueducto era del 87% y la de alcantarillado
del 75%*; en dreas urbanas, las tasas de acceso crecieron (97% y 91%
respectivamente), y en areas rurales fueron del 74% y 68%*.

A pesar de las reformas implementadas, existen entidades territoriales,
en zonas con un alto nivel de ruralidad y/o baja capacidad administrativa,
para las cuales el nuevo escenario institucional no ha logrado producir
avances significativos en materia de coberturas, calidad y sostenibilidad
en la prestacion de los servicios. Esto es entendible, si se considera que
la ampliacién de la cobertura se facilita en dreas mas densas, donde los
costos per capita de ampliacién de los sistemas son menores y se pueden

42 Especialmente la Constitucion de 1991 y la expedicion de la Ley 142 de
1994, por la que se establece el régimen de los servicios publicos domiciliarios
y se dictan otras disposiciones.

43 Este sistema de subsidios cruzados se caracteriza por imponer mayores
cargos a aquellos hogares con capacidad de pago, con el propdsito de subsidiar
alos hogares de menores ingresos. En Colombia, el instrumento de focalizacion
de subsidios es la estratificacién socioecondmica, que divide los inmuebles
residenciales en seis estratos, de acuerdo con las caracteristicas del inmueble
y sus alrededores.

s T

44 Para el calculo de la cobertura, en zona rural se tienen en cuenta soluciones
alternativas de acueducto (pozo con bomba y pila publica) y alcantarillado
(pozo séptico y letrina).

45 Datos con base en Gran Encuesta Integrada de Hogares 2012 del
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE).
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aprovechar las economias de escala y alcance en la provision de los
servicios.

De otro lado, la cobertura universal en las areas urbanas ha sido elusiva
mas por problemas del ordenamiento territorial que por el marco
institucional y la arquitectura del sector. Por supuesto, hay casos en las
grandes ciudades que han requerido de esfuerzos especiales dadas las
particularidades locales en las que la reforma fue implantada®.

1.1. Aumento y convergencia en el
acceso a agua potabley
saneamiento basico

Aunque aun hay camino por recorrer, el pais ha logrado cerrar las
diferencias entre dreas urbanas y rurales, y entre ciudades pequeias y
grandes. Ademas, estos avances se han mantenido en el tiempo.

En Colombia, la cobertura de acueducto en areas urbanas ha sido alta:
se ha mantenido por encima del 95% durante los ultimos 20 afos. En
areas rurales la cobertura ha sido menor®, pero ha experimentado un
crecimiento acelerado®®. Durante las dos ultimas décadas, la brecha
urbano/rural de acceso a este servicio se redujo: pasé de 54 a 24 puntos
porcentuales. De otro lado, la cobertura de alcantarillado también
presentd un importante avance: paso de 31 puntos porcentuales en 1993
a 23 puntos porcentuales en el 2012 (Grafico 17).
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Grafico 17. Acceso a fuentes adecuadas de agua y saneamiento
Fuente: Censo de Hogares de 1993 y Gran Encuesta Integrada de Hogares 2012 — DANE.

46 Por ejemplo, en Cali, la tercera ciudad mas grande del pais, la empresa local
EMCALI fue administrada durante mas de doce afios por la Superintendencia
de Servicios Publicos por problemas financieros estructurales.

47 Incluye soluciones alternativas.

48 Resultado de programasy politicas implementadas por el Gobierno Nacional
en la década de los afios 80 y 90: el Fondo de Cofinanciacién para la Inversion
Rural (DRI), la Caja Agraria con el Programa Vivir Mejor, el Programa Nacional
de Rehabilitacion (PNR) y el Programa de Asistencia Técnica de la Direccién de
Agua del Ministerio de Desarrollo Econdmico.




La convergencia en la cobertura urbano-rural también ha estado
acompaiada por la convergencia entre las ciudades pequefias y grandes.
Hoy la cobertura de acueducto y alcantarillado en dreas urbanas es alta
en casi todo el pais. Desde el afio 1964, los municipios pequefios han
aumentado considerablemente su nivel de acceso, mientras que los
grandes han logrado mantener sus indicadores sectoriales a pesar de las
dinamicas poblacionales de las Ultimas dos décadas (Grafico 18).
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Grafico 18. Evolucién del acceso a acueducto
y alcantarillado en areas urbanas
Fuente: Sanchez, 2012.

En promedio, en la cobertura de acueducto y alcantarillado, las ciudades
pequeias y medianas tienen un rezago frente a las grandes. Un analisis
de categorias municipales* muestra que mas de la mitad de municipios
medianos (categorias 2 a 5) alcanzan tasas de cobertura mayores al 70%
en los dos sectores, pero existe una gran varianza en los resultados.
Adicionalmente, se puede observar que en las ciudades grandes
(categorias Especial y 1) no se han alcanzado coberturas universales, lo
que se puede explicar por la formacion de asentamientos informales en
los que técnicamente es inviable la prestacidn de los servicios. ha /ogrado cerrar las

‘Aunque aun hay camino

por recorrer, el pais

diferencias entre areas
urbanas y rurales, y
entre ciudades pequenas

y grandes. Ademas,

49  Los municipios en Colombia se dividen en siete categorias de acuerdo estos avances se han

a su poblacién y nivel de ingresos. En la categoria especial estan las grandes

ciudades y asi de la 1 a la 6. Los municipios mds pequefios corresponden a la mantenido en el tiempo. 7
ultima categoria.
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Grafico 19. Acceso a acueducto y alcantarillado por categoria municipal
Fuente: con base en el Censo 2005 — DANE.

Ademas de cosechar los buenos resultados obtenidos hasta el momento,
es importante trabajar en tres frentes:

e Aumentar la velocidad de convergencia de acceso a los servicios

Durante la década pasada, el pais establecid metas al afio 2015 para el
cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) y para la
politica Vision Colombia 2019, como se puede observar en la siguiente
tabla:

Tabla 7. Metas de acceso a acueducto y alcantarillado 2015 y 2019

ODM 2015 2019 ODM 2015 2019
- 99,2% 100% 96,9% 100%
- 78,1% 82,2% 72,4% 75,2%

Fuente: Ministerio de Vivienda.

Al hacer un ejercicio simple de proyeccidn de la cobertura que se tendra
en el 2015 si cada ano se incrementa el nUmero de poblacién cubierta en
el aumento promedio anual de los ultimos 20 afos, se podran cumplir
las metas de acceso a acueducto en areas urbanas, pero se requiere
un esfuerzo muy grande para alcanzar las metas definidas para el resto
del pais®. El Grafico 20 muestra los resultados de las proyecciones y su
comparacién con las metas.

50 Hay que resaltar que el pais fij6 metas superiores a las definidas
internacionalmente para el cumplimiento de los ODM (reducir la poblacion sin
acceso a fuentes adecuadas de abastecimiento de agua y métodos adecuados
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Grafico 20. Proyecciones de cobertura y metas de los OBM, 2015 (%)

Fuente: Fedesarrollo, a partir de los calculos de cobertura del Ministerio de Vivienda.

e Mejorar el acceso de los mas pobres

En el afio 2003, las diferencias en cobertura entre quintiles altos y bajos
de ingresos del pais eran amplias, en especial en acceso a servicios de
alcantarillado. En areas urbanas, el 78% de los hogares en el primer quintil
accedian al servicio, mientras que en los quintiles 4 y 5 el acceso era mayor
al 90%. En dreas rurales, todos los quintiles tenian una tasa baja de acceso
a los servicios de acueducto y alcantarillado (Gdmez-Lobo & Meléndez,
2007).

Tabla 8: Acceso al servicio de acueducto por quintil de ingreso 2003

| % | # | %
Acueducto

. 1 613991 48,1  903.946 93,9
. 2 390.603 56 1.491.280 96,7
. 3 258073 59,2  1.767.767 98,1
4 142.6% 656  1.992.127 98,5
. 565340 53,9  2.086.496 98,6

1111054 8,7 748.956 77,8
. 2110903 15,9  1.304.678 84,6
. 3110727 254  1.603.784 89

. 4 62647 28,8  1.897.071 93,8
.~ 539034 32,2 2.025.129 95,7

Fuente: Gomez-Lobo & Meléndez (2007) con base en ECV-2003.

de saneamiento a la mitad). Por lo tanto, se subraya que Colombia, desde la
vigencia 2011, cumplié anticipadamente las metas internacionales.

“Al hacer un ejercicio
simple de proyeccion
de la cobertura que se
tendra en el 2015 si
cada afio se incrementa
el numero de poblacion
cubierta en el aumento
promedio anual de los
ultimos 20 afios, se
podran cumplir las metas
de acceso a acueducto

en areas urbanas”
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En el 2012, las brechas entre quintiles no han cambiado notoriamente,
con excepcion del acceso a alcantarillado en dreas urbanas, que aumentd
al 83% en el quintil 1y al 98% en el quintil 5. Por otro lado, entre el 2003 y
el 2012 la diferencia entre el quintil 1y 5 se redujo de 17,9 p.p. a 14,6 p.p.

Tabla 9: Acceso al servicio de acueducto y alcantarillado
por quintil de ingreso 2012

Acueducto

1 576.012 50,6% 1.363.751 93%
2 412.510 52,2% 1.742.745 96%
3 281.178 57,1% 2.072.497 98%
4 179.238 58,8% 2.268.325 98%
5 83.489 57% 2.435.946 99%

TOTAL 1532427 |535%  [9.883.264

Alcantarillado

1 133.123 11,7% 1.228.970 83.4%
2 114.603 14,5% 1.566.264 85.9%
3 90.939 18,5% 1.968.310 92.9%
4 75.757 24,9% 2.210.802 95.8%
5 34.846 23,8% 2.414.104 98%

TOTAL 449.268 16,9% 9.388.450 92.5%

Fuente: ECV 2012 (DANE).

Con el fin de que la poblacion de menores ingresos acceda a los servicios
y se garantice la continuidad, en Colombia se utiliza un sistema de
subsidios cruzados que se basa en la estratificaciéon socioeconémica de
los inmuebles residenciales como instrumento de focalizacion. En este
sentido, el esquema estd disefado para que el estrato 4 pague el costo de
referencia del servicio, el 5y el 6 paguen un sobrecosto y los estratos 1 al
3 reciban un subsidio gradual.

El subsidio cruzado ha mostrado resultados positivos en cuanto a posibilitar
el acceso al servicio de hogares de menores ingresos. Sin embargo, tiene
fallas de inclusion y exclusidn, generadas porque en la metodologia no
existen variables de capacidad de pago del hogar que habita el inmueble.
El error de exclusiéon en el 2003 (exclusion de los mas pobres) fue muy
bajo, el 99,7% de los hogares de quintiles 1y 2 conectados recibieron el
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subsidio. Pero el 58% de los no-pobres accedieron al subsidio (Gémez-
Lobo & Meléndez, 2007).

En esta linea, el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
(DANE), como entidad competente para realizar cambios metodoldgicos
en la estratificacidon, esta actualizando el instrumento de focalizacidén de
subsidios, segun lo definido por el Conpes 3386 del 2005.

e Mejorar la calidad del agua

A pesar de que mas del 65% de la poblacion recibe agua apta para
consumo humano, aun hay una gran proporcién de municipios con
problemas de calidad. Segun la informacién reportada por las autoridades
sanitarias al Sistema de Vigilancia de la Calidad del Agua (SIVICAP) del
Instituto Nacional de Salud, de las 54 ciudades mas grandes de Colombia,
52 suministraron a sus habitantes agua potable® en la vigencia 2012.
Todos los municipios que suministraron agua inviable sanitariamente®?
son municipios pequefios (categoria 6), tal como se puede observar en el
Grafico 21.

100
Inviable sanitariamente
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40
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0 ails * !

E 1 2 3 4 5 6

Grafico 21. indice de Riesgo de Calidad del Agua — IRCA 2012 por

categoria municipal
Fuente: SIVICAP — INS; Calculos: VASB — MVCT.

51 Estas ciudades albergan al 67% de la poblacion urbana del pais y
suministraron agua con un IRCA menor al 5%.

52 En estos municipios se suministré agua con un nivel de IRCA superior al
80%.
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En cuanto a la calidad del agua suministrada en darea rural, no hay datos
representativos para calcular el porcentaje de la poblacidon rural con
acceso a agua que no represente riesgo (los reportes de informacion al
SIVICAP son practicamente nulos).

Lo anterior evidencia que el reto del pais se concentra principalmente en
los municipios de categoria 6 y en la zona rural, en donde el componente
de aseguramiento de la prestacidn del servicio de acueducto normalmente
es bastante débil. Esto como consecuencia de la inexistencia de procesos
de planeacion, baja capacidad técnica y alta rotacidon del personal,
alta atomizacidon de inversiones, fuerte influencia politica y muy poca
posibilidad de aprovechar economias de escala y alcance.

1.2. Una reforma para fortalecer el
sector

La reforma estructural del sector de agua potable y saneamiento basico
explica los avances obtenidos en materia de coberturas en las ultimas
dos décadas. Esta reforma se caracterizé por cambiar el marco legal
e institucional. Inicia en 1991, con la Constitucion Politica del pais,
se fortalece con la Ley 142 de 1994 y es complementada por la Ley de
Transferencias del 2001 y 2007.

La Constitucién de 1991 reitera la responsabilidad ultima del Estado de
asegurar la provision de servicios publicos a los ciudadanos y la obligacion
de supervisar y controlar su adecuada provision. Ademas, transfiere a
las entidades territoriales la competencia de garantizar la prestacion de
dichos servicios y, con el fin de garantizar el acceso de toda la poblacion en
igualdad de condiciones, define un esquema de subsidios a la demanda.
Asimismo, abrid las puertas para la participacién del sector privado en la
provisidn de los servicios de acueducto, alcantarillado y aseo.

Posteriormente, la Ley 142 de 1994 definié el marco legal para el
funcionamiento del sector, y los programas y transferencias del Gobierno
Nacional. Esta ley es uno de los documentos mas detallados para la
regulacidon de servicios publicos en Latinoamérica. Regula los sectores
de agua potable, saneamiento basico, energia y telecomunicaciones. La
Ley tuvo como propdsito principal la creacidon de un marco institucional
para promover la expansién de la infraestructura y propiciar un esquema
sostenible de prestacidon de los servicios para incrementar la eficacia
y la eficiencia sectorial®*. Para esto, actya en varias lineas: i) libera los

53 Establece el régimen de los servicios publicos domiciliarios y regula los
sectores de agua potable, saneamiento basico, energia y telecomunicaciones.

54 De acuerdo a la Ley, “el servicio publico domiciliario de acueducto
consiste en la distribucion municipal de agua apta para el consumo humano,
incluida su conexidon y medicion. Tiene actividades complementarias, como
la captacion de agua y su procesamiento, tratamiento, almacenamiento,
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mercados; ii) crea entidades de regulacidn y control; iii) establece el marco
de responsabilidades de los municipios y departamentos; iv) regula las
tarifas, y v) define limites a las tasas de subsidios cruzados entre usuarios
(Banco Mundial, 2004).

Entre las nuevas entidades para la regulacion del sector, la Ley 142/94
cred la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (SSPD),
encargada de la inspeccion, vigilancia y control de los prestadores de los
servicios de acueducto, alcantarillado y aseo, y la Comisién de Regulacidn
de Agua Potable y Saneamiento Basico (CRA)*®, cuya principal funcion
es la promocién de la competencia, definicién del marco tarifario y la
regulacion del poder de monopolio en el sector.

Loscambiosduranteladécadadelosafios90fueronluegocomplementados
por leyes que proporcionaron los medios para garantizar la inversién en el
sector. A través de la Ley 1176 del 2007 se cred la participacién para agua
potable y saneamiento basico del Sistema General de Participaciones>®y se
definieron importantes modificaciones en la metodologia de distribucion
y ejecucion de los recursos destinados al sector. Se garantizd asi la
ampliacidn de coberturas, el mejoramiento de la calidad y la adecuada
prestacion de los servicios de acueducto, alcantarillado y aseo, con énfasis
en la atencion de la poblacion pobre (SSPS 2008).

Los objetivos sectoriales de la modificacién de la Ley de Transferencias
son: (i) garantizar coberturas universales en el menor tiempo posible al
incluir las variables y criterios sectoriales en la distribucion; (ii) lograr una
ejecucion mas eficiente de los recursos mediante la definicidon de incentivos
gue premien a las entidades territoriales que aumenten coberturas y
mejoren la calidad de los servicios; vy, (iii) mejorar la articulacién de los
recursos de la participacidon de agua potable y saneamiento basico con la
politica sectorial.

La Ley 1176 de 2007 definié los beneficiarios: los departamentos el
15% y los municipios y distritos el 85%); establecid los criterios para la
distribucion; contempld un periodo de transicién para la aplicacién de

conduccion y transporte. Por su parte, el servicio de alcantarillado se define
como la recoleccidon municipal de residuos, principalmente liquidos y/o aguas
lluvias, por medio de tuberias y conductos y las actividades complementarias
de transporte, tratamiento y disposicion final de tales residuos” (Dominguez &
Uribe, 2005).

55 También se crearon otras dos comisiones reguladoras, una para las
telecomunicaciones (Comisién de Regulacion de Comunicaciones, CRC) y otra
para el sector energético (Comisidn de Regulacion de Energia y Gas, CREG).

56 El Sistema General de Participaciones es un sistema de transferencias
intergubernamentales que recibe los recursos del Gobierno Nacional y los
distribuye ente los gobiernos municipales y departamentales segun los criterios
establecidos en la Ley 715 de 2001 y la Ley 1176 de 2007. Sélo una fraccion
de las transferencias puede ser utilizada libremente por los departamentos y
municipios; los recursos restantes deben ser destinados a sectores especificos.

“Se garantiz6 asi la
ampliacion de coberturas,
el mejoramiento de la
calidad y la adecuada
prestacion de los
servicios de acueducto,
alcantarillado y aseo, con
énfasis en la atencion de

la poblacion pobre”
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las variables de distribucion hasta el afio 2011; definid las actividades
financiables con estos recursos y cred el proceso de certificacion como
una mecanismo para garantizar la prestacién eficiente y adecuada de los
servicios publicos de acueducto, alcantarillado y aseo.

Antes de estas modificaciones legales, los recursos de agua potable y
saneamiento bdsico se incluian en la participacion de Propdsito General
del Sistema General de Participaciones, por lo que podian utilizarse o
no en el sector (Diagrama 2), sin tener en consideracién las variables
sectoriales. Ademads, no se contaba con incentivos que promovieran la
adecuada utilizacién de estos recursos, lo que limitd su impacto en la
ampliacidn de cobertura y calidad (Conpes 112 de 2008).

Antes Ahora
Ley 715 de 2001 Ley 1176 de 2007 — Vigencia 2008

Total SGP Total SGP

¥

Distribucion sectorial Distribuciéon sectorial
96% 96%

PORCENTAJE

Propésito general*

Propésito general*

17% 17%

Participacion APSB
Participaciéon APSB 5%

Departamentos y
Bogota
85% 15%

Municipios

Diagrama 2. Distribucién recursos SGP (Ley 715/01y Ley 1176/07)
Fuente: MVCT.

1.3. Una respuesta diversificada

A pesar de los avances que se lograron con la reestructuracién del sector
de agua potable y saneamiento basico, para el 2005 se determina que
los principales obstaculos estan relacionados con: i) estructura dispersa
de la industria y desaprovechamiento de economias de escala; ii)
desarticulaciéon de las diferentes fuentes de recursos; iii) planificacion y
preinversion deficiente, que resulta en inversiones atomizadas, falta de
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integralidad y de visidn regional; iv) limitado acceso a crédito; y v) lentitud
en los procesos de modernizacion empresarial (Conpes 3383 de 2005).

En el marco de laimplementacién de las estrategias definidas en el Conpes
3383, nacenenel 2007 los Planes Departamentales de Aguay Saneamiento
(PDA) para el Manejo Empresarial de los Servicios de Acueducto,
Alcantarillado y Aseo, y se convierten en la principal estrategia del
Gobierno Nacional para, teniendo en cuenta las caracteristicas regionales,
adelantar procesos de planeacidn, fortalecimiento interinstitucional,
armonizacion integral de los recursos e implementacién de esquemas
eficientes y sostenibles en la prestacién de los servicios.

Aunque los PDA mostraron efectividad en algunos municipios y fueron
reconocidos por las Naciones Unidas como una de las estrategias
mundiales mas innovadoras para cumplir la meta de los ODM, durante
el periodo 2008-2010 sortearon varios obstaculos en su implementacion:
la falta de formulacién de estudios y disefios por parte de las entidades
territoriales en particular, generd retrasos significativos en la ejecucion de
los recursos disponibles.

De acuerdo con lo anterior, la Contraloria General de la Nacidn sugirid en
el afio 2011 replantear los PDA, respaldada en la existencia de un rezago
importante en la ejecucidn de los instrumentos de planeacidn estratégica
formulados en el marco de este programa (en cuatro afios solo se ejecutd
el 5% del presupuesto)®’.

En cumplimiento de lo definido por el Plan Nacional de Desarrollo 2010-
2014, Prosperidad para Todos, se expide el Decreto 2246 de 2012, el
cual introduce reformas estructurales en los PDA con el fin de agilizar su
ejecucion y solucionar las fallas que se habian presentado en los afios
anteriores. Este decreto flexibilizo, en particular, las estructuras operativas
delprograma, definié procesos clarosysencillos que permitieran responder
a las particularidades de las regiones e incentivé la eficacia y eficiencia en
la ejecucion de los recursos por parte de los gestores departamentales.

La reforma de este programa (PDA) hizo posibles los siguientes logros
en el periodo 2012- 2013: i) la ejecucidon de recursos crecid: pasé de
$343.000 millones en el 2012 a $647.000 millones en el 2013; ii) los saldos
de recursos sin ejecutar en el esquema fiduciario disminuyeron un 25%;
iii) se dinamizé el inicio del proceso de contratacion: particularmente
en el mes de noviembre del 2012, después de la expedicidn del Decreto
2246, las solicitudes de CDR aumentaron: el consorcio FIA expidio 418
CDR;y iv) se ahorraron mas de $65 mil millones en costos administrativos
por la renegociacion del contrato de fiducia, lo cual permitira a los
departamentos invertir mayores recursos en infraestructura sectorial.

Ademads, el Gobierno Nacional formuld el Programa Agua para la
Prosperidad, en el que se hicieron importantes esfuerzos presupuestales
en las vigencias 2011, 2012 y 2013, con el fin de acelerar la convergencia
de coberturas y garantizar el cumplimiento de las metas sectoriales para
la vigencia 2019. En este programa se pueden identificar las siguientes

57 http://www.portafolio.co/detalle_archivo/DR-11773.
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lineas de accidn: i) reduccion de la pobreza, ii) atencién a las zonas rurales, y iii) disminucién del
riesgo en la calidad del agua suministrada a los habitantes, tal como se puede observar en el

Diagrama 3.

Planes regionales
Coordinacion » Planes Departamentales de Agua
interinstitucional

* Municipios: Apoyo enlafinandacdon de
Pobreza proyectos estratégicos

« Hogares:  Redes |niradomicikarias
Zonas rurales * Abastecimiento de agua y saneamiento

para zonas rurales

Calidad del agua « Blan Paddno

Diagrama 3. Lineas de trabajo del Programa Agua para la Prosperidad
Fuente: Con base en el MVCT.

Para los municipios que recurrentemente han tenido altos indices de
pobreza se formuld un programa de apoyo a la financiacién de proyectos
emblematicos. Asi el Gobierno Nacional financia la ejecucidn de proyectos
estratégicos de infraestructura del sector de agua potable y saneamiento
basico en municipios que histéricamente han registrado altos indices
de pobreza. Entre los afios 2012 y 2013 se financio la ejecucion de 89
proyectos estratégicos por un valor de $812 mil millones.

Se cuenta ademds con el Programa de Conexiones Intradomiciliarias, el
cual busca apoyar financieray técnicamente la conexion efectiva a las redes
de agua y alcantarillado a 90.000 familias pobres del pais. Estas familias
no tienen recursos para financiar las redes internas de sus viviendas y el
mejoramiento para unidades de bafios y cocinas. Entre los afios 2012 y
2014 se han destinado $111 mil millones para atender a 28.500 familias
en 18 ciudades.

Para las zonas rurales se implementd un programa de abastecimiento
de agua y saneamiento que tiene los siguientes ejes: i) Aplicacion de
coberturas con tecnologias apropiadas; b) Esquemas sostenibles de
prestacion de los servicios; c) Conformacién de organizaciones autorizadas
con base comunitaria; y d) Esquemas de asistencia técnica en la etapa
de postconstrucciéon. Entre los afios 2012 y 2014 se han financiado 73
proyectos, por un valor de $123 mil millones, que beneficiaran a 143.000
habitantes en 67 municipios del pais.




Por ultimo, para mejorar la calidad del agua se promueve el Plan Padrino, el cual esta

orientado a apoyar prioritariamente a los municipios que, a pesar de tener coberturas

altas del servicio de acueducto, suministran agua no apta para el consumo humano.
Este programa articula esfuerzos entre las entidades territoriales, los prestadores
especializados de la region de interés y los PDA.

El desarrollo de estos programas ha exigido del Gobierno Nacional un esfuerzo

presupuestal histérico. En los ultimos tres afios, el monto de recursos del presupuesto
general de la Nacién asignados al sector® aumentd de un promedio de inversion de
459 mil millones de pesos entre el 2008 y el 2010 a 840 mil millones de pesos entre el
2011y el 2013 (Grafico 22).
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Grafico 22: Recursos destinados al sector
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Fuente: Con base en proyectos del Ministerio de Vivienda y poblacidon del DANE. Nota: Incluye datos sobre

proyectos de aseo. Incluye PGN, Fondo de Regalias, entre otros.

58 Incluye vigencias futuras del Fondo Nacional de Regalias en liquidacion.
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Los nimeros muestran un comportamiento similar en relacién con la
poblacién y el PIB. En la segunda mitad de la década de los afios 90, el
valor maximo invertido fue de 7.215 pesos por habitante (1996), mientras
que en la primera década del 2000 la inversion fue de 11.930 pesos por
persona (2009). En el 2011 la inversién aumentd a 17.896 per capita y
siguid haciéndolo sostenidamente durante los ultimos tres afios hasta
llegar en el 2013 a 18.278 (Grafico 23). La inversion también muestra un
aumento significativo como porcentaje del PIB: entre 1995 y 2010 alcanzd
un valor maximo de 0,09%, y en el 2011 y 2012 éste ya habia aumentado
a0,13%.
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Grafico 23: Recursos destinados al sector como porcentaje del PIB
Fuente: Con base en proyectos del Ministerio de Vivienda y PIB del Banco de la Republica.
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2. Espacio publico y equipamientos

El espacio publico es un elemento fundamental en la estructuracién y desarrollo de los centros urbanos, incide
directamente en la calidad de vida de los habitantes y constituye una herramienta de cohesion social y equidad. En
este sentido, las ciudades en Colombia han reconocido la importancia y la necesidad de generar o adecuar este tipo
de espacios, asi como de equipamientos urbanos, como una herramienta clave para mejorar la calidad de vida de sus
ciudadanos y fomentar comportamientos de integracién social. Sin embargo, el rdpido crecimiento de las ciudades
en Colombia ha traido consigo dificultades para controlar y planear los procesos de urbanizacién, que en su mayoria
se han dado de manera espontdnea e informal. Entre otras consecuencias negativas, el resultado de esto ha sido la
provisién insuficiente de espacio publico. Estos procesos instan a la politica de vivienda a encontrar estrategias que
permitan cerrar las brechas de espacio publico y equipamientos urbanos existentes, tanto en términos cuantitativos
como cualitativos y de garantizar su sostenibilidad en el tiempo.

Aunque el tema de la provision de espacio publico estuvo relegado por
algun tiempo de la planeaciéon urbana (y a esto se debe que el espacio
publico en las ciudades colombianas fuera considerablemente bajo),
durante los Ultimos 25 afos el pais ha hecho avances significativos en darle
importancia a la provisién de espacio publico a través de la expedicion de
normas urbanisticas y la formulacion de lineamientos de politica urbana
gue tienen en cuenta esta realidad, ademas de acciones concretas que
han contribuido a aumentar el drea de espacio publico y su calidad.
Paralelamente ha crecido la necesidad de generar estandares de provision,
se ha promovido el desarrollo del espacio publico como elemento de
cohesion de las ciudades y se han impulsado proyectos que contribuyen a
la creacién de espacios con caracter de bien colectivo y de uso comun. No
obstante, a pesar de los importantes avances, los niveles de dotacion aun
son relativamente bajos y se deben superar ciertos obstaculos para seguir
mejorando la provisidon de espacio publico de calidad.

2.1. Antecedentes normativos

En Colombia se empezd a darle mayor importancia al manejo del espacio
publico desde la década de los afios 80. La primera reglamentacién al
respecto fue la Ley 9 de 1989, que da la primera definicidon de espacio
publico y define los elementos a ser tenidos en cuenta como espacio
publico®. Posteriormente, la Constitucion Politica de Colombia de 1991
refuerza la importancia del espacio publico cuando establece como
obligacién de la Nacién la proteccidon de estos espacios que, por ser bienes
publicos, se declaran “inalienables, inembargables e imperceptibles”
y se refuerza la idea de que el bienestar colectivo debe primar sobre el
bienestar particular: “Es deber del Estado velar por la proteccién de la

59 Areas requeridas para la circulacién, tanto peatonal como vehicular; dreas
para la recreacion publica, activa o pasiva, para la seguridad y tranquilidad
ciudadana; las franjas de retiro de las edificaciones sobre las vias; fuentes de
agua, parques, plazas, zonas verdes, entre otras.
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integridad del espacio publico y por su destinacion al uso comun, el cual
prevalece sobre el interés particular” (Articulo 82).

Seis afios después, con la expedicion de la Ley 388 de 1997, se establece
como uno de los objetivos principales del desarrollo territorial el velar por
la creacién y la defensa del espacio publico, asi como por la proteccion del
medio ambiente. Esta ley introduce la figura del POT y la obligacion por
parte de los municipios y distritos de incluir actuaciones relacionadas con
la localizacién y dimensionamiento del espacio publico a escala urbana o
zonal y el sefialamiento de las cesiones urbanisticas.

Al siguiente afio, el Decreto 1504 de 1998, como reglamentacion de
la Ley 338, “Reglamenta el manejo del Espacio Publico en los Planes
de Ordenamiento Territorial”. Este documento normativo define
tres elementos relevantes en el contexto nacional: el primero es la
determinacién de establecer que, en cumplimiento de la funcién publica
del urbanismo, los municipios y distritos deberan dar prelacién a la
planeacién, construccion, mantenimiento y proteccién del espacio publico
sobre los demas usos del suelo. Para esto se incorporan los elementos que
constituyen el espacio publico y se disipan las diferentes interpretaciones
sobre el particular; el segundo elemento es la medicién por parte de los
municipios y distritos del déficit cuantitativo y cualitativo del espacio
publico. En este sentido, para efectos de garantizar la planeacién y gestiéon
del espacio publico en los POT, y fundamentalmente para monitorear el
déficit cuantitativo y cualitativo del mismo en las ciudades, el Articulo 15
de este decreto establece la categoria de espacio publico efectivo, que
corresponde al espacio publico de caracter permanente conformado por
zonas verdes, parques, plazas y plazoletas. Por uUltimo, el tercer elemento
es la definicion de una meta de 15m? de espacio publico efectivo por
habitante.

La definicion y la funcion del espacio publico se han venido alimentando
desde entonces. En una primera etapa, que va hasta el afio 2005, se
incluye la necesidad de proteger estos predios por encima de los intereses
individuales de los habitantes y satisfacer las actividades urbanas
colectivas, mientras que a partir del Decreto 215 de 2005 se empieza
a considerar la importancia de su ubicacién como factor integrador
(Tabla 10). En el afio 2010 se expide el Decreto 798 de 2010 (Estandares
urbanisticos), el cual reglamenta los estandares urbanisticos basicos a ser
tenidos en cuenta por los municipios y distritos para el desarrollo de la
vivienda, los equipamientos y los espacios publicos necesarios para su
articulacién con los sistemas de movilidad, principalmente con la red
peatonal y de ciclorrutas®.

El documento “Visién Colombia Il Centenario: 2019” del 2006 incorpora
la estrategia “Construir Ciudades Amables”, que tienen como objetivo
garantizar: i) el mejoramiento de la calidad de vida de sus habitantes; ii) la

60 Articulo 1. Ambito de aplicacién. Decreto 798 de 2010.
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adecuacién de los espacios donde habitan y se relacionan los ciudadanos;
y iii) la construccién de ciudades mas amables, ordenadas segin un
modelo de desarrollo urbano planificado, con espacio publico adecuadoy
con inclusion de la poblacién discapacitada.

Seguidamente, el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014: “Prosperidad
para Todos”, determind la necesidad de expedir e implementar la Politica
Nacional de Espacio Publico mediante la cual se pretende apoyar a las
entidades territoriales en el fortalecimiento de su capacidad institucional
y administrativa para la planeacidn, gestién, financiacién, informacién y
sostenibilidad del espacio publico. En cumplimiento de esta disposicion,
el MVCT y el DNP tuvieron la iniciativa de formular y presentar ante el
Conpes la Politica Nacional de Espacio Publico, la cual se consolidd a
través del Conpes 3718 de 2012.

La Tabla 10 presenta la evolucién del concepto de espacio publico en la
legislacién colombiana y el rol del Estado en su proteccidn y provisién.

Tabla 10. La evolucion del concepto de espacio publico en Colombia y el rol del Estado en su proteccién

Ley 9 de 1989

Constitucion Politica de Colombia de 1991

Ley 338 de 1997

Decreto 1504 de 1998

Conpes Social 80 de 2004

Decreto 215 de 2005

Decreto 1538 de 2005

Conpes 3718 de 2012

Fuente: Fedesarrollo, con base en la legislacion colombiana.
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2.2. La dotacién de espacio publico en
las ciudades colombianas

Las discusiones de politica nacional alrededor de la provisién de espacio
publico consideran ideal que en las ciudades existan, como minimo, entre
10 metros cuadrados de espacio publico por habitante (por ejemplo,
en el documento Visién Colombia 2019) y 15 metros cuadrados publico
por habitante (Decreto 1504 de 1998 ), lo que concuerda con el area
minima propuesta por la Organizacion Mundial de la Salud (OMS): 12
metros cuadrados por habitante. No obstante, el promedio actual estd
considerablemente por debajo de esos niveles: en las mas recientes
mediciones, el promedio nacional para el 2010 y para las ciudades que se
presentan en el Grafico 24 era de 3,26 metros cuadrados por habitante.
Pasto, que es la ciudad con la mayor cantidad de espacio publico por
habitante, tenia 5 metros cuadros. Estas cifras son considerablemente
inferiores a los estandares recomendados y también estan por debajo de
las cifras de espacio publico de varias ciudades del mundo (Grafico 24:
Espacio publico).
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Grafico 24: Provisidn de espacio publico: comparaciones internacionales
Fuente: Conpes 3758 de 2012.

Sin embargo, como se puede ver en el Grafico 25, la provisién de espacio publico de las
ciudades ha mejorado. Entre el 2007 y el 2010, en general, los niveles de provisién de
espacio publico tuvieron un fuerte aumento, y el promedio nacional pasé de 2,39 a 3,26
metros cuadrados por habitante. El alto desarrollo de Pasto durante este periodo se debid
principalmente a la renovacién de sus parques y plazas, como parte de una estrategia de
recuperacion histérica de la ciudad y de provisidon de espacios publicos para la recreacion.
Pereira también buscé renovar sus suelos, restringiendo usos en dreas publicas, en particular
en la forma de planes parciales, una herramienta que surge a partir de la Ley 388. Como
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ejemplo de ciudades que invirtieron en la renovacién de suelos urbanos
sobresale también Cucuta, por su estrategia de recuperacién de espacio
publico peatonalizado, con andenes vy calles peatonales en el centro de
la ciudad. Los planes de esta ciudad esperan generar 13 m? de espacio
publico, en un escenario éptimo, con 1.010 hectareas de parques hacia

el 2020.
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Grafico 25: Evolucién del espacio publico en algunas ciudades colombianas
Fuente: CONPES 3718 de 2012.

El déficit cuantitativo de espacio publico en Colombia se manifiesta particularmente en zonas
ocupadas por asentamientos precarios o informales, en centralidades o zonas urbanas con alta
densificacion, y eventualmente en las zonas de expansién urbana que se han ido incorporando
a los suelos urbanos sin el manejo adecuado del indicador que establecen las normas vigentes.
El balance nacional y de las ciudades del déficit cualitativo es en gran medida perceptivo y se
plantea sobre la base de las carencias de mobiliario, sefializacidn, iluminacidn y zonas verdes;
también deficiencias en el disefio y tratamiento, pero aln no se cuenta con un estudio de
diagndstico que revele la situacién actual del déficit cualitativo de espacio publico (Conpes
3758 de 2012).

2.2.1. Latransformacion de las ciudades
colombianas: el caso de Bogota

Desde mediados de la década de los afios 90, Bogotd ha experimentado importantes vy
rapidas transformaciones en su espacio publico. Se han peatonalizado importantes areas,
se desarrollaron ciclorrutas, se revitalizaron parques y andenes y se implemento el Sistema
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Transformacion de San Victorino
(Bogota)

Antes
Fuente: Lideres por Bogotd

Después

Fuente: Lideres por Bogotad
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Integrado de Transporte Masivo Transmilenio, convirtiéndose en un
ejemplo de desarrollo urbano a nivel mundial. El éxito de Bogotd es
atribuible en gran parte a la cadena de continuidad de politicas publicas
de multiples administraciones y de sinergias en la implementacion
de diferentes estrategias, como la reclamacion del espacio publico, el
mejoramiento de los servicios de transporte, la promocion del uso de
medios de transporte motorizados y medidas de restriccidon del uso de
vehiculos motorizados (Montezuma & Wright, 2005). De una situacién
en la que en la mayor parte de los casos el espacio publico era ocupado
por comerciantes informales o por el estacionamiento de vehiculos, el
desarrollo de infraestructura, mejoramiento y restricciones de los usos
del espacio publico, la recuperacién de andenes, parques, plazas y areas
comerciales permitié pasar a una situacion en la que se priorizan los
intereses de los peatones y el uso colectivo del espacio publico.

Las transformaciones de diversas zonas y avenidas de la ciudad —San
Victorino, la Carrera 102 y la Carrera 15, entre otras— han contribuido a la
reactivacion del comercio y de la economia, y también a la disminucién de
la delincuencia. En estas zonas el espacio publico ha incidido directamente
en el mejoramiento de la calidad de vida de los ciudadanos. Es necesario
subrayar que no sdélo se han ofrecido soluciones de esparcimiento e
integracion, sino que la recuperacion de los lugares de uso colectivo ha
proporcionado mejores condiciones en materia de seguridad y economia
en la ciudad (Segovia, 2005). Las imagenes que se muestran ilustran el
cambio radical que sufrio esta area de la ciudad.

2.3. Estrategias para la generacion de
espacio publico y para su
consolidacion como elemento
integrador de las ciudades

La provision de espacio publico y de equipamientos urbanos es un
elemento que actualmente tiene particular importancia en la agenda
del desarrollo urbano en Colombia y como elemento integrador de las
ciudades. El Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014: “Prosperidad para
Todos”, determind la necesidad de expedir e implementar la Politica
Nacional de Espacio Publico, mediante la cual se apoya a las entidades
territoriales en el fortalecimiento de su capacidad institucional vy
administrativa para la planeacion, gestidn, financiacién, informacién vy
sostenibilidad del espacio publico.

De otro lado, el Gobierno Nacional ha venido trabajando para la
provisidn de espacio publico y equipamientos con intervenciones directas
mediante programas como el de Mejoramiento Integral de Barrios y otros
proyectos de recuperaciéon de espacio publico, y de manera transversal
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con otros programas como los Macroproyectos de Vivienda, el programa
de subsidios de 100 Mil Viviendas Gratis y los Sistemas Integrados de
Transporte Masivo. A continuacion se describe cdmo estos programas
y proyectos han sido herramientas claves en la provisién de espacios
publicos de las ciudades colombianas.

El Programa de Mejoramiento Integral de Barrios (PMIB) del Ministerio
de Vivienda, formulado en el documento Conpes 3604 de 2009, busca
intervenir los asentamientos vulnerables, aprovechando el inventario de
soluciones habitacionales informales y adecuandolo de manera que tenga
acceso a los servicios e infraestructura deseables. Entre los objetivos de
este programa se encuentra “proveer la equidad a través de la provision
de bienes y servicios urbanos (servicios publicos domiciliarios, espacio
publico, vias, transporte y equipamientos)”. A la fecha se han intervenido
diez municipios como parte del piloto del programa. En éstos se han
adelantado estrategias de recuperacion de espacio publico y de dotacion
de espacios para las comunidades, con un total de 3.860 predios y 18.256
personas como resultado de las intervenciones del proyecto. Para poder
hacer parte del programa, los municipios deben incluir el terreno a
intervenir dentro del Plan de Ordenamiento Territorial, como tratamiento
de mejoramiento. Muchos municipios que podrian ser objeto de este
programa no conocen la figura de mejoramiento.

Los proyectos de mejoramiento integral de barrios, ejecutados en
los Barrios Bello Horizonte en Pereira, Caminos de San Silvestre en
Barrancabermeja, Veinte de Enero en Apartadé y Nueva Esperanza en
Leticia, se encuentran finalizados y tras una evaluacién de resultados.
Entre otros impactos positivos se encuentra que la intervencién vy
mejoramiento al equipamiento urbano y al espacio publico en general ha
incrementado el uso de este espacio y ha tenido efectos positivos en la
comunidad. Adicionalmente, la evaluacién encuentra que el 70,2% de los
hogares residentes en los barrios intervenidos manifiesta una mejoraenla
percepcién de seguridad, percepcién que se atribuye a la habilitacién de
espacios publicos de esparcimiento y recreacion (MVCT - CENAC, 2012).

Los proyectos de recuperacién de espacio publico en las ciudades,
liderados en algunos casos por el MVDT, tienen como objetivo principal
mejorar la calidad de vida de los habitantes de una zona mediante la
rehabilitacién del espacio publico en el que se relacionan. La estrategia
principal consiste en recuperar espacios que representan un peligro parala
comunidad. La llustracién 2 es un ejemplo de creacion de espacio publico
a partir de terrenos descuidados (la situacién de una comunidad mejora,
y los hogares son reubicados sélo cuando es estrictamente necesario).
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Otra programa que favorece la provision de espacio publico son los
Macroproyectos de Interés Social Nacional (MISN). Este programa surge
enrespuesta a la necesidad de generacién de suelo destinado a programas
VIS de gran escala, y para ayudar a resolver el déficit habitacional del
pais mediante esquemas publico-privados. Una de las caracteristicas
basicas de los MISN es que todo macroproyecto debe establecer “una
densidad sobre el drea neta urbanizada que promueva el uso eficiente
del suelo y porcentajes de cesiones que garanticen la generacion de
areas importantes para el espacio publico” (Conpes 3583 de 2009, pag.
25). Por su envergadura y capacidad de transformacién del espacio fisico
de la ciudad, recuperan suelo urbanizable de expansidn, proveyendo
soluciones habitacionales nuevas, con estructuras adecuadas de espacio
publico. Se estima que, ademas de las areas afectadas en funcion de las
reservas ambientales, se destina el 17% del area neta urbanizable en
parques y zonas verdes, y el 8% en equipamientos. En el total de los doce
Macroproyectos adoptados actualmente por el Ministerio de Vivienda,
se destinan 17,7 m?/habitante en espacio publico, incluyendo 4,8 m?/
habitante de parques. La relacidn del area de cada uno de los proyectos
se muestra en la Tabla 11, en la que se puede apreciar que gran parte de
los proyectos cumple con el estdndar de espacio publico exigido.

llustracion 2:
Recuperacion de espacio publico en Medellin.
Fuente: MVDT




H Departamento

Antioquia
2 Atlantico
3 Bolivar
4 Caldas
5 Huila
6 Valle del Cauca
7 Valle del Cauca
8 Risaralda
9 Valle del Cauca
10 Cundinamarca

11 Valle del Cauca

Valle del Cauca

Medellin
Barranquilla
Cartagena
Manizales
Neiva

Cali

Cali
Pereira
Tulud
Soacha
Palmira

Buenaventura

Area neta
urbanizable

141,39
117,73
355,51
106,15
33,48
42,02
40,02
66,56
25,14
272,17
86,57

100,08

Tabla 11: Espacio publico generado por Macroproyectos

Potencial de
viviendas

11.455
18.871
65.138
3.500
3.928
6.000
5.000
13.971
3.920
42.000
6.026

4.052

Habitantes

42.384
69.823
241.011
12.950
14.534
22.200
18.500
51.693
14.504
155.400
22.296

14.992

Relacién de
espacio publico

Relacion de espacio
publico
(Parques)

10,64
6,43
5,36
9,01
6,98
15,50
11,42
17,72
9,37
9,12
16,17

95,01

I

2,71
2,57
3,82
3,50
4,10
5,34
3,41
3,49
3,68
7,91

11,54

TOTAL | 1.386,82 183.861 680.286 17,73 m2 / Hab 4,81 m2 / Ha

Fuente: MVCT. Para calcular el nimero de habitantes se utiliza el promedio nacional de 3,7 habitantes por vivienda.
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MISN - Ciudad Verde (Soacha, Cundinamarca)
Fuente: MVCT.




Proyecto del programa de vivienda gratuita en
Soacha - Cundinamarca
Fuente: MVCT.
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MISN Ciudad Verde en Soacha

El macroproyecto “Ciudad Verde” en Soacha, Cundinamarca, descrito en
el capitulo 2, es un ejemplo claro del impacto que los MISN pueden tener
sobre la provisién de espacio publico y equipamientos en las ciudades.
Dentro del macroproyecto hay recorridos peatonales y ciclovias que lo
atraviesan de norte a sury de oriente a occidente, y que conectan ademas
los nodos urbanos de equipamientos y espacios publicos entre si y con
las areas residenciales. Adicionalmente, teniendo en cuenta la carencia
de equipamientos en las zonas aledafias al macroproyecto, se suple
su necesidad de infraestructura educativa, cultural y deportiva, entre
otros, articulandolos con los equipamientos existentes en el municipio.
El aporte de suelo del proyecto al municipio para la construccion de
equipamientos corresponde a un drea de 21,78 hectdreas para 26
equipamientos. Actualmente se estdn gestionando recursos en conjunto
con los Ministerios de Educaciéon Nacional, Salud y Proteccidn Social e
Interior para la ejecucion de equipamientos educativos, de salud y de
seguridad ciudadana (para estos ultimos —estaciones de Policia—, El Fondo
Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana (Fonsecon) aportard
$2.320 millones y la entidad territorial $580 millones, para un total de
$2.900 millones de pesos.

El programa de vivienda gratuita del MVCT tiene estandares similares
a los macroproyectos. Este programa, que busca reducir el déficit
habitacional en algunos municipios del pais otorgando viviendas gratuitas
a la poblaciéon mas vulnerable, entre la que se encuentran desplazados,
victimas de desastres naturales y hogares de menores ingresos, establece
gue cada uno de los proyectos debe hacer una cesion del 15% del area
neta urbanizable en la forma de espacio publico al municipio. En caso de
que el lote cuente con zonas verdes de conservacién, éstas sumardn al
porcentaje de areas cedidas en la forma de espacio publico.

Como se puede apreciar en la Tabla 12, en el marco del programa de las
100 Mil Viviendas Gratis se contara con 10 m? de espacio publico para
cada habitante de las viviendas. El porcentaje de espacio publico como
proporcion del drea bruta del proyecto corresponde a un 32%, valor
apropiado segun el drea minima que se debe ceder por cada proyecto.
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Tabla 12: Espacio publico generado por el “programa de vivienda gratuita”

Proporcion
publico/area
bruta

Total de Total publico

bruta (m2)

proyectos (m2)

60 4.062.839 1.285.537 32% 30.850

Viviendas

Proporcion
espacio
publico por
(m2/hab.)

Personas

123.400 10

Fuente: Ministerio de Vivienda - Subdireccién de Politicas de Desarrollo Urbano y Territorial.

Los sistemas de transporte masivo propician renovaciones urbanas en
la ciudad y reforman y rehabilitan el espacio publico, principalmente a
través de la infraestructura de acceso a las estaciones. En Colombia, en los
ultimos quince afios, seis grandes ciudades han implementado Sistemas
Integrados de Transporte Masivos (SITM), especificamente sistemas de
Buses de Transito Rapido (BRT, por sus siglas en inglés), en respuesta a los
problemas de congestion y necesidad de transporte publico. Su desarrollo
se ha acompafiado de obras que han generado y renovado espacios
publicos —andenes, alamedas, ciclorrutas, entre otros—, contribuyendo
a la transformacién de la ciudad y convirtiéndose en un elemento clave
del ordenamiento urbano. Como se presentara mas adelante, la politica
de movilidad corresponde a un elemento importante en el desarrollo de
las ciudades y una gran oportunidad de transformacion y generacién de
espacios publicos, en particular por medio de elementos de Desarrollo
Orientado al Transporte (TOD, por sus siglas en inglés).

El Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial (hoy
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio) contratd en el afio 2009 la
realizacién de cinco macroproyectos asociados al Sistema Integrado de
Transporte Masivo para las ciudades de Bucaramanga, Cali, Barranquilla,
Soachay Cartagena, con la perspectiva de incorporar adecuadamente una
infraestructura de transporte en el contexto del ordenamiento territorial
mediante actuaciones de gran escala. La experiencia arrojo, ente otras,
las siguientes conclusiones:

e Los sistemas de transporte masivo son una notable oportunidad para
generar nuevo espacio publico asociado a los corredores troncales,
pero también abren la posibilidad de intervenir sectores estratégicos
y dreas centrales con miras a crear parques, plazas y plazoletas,
modificando areas consolidadas a través de procesos de renovacién
urbana o conformando nuevos sectores en suelo de desarrollo o
expansion.

e Los macroproyectos son instrumentos poderosos para la
reconformacion del espacio publico existente. Lo dotan de significado
e intensifican notablemente su uso por parte de los ciudadanos,
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en la medida en que se articule con el ordenamiento municipal, es decir, con las areas de actividad intensiva,
corredores de movilidad peatonal y estaciones del sistema de transporte.

Las experiencias de formulacién de macroproyectos fijaron lineamientos para la articulacidon del ordenamiento
territorial de los POT y de los sistemas de transporte que actualmente se encuentran operando.

El ejemplo insignia de los SITM en Colombia es Transmilenio, el primero en ser implementado en Colombia, que se
planted como propdsito central responder a la necesidad de ordenar el transporte publico en la ciudad de Bogot3, y
al mismo tiempo ofrecer una alternativa integral de desarrollo urbano (Segovia, 2005). Las imagenes que se muestran
a continuacion ilustran cémo este sistema ha contribuido a la generacién de espacio publico.

Transmilenio como generador de espacio
publico: andenes y ciclo-rutas
Fuente: Fundacion Ciudad Humana.

Transmilenio como generador de espacio publico:
corredor peatonal con acceso a las

estaciones en el Eje Ambiental

Fuente: Urazdn & Rondon, 2010.




2.4. La estructura ecologica principal y el
espacio publico

Las areas de protecciéon ambiental son un componente importante del
ordenamiento territorial y hacen parte del espacio publico. La categoria
de suelo de proteccién se introduce en la Ley 388 de 1997, como una
categoria transversal a los suelos de tipo urbano, rural y de expansion. En
esta categoria se incluyen las areas destinadas a la proteccidn de valores
ambientales y amenazadas por potenciales desastres de origen natural o
antrdpico, y se consagra la idea de que éstas deben quedar excluidas de
la ocupacion urbana o suburbana. La relacién de las areas de proteccion
ambiental con el espacio publico se especifica en el Decreto 1507 de
1998, que declara como elementos constitutivos del espacio publico
elementos naturales como las dreas para conservacion y preservacion del
sistema orografico y del sistema hidrico, asi como las zonas de especial
interés paisajistico. Posteriormente, con la expedicion del Decreto 3600
de 2007, se incluye la figura Estructura Ecoldgica Principal (EEP) en la
planificacién del territorio. Esta figura se define como “el conjunto de
elementos bidticos y abidticos que dan sustento a los procesos ecoldgicos
esenciales del territorio, cuya finalidad principal es la preservacion,
conservacién, restauracion, uso y manejo sostenible de los recursos
naturales renovables, los cuales brindan la capacidad de soporte para el
desarrollo socioeconémico de las poblaciones”, de manera que incorpora
un marco de sostenibilidad ecoldgica en el ordenamiento del territorio. La
EPP tiene como base la estructura ecoldgica, geomorfoldgica y bioldgica
original y actual del territorio: por ejemplo, en el caso de Bogotd, son
parte de la estructura ecoldgica los cerros, el valle del rio Bogotd y los
humedales y pargues, entre otros. Por lo tanto, una parte de importante
de los espacios publicos —los parques o adecuaciones a lo largo de los
humedales— hace parte de la estructura ecoldgica principal de la ciudad.

Si bien se reconoce la importancia de la EEP en términos juridicos y
técnicos, la informacién basica que tienen las ciudades colombianas de
su EEP todavia es pobre, y las politicas que orientan su gestién son, en
su mayoria, incipientes. Sin embargo, ha habido avances importantes
en los procesos de gestién y manejo del EEP en relaciéon con el espacio
publico. Un ejemplo de esto es el manejo de los humedales, ecosistemas
de alto valor ecoldgico en Bogotd. La directriz general para el desarrollo
de los Planes de Manejo Ambiental de los Humedales se basa en la
normatividad ambiental vigente, que hace especial énfasis en que
los humedales hacen parte integral de la EEP de la ciudad, y que se
constituyen en dreas de alto valor escénico y bioldgico y que por sus
condiciones de localizacién y accesibilidad se destinan a la preservacion,
restauraciéon y aprovechamiento sostenible de sus elementos biofisicos
(Alcaldia de Bogota, PMA Humedal Juan Amarillo). Un caso exitoso es el
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del Humedal Juan Amarillo, que se recupera y se protege a través de un
parque ecolégico destinado a la recreacién pasiva de la comunidad, con
senderos pavimentados, mobiliario urbano y un espejo de agua propicio
para la recreacion.

Sin embargo, la gestién del EEP debe ir mas alld de la recuperacién y
manejo de ecosistemas estratégicos aislados, pues esta estructura debe
entenderse como una red de espacios y corredores que mantienen la
biodiversidad y los procesos ecolégicos, dotando al territorio de servicios
ambientales esenciales para su desarrollo sostenible que, a su vez,
pueden ser aprovechados de manera controlada como espacios publicos
de recreacion, entre otros.

2.5. Ladotacion de equipamientos
urbanos

Los equipamientos se pueden entender como “una serie de elementos
urbanos de consumo colectivo que constituyen una parte importante
del espacio urbano”. Tradicionalmente han sido dos los aspectos que
han unificado estos elementos dispares: de un lado, la intervencién del
Estado al caracterizarlos y determinar una légica para su produccion y
gestion. En consecuencia, tratar el tema de los equipamientos equivale
fundamentalmente a tratar de entender la intervencidon del Estado
desde su unificacidon y normalizacién a través de la politica urbana. De
otro lado, la consideracion de la vida cotidiana de los usuarios de dichos
elementos. Es decir, los equipamientos comienzan a definirse como
espacios de consumo sobre los cuales se vierte una parte importante de
las actividades cotidianas de los individuos. Por ello se reconocen como
espacios de consumo colectivo.

En el lenguaje urbanistico el equipamiento se ha definido como aquellos
“espacios construidos de consumo colectivo, de uso publico, distintos
de la vivienda, del espacio productivo, del espacio de transporte y
comunicacion” lo cualindica que desde su origen los equipamientos se han
diferenciado claramente de otras funciones urbanas y que actualmente
intentan agruparse a esta categoria.

El quehacer urbanistico de los ultimos quince afios en Colombia ha
explorado diferentes instrumentos para promover la construccién de
nuevos equipamientos. De un lado, los planes parciales deben prever un
area de cesion de suelo o la construccién efectiva de un equipamiento
como parte del proceso de urbanizacién, lo cual apunta a garantizar la
provision de equipamientos en nuevos desarrollos.

Al mismo tiempo, las grandes ciudades han apelado a planes maestros
de equipamientos para plantear un orden en su localizaciéon y su
articulacién con el modelo de ordenamiento municipal consignado en el
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POT. La experiencia ha demostrado, sin embargo, que, como en el caso de
Bogotd, ha sido necesario armonizar la vision sectorial de la localizaciéon
de equipamientos —salud, educacién, cultura, entre otros sectores— para
lograr mayor eficiencia y cobertura. De hecho, tanto Bogotd como otras
ciudades han manifestado la necesidad de armonizar los planes maestros
sectoriales con la conveniente localizacion de equipamientos en areas
centrales, conectadas con los sistemas de transporte masivo.

El gran reto en este tema consiste, por lo tanto, en articular la produccién
de equipamientos al modelo territorial a través de nuevas formas de
ciudad que permitan responder a exigencias de localizacidn, accesibilidad,
generacion de espacio publico e interaccidon con otros equipamientos,
en la linea del proyecto urbano que supera la pura implantacion de
edificaciones publicas de manera dispersa en el territorio.

2.5.1. Balance nacional por tipo de equipamiento

Los equipamientos urbanos de las ciudades colombianas registran
menores rezagos que en sus indicadores de espacio publico. En particular,
las ciudades cuentan con equipamientos suficientes para educacién y
recreacion, pero muestran rezagos en salud y cultura.

Los estandares de equipamientos urbanos son una herramienta para
determinar la cantidad y capacidad 6ptima de los equipamientos urbanos
complementarios de la vivienda. Son una guia que se ajusta en funcion
de la particularidad y disponibilidad de recursos, de las prioridades de la
politica social y de las preferencias de los grupos sociales.

La Tabla 13 presenta los estdndares de provision y el Grafico 26 la relacion
que existe entre la provisidn actual y el estdndar por municipios agrupados
segun su tamano.

Tabla 13: Estandares de provision de equipamientos

Tipos de equipamientos

Unidades cada

100.000 habit- 40 10 10 10

antes

Fuente: Universidad de los Andes con base en el censo del 2005.
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Grafico 26: Equipamientos: relacién entre la provisidon actual y el estandar por municipios

agrupados segln su tamano

Fuente: Fedesarrollo con base en Universidad de los Andes y censo 2005.

En educacion, los cuatro tamafos de municipios registran un superdvit
en numero de colegios de educacion media. Los equipamientos para
recreacion también son superavitarios frente al estandar, mas en los
municipios intermedios que en los grandes y pequefios. De otro lado, se
observa que para todos los tamafios de municipio existe una brecha con
respecto al estdndar en los equipamientos de salud y en los equipamientos
culturales: la brecha promedio en salud es del 33% y la de equipamientos
culturales es del 66%°. No obstante, es posible que algunas actividades
culturales puedan llevarse a cabo en espacios dedicados a la recreacion,
como centros polideportivos o plazas. En el mismo sentido, dado que
no se tiene en cuenta la morbilidad de la poblacién ni la calidad de las
dotaciones, es posible que los hospitales logren atender a quienes lo
necesitan, de manera que necesariamente presentan un déficit de camas
o de doctores (Universidad de los Andes, 2009).

Las diferencias entre ciudades son notorias segln su tamafo. Los
municipios mas pequefios registran los mayores rezagos en equipamientos
de salud y cultura (33% y 85% respectivamente). La densidad dotacional
para centros educativos y hospitales de primer nivel muestra un resultado

61 Los equipamientos para la salud incluyen hospitales de primer nivel,
centros de atencion inmediata y puestos de salud. Y para la cultura, auditorios,
salas de teatro y centros culturales.
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similar en todos los municipios, mientras que la oferta de infraestructura
para equipamientos culturales y de educacién superior tienen un
comportamiento contrario: los municipios con menos de 30.000 habitantes
estdn mas rezagados, lo que se explica, en cierta medida, porque la
oferta de universidades es mds baja en los municipios pequefios que en
los grandes, considerando que la relativamente mds baja demanda por
educacion superior puede ser suplida por los municipios con un mayor
numero de habitantes.

A continuacién se caracteriza la situacién de equipamientos de manera
desagregada para las ciudades de mas de 200.000 habitantes y para los
sectores de educacién preescolar, basica y universitaria, y salud, cultura
y recreacion.

Segun el Grafico 27, Valledupar es la ciudad con mayor presencia de
equipamientos escolares: un total de 65 por cada 100 mil habitantes. Le
siguen Barranquilla, Bogota y Soacha, con promedios oscilantes entre 40
y 50 equipamientos. El promedio nacional en el sector preescolar es de
25 equipamientos por cada 100 mil habitantes. Con valores superiores a
este promedio, ademds de los municipios mencionados, se encuentran
Medellin, Cartagenay Santa Marta. Las ciudades con menores indicadores
de cobertura son Cucuta e Ibagué, con sélo 10 y 13 equipamientos de
preescolar por cada 100 mil habitantes, respectivamente.
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Grafico 27: Equipamientos de educacidn: preescolar

Fuente: MVCT.

Junto con los indicadores de cobertura de equipamientos de
educacion preescolar, los de colegios presentan los valores mas altos
comparativamente con el resto de servicios evaluados. Las ciudades con
indicadores mas présperos son Santa Marta, Soacha, Ibagué y Valledupar,
con valores superiores a 50 equipamientos por cada 100 mil habitantes.
El promedio nacional es de 41 equipamientos. Sobre la media, ademas
de las ciudades mencionadas, se encuentran Barranquilla, Bucaramanga,
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Palmira, Sincelejo, Bogotd y Cartagena, con indicadores comprendidos entre 42 y hasta 46
equipamientos en el sector. Los indicadores mas bajos se presentaron en Manizales y Bello, con
menos de 20 equipamientos cada una.
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Grafico 28: Equipamientos educativos: colegios
Fuente: MVCT.

Entérminos de educacidn superior, Bogota esla ciudad con la mayor cobertura de equipamientos
de educacién superior —representados en universidades—, con un indicador de 8 por cada 100
mil habitantes. La media nacional se encuentra en 4 equipamientos, promedio que es igualado
o superado por 20 de las 22 ciudades evaluadas.
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Gréfico 29: Equipamientos de educacién superior
Fuente: MVCT.
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En cuanto a la provisiéon de equipamientos asociados a servicios de salud, Sincelejo y
Barranquilla son las ciudades con indicadores mas altos: 13 por cada 100 mil habitantes. Les
siguen Monteria, Bucaramanga y Villavicencio, cada una con 11 equipamientos, y Pasto con 10
equipamientos. El promedio nacional se ubica en 6 equipamientos por cada 100 mil habitantes.
Por debajo del promedio nacional se encuentran Manizales (6), Medellin (5), Pereira y Cali (4),
Bello (3) y Soacha, que registra el indicador mas bajo en el sector: sélo un equipamiento.
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Grafico 30: Equipamientos de salud
Fuente: MVCT.

En cuanto a equipamientos de tipo cultural, las ciudades que presentan
los mayores indicadores de cobertura son Medellin, Pasto, Armenia y
Bogotd. La media nacional oscila en 4 equipamientos culturales por cada
100 mil habitantes. Las ciudades de Palmira, Bello, Cldcuta y Popayan
tienen 2 cada una, y en el extremo inferior estd Monteria, con un solo
equipamiento cultural por cada 100 mil habitantes.
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Gréfico 31: Equipamientos culturales
Fuente: MVCT.

Por ultimo, se presentan los indicadores de provisién de equipamientos
recreativos. Villavicencio y Sincelejo, con 19 equipamientos por cada
100 mil habitantes, son las ciudades con los indicadores mas dptimos
de cobertura de equipamientos recreativos. El promedio nacional se
encuentra en 11 equipamientos. Los valores mas bajos los registran
Neiva, Cartagena, Pasto, Cali y Manizales, con indicadores inferiores a los
8 equipamientos recreativos por cada 100 mil habitantes.
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Grafico 32: Equipamiento recreativo por cada 100.000 habitantes
Fuente: MVCT.
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3. Transporte urbano

Como proceso formativo, la urbanizacion exige el desarrollo de nuevas capacidades para la prestacién de los diferentes
servicios que requieren las ciudades y su adecuado funcionamiento. A medida que la poblacién de las ciudades
aumenta, y éstas se expanden cubriendo grandes extensiones de tierra, la provision de servicios de transporte
urbano, en particular, se vuelve critica para la calidad de vida de las personas, su movilidad y el buen funcionamiento
de las ciudades.

El tranvia de Bogotd, el primer sistema de transporte publico urbano
centralizado a nivel nacional, entré en operacion en 1884, con un sistema
de traccién por mulas. La ciudad tenia en ese entonces menos de 100.000
habitantes, no contaban con servicios publicos adecuados y la mayoria de
las personas se movilizaban a pie o a caballo. Después fue remplazado por
un sistema de tranvia eléctrico y se constituyd en un elemento importante
para el desarrollo urbano de la capital. La destruccién de algunos de sus
vagones durante los sucesos de El Bogotazo® desencadend su posterior
eliminacion en 1951. Con su clausura, se erradicaron los esquemas
publicos de transporte en el pais, y la oferta de transporte en las ciudades
permanecié descentralizada hasta finales del siglo XX.

Dado que la oferta de transporte publico en las ciudades no era planeada
y gestionada por un agente Unico o central, sino por empresarios
privados, el servicio era de mala calidad. Se enmarcaba en un contexto de
escasa capacidad de regulacién, de un precario ejercicio de la autoridad
de transporte y altos costos de operacion. La prestacién del servicio por
multiples actores que no actian de manera coordinada se ha caracterizado
por el uso de buses obsoletos, operacién y disefo de rutas inadecuadas
y sobreoferta de frecuencias. Ademas, los mecanismos de remuneracién
a los conductores y la regulacion sobre los buses estimulan practicas
de competencia por los pasajeros —mas conocidas como “la guerra del
centavo”—, agudizan el afan de los conductores, el uso de vehiculos cuya
vida util ha caducado y una sobreoferta de rutas (Fedesarrollo, 2013).

La primera ciudad que implementd un sistema de transporte publico
masivo fue Medellin y su Area Metropolitana, con un sistema de metro
que entré en operacién en 1995, luego de doce afios de construccion
y un costo de mas de 2 mil millones de ddlares. Este metro es uno de
los mayores planes urbanisticos del departamento de Antioquia y fue
cofinanciado entre la Nacion, el departamento y la ciudad de Medellin
en el 60% de la deuda, seglin quedd estipulado en el articulo 52 de la Ley
310 de 1996. Actualmente el metro cuenta con dos lineas (norte-sur y
centro-occidente) y 27 estaciones, tres lineas de metrocable, una de éstas

62 ElBogotazo fue un episodio de protestas y violencia en la ciudad de Bogota
luego del asesinato de Jorge Eliecer Gaitan (candidato presidencial de la época).
el 9 de abril de 1948.
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denominada Metrocable Arvi, el primer corredor turistico del sistema, y
un sistema BRT63.

El metro representd un gran avance para el transporte, la calidad de vida y
el desarrollo urbano del Valle de Aburrd, ademdas de convertirse en icono
de la ciudad, simbolo de cultura, civismo y beneficio social (Metro de
Medellin, 2014). Sin embargo, hacia principios del siglo XX, laimplantacién
del metro se consideré incompleta: no estaba adecuadamente integrado
con el transporte publico colectivo del Area Metropolitana (Conpes 3307,
2004). Fue necesario, entonces, recurrir a sistemas de transporte masivo
gue complementaran el sistema.

Cinco afios después, en el 2000, Bogotd implementd exitosamente un
sistema de BRT denominado Transmilenio. Se trataba de una solucion
de transporte masivo de bajo costo, a pesar de que siempre se pensd
qgue el metro era la opcién mas efectiva para solucionar los problemas
de congestidon. Ante la alta presion fiscal que el metro de Medellin
representaba para el pais y la ciudad, se tuvo que considerar una solucién
para los problemas de movilidad de relativa menor inversién (en 1998 el
pais atravesaba una crisis econdmica).

Laimplementacion de Transmilenio fue liderada por completo por la ciudad
y contd con una operacidn centralizada en la que los buses transitaban
por canales exclusivos. El sistema se considerd exitoso: produjo impactos
positivos en términos de movilidad a costos considerablemente inferiores
a los del metro de Medellin, y se convirtié rdpidamente en un referente
para la organizacion del transporte masivo en las principales ciudades del
pais, asi como un ejemplo a nivel mundial. Para el afio 2009, |la experiencia
de Transmilenio fue presentada como “el punto de referencia mundial
para los BRT” en la Cuarta Feria Internacional de Transporte Masivo
(Quality Public Transport, 2012, citado en Fedesarrollo, 2013, pagina 3).

En los Ultimos diez afios, Transmilenio ha sido la mayor inversién hecha en
transporte publico en Colombia, con importantes impactos en términos
del tiempo de viaje, que se redujeron entre 10 y 18 minutos y tuvieron un
mayor impacto entre los mds pobres (Quality Public Transport, 2012, citado
en Fedesarrollo, 2013), asi como en otros indicadores, como la reduccion
de costos de operacién, mejoras en la calidad del aire y de desarrollo
urbano. En términos de percepcion de satisfaccion, los indicadores eran
altos al inicio de la operacion del sistema, pero han presentado una
tendencia a la baja debido a la alta ocupacion de los buses, la frecuencia
y la seguridad (Hidalgo et al., 2013).

Transmilenio es un sistema disefiado para usar carriles exclusivos (a la
fecha hay algunas excepciones, como la carrera Séptima o la Caracas),
mecanismos de recaudo y control centralizados y una imagen distintiva.
Cuenta con un servicio de buses alimentadores que cubren corredores de

63 Bus Rapid Transport.




movilidad local, y estan integrados a las estaciones terminales, conocidas
como portales, y a puntos de integracion intermedios.

La operacion se ejecuta segin un mecanismo publico privado: por un lado,
la administracién distrital estd a cargo de la construccién y mantenimiento
de la infraestructura a través del Instituto de Desarrollo Urbano (IDU)
y de la planeacion, administracion y control de los servicios a través de
TRANSMILENIO S.A. Por otro lado, la operacién estd a cargo del sector
privado bajo contratos de concesion (servicios troncales y alimentadores,
sistemas de recaudo y la publicidad en las estaciones) y algunos servicios,
como la seguridad y el aseo de las estaciones, se encuentran tercerizados
(Hidalgo et al., 2013).

El sistema ha sido construido en tres fases, y desde su lanzamiento ha
crecido rapidamente: hoy cuenta con doce troncales y la demanda pasd
de 500.000 pasajeros diarios en el afio 2001, a mas de 1,8 millones de
pasajeros diarios en el 2013%,

La construccién del metro de Bogotd ha sido objeto de numerosos
debates y estudios desde la década del cincuenta, cuando el tranvia fue
eliminado. Sin embargo, a pesar de las numerosas iniciativas que se han
presentado para su construccién, ninguna se ha concretado. A lo largo del
tiempo se han presentado obstdculos de distinta indole: los proyectos no
han contado con el debido soporte técnico, la situacion macroecondmica
y financiera de la Nacién o de la ciudad no ha brindado las garantias
suficientes para emprender un proyecto de esta magnitud o decisiones
politicas han impedido el desarrollo de estas iniciativas (Prieto, 2013).
Si bien Transmilenio ha sido una buena solucién para el problema de
transporte publico y el desarrollo urbano de Bogota, aln hay varias zonas
de la ciudad que no se encuentran conectadas a este SITM®. La demanda
de viajes aumentard en los préximos afios, por lo que es urgente dar
soluciones de transporte a la ciudad. El metro aun es considerado por
muchos como una solucién necesaria.

El dltimo estudio para la construccion del metro de Bogot3, realizado por
Steer Davies Gleave (2011), recomienda que para el afio 2018 la ciudad
deberia ofrecer sistemas de transporte masivo con capacidades minimas
de 80.000 pasajeros por hora, lo que sugiere que la construccion de
un sistema de metro es indispensable para la ciudad. El recorrido de la
primera linea partiria desde el Tintal, en el oriente, terminando en la calle
127 con carrera séptima. En el presupuesto distrital para el afio 2014 hay
una partida de $50.000 millones para hacer estudios complementarios —
financieros, socioprediales y ambientales— necesarios para poder avanzar
en la licitacién (El Tiempo, 2013). Para la financiacion de la construccion,

64 http://www.sdp.gov.co/portal/page/portal/PortalSDP/
SeguimientoPoliticas/Pol%ECticas%20Sectoriales/Coyuntura%20
Econ%F3mical/Documentos2008/B1CC9224C54D84B9E040080A700A6FDA

65 Sistema Integrado de Transporte Masivo.
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segln la Ley de Metros, la Nacion puede aportar hasta el 70% del valor
total de la construccion del metro, mientras que el resto debe ser aportado
por la Alcaldia Distrital.

Pero la construccién del metro adn no se ha iniciado y, considerando los
antecedentes que ha tenido la ciudad con los estudios y los planes de
construccién del metro, adn no hay garantia de que éste efectivamente se
vaya a construir y de que sea capaz de suplir la demanda por transporte
gue tendra la ciudad en los préximos afios. Teniendo en cuenta el costo
de los recursos de los estudios, los retrasos y el tiempo de construccién de
un sistema de metro, es importante agilizar el desarrollo de este sistema.

La politica de transporte urbano para otras ciudades se empieza a
estructurar desde el afo 2002, bajo el liderazgo del Gobierno Nacional.
Pocos afios después del desarrollo de Transmilenio, el Gobierno Nacional
inici6 un programa para promover SITM. La experiencia consistio,
basicamente, en trasladar la experiencia de Transmilenio a otras ciudades
y areas metropolitanas del pais. La politica se centré en las zonas con las
concentraciones poblacionales mas altas del pais después de Bogota: Cali,
Area Metropolitana del Valle de Aburrd (Medellin), Area Metropolitana
de Bucaramanga, Area Metropolitana de Centro-Occidente (Pereira), Area
Metropolitana de Barranquilla, Cartagena y Soacha, segun su orden de
estructuracion.

El documento Conpes 3167 del 2002 empezé a dar forma a la
implementacion de BRT. Junto a este documento, los Conpes 3260 del 2003
y 3368 del 2005 estructuraron la politica de transporte urbano y dictaron
los pardmetros para la implementaciéon de nuevos SITM. A diferencia del
caso bogotano, en el que el liderazgo para el desarrollo de Transmilenio
fue ejercido por la administracion del momento, el desarrollo de sistemas
integrados de transporte publico en otras ciudades ha sido liderado por el
Gobierno Nacional.

Aunque todas las ciudades cuentan con un marco regulatorio similar, el
disefio e implementacion de los SITM responden a las particularidades
de cada ciudad —poblacién y densidad, por ejemplo—, y tienen diferencias
notables entre la oferta y la demanda, en términos del servicio que
prestan y la eficiencia de la operacién. Seguin la Encuesta de Pasajeros
y Transporte del DANE en las ciudades que cuentan con un SITM en
operacion, este sistema movilizd en el segundo trimestre de 2013 a mas
del 60% de los pasajeros en Cali, pero menos del 10% de los pasajeros
en Barranquilla (Grafico 33). En cuanto a la productividad operacional,
medida en términos de pasajeros por kildmetro, los SITM colombianos
presentan una importante variabilidad y, con excepcién de Pereira y
Medellin, se encuentran entre los menos productivos de los STIM de otros
paises de la region (Grafico 34).
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“En términos de calidad
del aire, hay evidencia de

que los STIM han evitado

emisiones de gases
de efecto invernadero,
entre otros, en Cali se

dejaron de emitir 170 mil
toneladas de dioxido de
carbono equivalentes y en

Bucaramanga 35.000.”
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Los SITM han traido beneficios importantes para la ciudadania. A pesar
de los problemas metodoldgicos de las evaluaciones disponibles sobre los
sistemas implementados en Colombia, los impactos han sido positivos.
Los tiempos de viaje, que significan un mejor acceso a los trabajos, al
estudio y al comercio, cayeron entre 5,5 y 51 minutos en promedio
por dia por pasajero. De igual manera, los accidentes de transito en las
troncales de los BRT también se redujeron. Sin embargo, las mejoras
en seguridad son menos concluyentes: en el caso de Barranquilla, los
hurtos y homicidios cayeron entre un 0,01% y un 0,02% por cada metro
de distancia desde la troncal del BRT. En términos de calidad del aire,
hay evidencia de que los STIM han evitado emisiones de gases de efecto
invernadero, entre otros, en Cali se dejaron de emitir 170 mil toneladas
de diéxido de carbono equivalentes y en Bucaramanga 35.000. El valor
del suelo también se ha visto afectado, pues aumentaron los activos no
monetarios de los propietarios: en Pereira y Cali los precios del suelo
en las cercanias al BRT aumentaron un 26% y un 15% respectivamente.
Impactos sobre la estructura urbana, como cambios en los usos del suelo
y en las densidades, han sido menos evidentes (Fedesarrollo, 2013).

Estos impactos se han traducido en una alta rentabilidad social de
los proyectos. El andlisis costo beneficio (ACB), que busca valorar la
rentabilidad social de los proyectos, incluyendo los efectos en el bienestar
de los ciudadanos, asi lo evidencia. Fedesarrollo (2013) hizo una revision
de estudios que ofrecen este tipo de andlisis para los proyectos de SITM
y encontré que en todas las ciudades, salvo en Barranquilla, donde el
periodo del ACB es corto y no alcanza a capturar los beneficios de largo
plazo del proyecto, la relacidon entre el costo y los beneficios es menor
a 1, lo que indica que el valor presente neto de los beneficios supera el
valor presente de los costos. Ademas, consistentemente, la tasa interna
de retorno (TIR) es mayor que la tasa de descuento usada para el calculo
del valor presente neto.

Mads alld del balance entre los costos y beneficios y de los impactos
directos que los SITM provocan, también es importante tener en cuenta
gue estos sistemas generan impactos indirectos que afectan el bienestar
de los ciudadanos. Por ejemplo, la politica de los SITM puede beneficiar
en una alta proporcion a la poblacién mas pobre si sus disefios conectan
zonas de alta concentracion de poblacion de bajos ingresos, por ejemplo,
zonas periféricas. En el caso de Transmilenio, la mayor reduccién de
tiempo de viajes se dio en los estratos mas bajos de la poblacién (Yepes,
2003), y este sistema también ha sido exitoso en reducir la exclusidon social
aumentando el nivel de acceso entre los lugares de empleo ubicados
centralmente en la ciudad y las areas periféricas que carecen de oferta de
empleos (Hidalgo & Yepes, 2005 citado en FIA, 2006).

La apropiacion que cada administracién ha tenido de su sistema
de transporte ha sido critica, en términos de la construccién de la
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infraestructura y efectividad para retirar los buses del sistema colectivo.
La participacion del Gobierno Nacional en los SITM se ha enfocado en
la provisién de infraestructura para los BRT, mientras que las entidades
territoriales quedaron encargadas de la implementacion de las obras y
de la operacidn del sistema integrado, para lo cual se crearon los entes
gestores. Ademads de la gestidn, la prestacion del servicio comprende
cuatro actividades: la operacion de los buses, el recaudo, la administracion
de los recursos y la optimizacién de las rutas (Fedesarrollo, 2013).

Teniendo en cuenta que la Nacion ha tenido una fuerte orientacién hacia
la provision de infraestructura de los BRT y para la mejora del espacio
publico, mientras que las autoridades locales quedaron a cargo de la
implementacion de las obras y de la operacion del sistema integrado,
la apropiaciéon de cada administracion ha determinado el éxito de
estos sistemas y ha implicado unos tiempos mds o menos largos en la
construccion de la infraestructura y una mayor o menor efectividad en el
retiro de los buses del transporte publico colectivo que compiten por los
pasajeros y afectan la demanda por el SITM. En general, la experiencia
de Transmilenio no se ha replicado adecuadamente en los otros SITM
del pais, porque los gestores en otras ciudades no han contado con el
liderazgo institucional que tuvo Bogota. Esto se debe en parte a que la
iniciativa de la transformacion y los recursos econdmicos surgieron de la
Nacidn y no de las administraciones locales (Fedesarrollo, 2013).

Actualmente, todos los sistemas BRT en otras ciudades diferentes a
Transmilenio enfrentan el reto de aumentar las frecuencias en sus rutas
y recuperar adecuadamente la rentabilidad. Los operadores de buses
presentan una reduccion en las frecuencias de servicio y la consiguiente
reduccién de la demanda, con lo que se crea un circulo vicioso para el
sistema. Este desequilibrio financiero de los operadores se ha traducido
en iliquidez, que a su vez lleva a un aumento de los costos de operacion
via costos financieros y a una reduccién de las frecuencias de las rutas
gue han impactado negativamente la demanday, por lo tanto, el recaudo
del sistema. La Tabla 14 muestra evidencia de una demanda menor a la
prevista en las estructuraciones. Estos dos factores, costos financieros
altos y bajos ingresos, se traducen en menor liquidez y se completa asi el
circulo vicioso. Algunos elementos que ayudaran a surtir estas dificultades
son: mejorar las capacidades de gestién de rutas con tecnologia, mejorar
las instituciones que busquen facilitar la transicion hacia sistemas
integrados, y la reduccion de la oferta alternativa de transporte para
mejorar la demanda del SITM.

“‘Actualmente, todos los
sistemas BRT en otras
ciudades diferentes a
Transmilenio enfrentan
el reto de aumentar

las frecuencias en

sus rutas y recuperar
adecuadamente la

rentabilidad..”
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Tabla 14. Demanda prevista vs demanda actual SITM

, , % de viajes
: Numero de pasa- Numero de pasa-
Ciudad . , . . ) actuales sobre
jeros/dia previstos jeros/dia actuales .. .
viajes previstos

Fuente: DNP. Datos a 30 de septiembre de 2013.

Esto no quiere decir que los SITM hayan fracasado. El estado actual de los
sistemas integrados de transporte masivo en Colombia, por el contrario,
muestra que la reforma del transporte urbano estd en transicion. En
este contexto, lo primordial es fortalecer el proceso redireccionando los
factores que obstaculizan, como se propone atrds. Adicionalmente, como
sugiere Fedesarrollo en su documento La integracion de los sistemas
de transporte urbano en Colombia: Una reforma en transicion, se debe
abrir una discusion sobre subsidios a los sistemas que contribuyan a su
sostenibilidad en el corto y mediano plazo.

Uno de los desafios en este sentido consiste en encontrar la mejor forma
de subsidiarlos. En el caso de América Latina, los sistemas que ya han sido
integrados tarifariamente, como los de Santiago y Sao Paulo, y los sistemas
férreos, en particular el metro de Buenos Aires, reciben subsidios. Como
se muestra en el Grafico 35, en la mayoria de los casos, en especial en los
sistemas europeos, estos subsidios representan mas de la mitad de los
costos totales de operacion.
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Grafico 35: Porcentaje de los costos de operacidn pagos con aportes del sector publico
* Colores claros: Porcentaje de los costos sin subsidio estatal; colores oscuros: porcentaje de los costos con subsidio estatal.
Fuente: CAF (2010).
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Las experiencias de otras ciudades evidencian que los principales retos de subsidiar el transporte
urbano consisten en lograr una buena focalizacién y en proteger los sistemas de problemas de
corrupciéon. Cuando los subsidios estan dirigidos a segmentos particulares de la poblacién y los
mecanismos de focalizacion son débiles, se pueden generar subsidios ocultos a grupos no definidos
como sujetos de politica o incluso éstos pueden ser utilizados para capturar rentas mediante la venta
de los pasajes subsidiados a las tarifas regulares. Otros elementos que también deben ser tenidos en
cuenta a la hora de disefiar este tipo de subsidios son el control al crecimiento del déficit fiscal y los
incentivos a la eficiencia en la operacién. Se requiere un sistema de subsidios transparentes y que
estén condicionados al cumplimiento de indicadores de desempefio y calidad en el servicio prestado.

El transporte publico colectivo (TPC) sigue operando en las rutas donde el sistema de los SITM no
tienen cobertura (aunque en algunos casos opera paralelo al sistema BRT). En términos de flota
vehicular, supera ampliamente los STIM: en el tercer trimestre del 2013, el parque automotor en
servicio (37.081 vehiculos) estuvo distribuido asi: 33,8% microbuses — colectivos, 27% busetas y
21,7% buses; los sistemas integrados de transporte masivo (SITM de Bogota, MIO de Cali, Transmetro
de Barranquilla, SITM de Medellin, MegabUs de Pereira y Metrolinea de Bucaramanga) (DANE, 2013)
participaron conjuntamente con el 17,4%. El TPC esta compuesto por diferentes agentes que toman
decisiones autébnomamente, maximizando su beneficio individual, pero disminuyendo el beneficio
social. Un ejemplo de esto es “la guerra del centavo”, en la que los conductores reciben ingresos
segun el numero de pasajeros que transporta. Esto incentiva la conduccién agresiva y reduce la
calidad del servicio.

La entrada de los SITM incide en el transporte publico colectivo, pues son las troncales en donde se
concentra la mayor parte de la demanda de transporte publico. En el grafico 36 se puede apreciar
que, a medida que entran los SITM en operacién, crece el porcentaje de pasajeros. Sin embargo, no
se puede afirmar que la totalidad de la caida de pasajeros de los TPC se deba a la entrada de los SITM,
pues también se explica por las preferencias de los ciudadanos por otros medios de transporte —las
motocicletas, por ejemplo—.
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Gréfico 36: Porcentaje de pasajeros transportados en SITM
Fuente: Célculos propios con datos del DANE.

Ademads, el sistema centralizado del transporte publico en Bogotd estd en proceso de extension a
través de la implementacién del Sistema Integrado de Transporte Publico (SITP), que utiliza carriles
compartidos con el transporte privado, establece paradas fijas y centraliza la operacién y el pago.
El SITP se utiliza para rutas que conectan lugares de menor demanda con los corredores principales
de la ciudad. La implementacion del SITP empezd en el 2012 y se tiene planeado que el proceso
dure dos afos. EI SITP integra el TPC a Transmilenio bajo el esquema de pago con tarjeta, elimina la
necesidad de un cambio modal cuando se usan los dos medios de transporte, de manera que puede
atraer la demanda actual por el TPC y contribuir a su transicién.

En ciudades de menos de 600.000 habitantes, que no son tan extensas y tienen tasas de habitantes
mas bajas que las ciudades en las que se han desarrollado los STIM, se han propuesto como solucién
a los problemas en la prestacidon de transporte publico los Sistemas Estratégicos de Transporte
Publico (SETP). Estos sistemas tienen origen en la estrategia de ciudades amables, consignada en el
Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010, y buscan mejorar la prestacién del servicio de transporte
publico colectivo en ciudades intermedias, con poblacion entre 250.000 y 600.000 habitantes. Los
SETP fueron reglamentados mediante el Decreto 3422 de 2009 y se definen como servicios de
transporte colectivo integrados, con un sistema de recaudo unificado y equipos apropiados, asi
como un sistema de gestion y control de la flota, sin la necesidad de las obras de infraestructura que
requieren los STIM. La financiacidn de los SETP debe estar a cargo de la Nacion y de sus entidades
descentralizadas, que deben participar con aportes de capital, dinero o en especie.

El objetivo de este programa es mejorar la movilidad, reducir los servicios informales como carros
particulares, taxis y motocicletas, disminuir la contaminacion y renovar la flota de buses. Para
lograr esto se propone un sistema centralizado de recaudo, paraderos definidos y un sistema de
interconexion semaforizado. Esto es fundamental para mejorar la movilidad y agilizar el transito.
Ademas, los SETP tienen como objetivo impulsar la conservacién de los centros historicos.

Las ciudades que deben implementar estos sistemas son Armenia, Buenaventura, Ibagué, Manizales,
Monteria, Neiva, Pasto, Popayan, Santa Marta, Sincelejo, Valledupar y Villavicencio. La ciudad de
Pasto se ha destacado como pionera en el desarrollo de esta iniciativa, gracias al liderazgo municipal
por la implementacion del SETP. Alli el proyecto ha sido cofinanciado por la Nacién, de manera que
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intervienen recursos nacionales, municipales y privados. Otras ciudades
como Santa Marta, Armenia, Popayan, Sincelejo, Monteria y Valledupar
también se encuentran en fases avanzadas para la implementacién del
sistema, pero aun ninguna ciudad cuenta con un SETP en operacion.

3.1. Desarrollo Orientado al Transito — TOD

El desarrollo orientado al transito (TOD) contempla el desarrollo urbano
de zonas residenciales y comerciales disefiadas para maximizar el acceso
al transporte publico. Un barrio TOD tiene como eje central una estacion
o parada de transito, rodeado por un desarrollo de alta densidad que va
disminuyendo a medida que se aleja del centro. Este tipo de iniciativa ha
ganado popularidad como un medio de reducir los problemas urbanos
asociados a la congestion, de acceso a vivienda, contaminacion del aire
y expansién urbana (Cervero, 2002). Numerosas ciudades alrededor del
mundo, en particular las que fueron desarrolladas después de la Segunda
Guerra Mundial, han crecido segun esta estructura. En América Latina,
Curitiba es el ejemplo insignia de TOD, pues el desarrollo de la ciudad
se organizo a lo largo de corredores de transporte desde muy temprano.
Hoy en dia, sus areas de alto trafico, como centros comerciales y edificios
residenciales altos, se encuentran convenientemente ubicadas cerca de
las estaciones de transporte. Adicionalmente, en vez de promover una
zonificacion del uso del suelo que pueda generar segregacion espacial,
Curitiba cuenta con un uso del suelo mixto que permite reducir las
distancias de viaje (EcoMobility, 2013).
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En el caso de las ciudades colombianas en las que se ha implementado
SITM, en particular en Bogotd, se ha construido infraestructura —por
ejemplo andenes amplios a lo largo de las troncales para favorecer el
TOD-, pero aun no se ha regulado el uso del suelo de manera que haya
un desarrollo inmobiliario organizado alrededor de estas troncales. Por
lo tanto, a medida que las ciudades crecen, lo hacen expandiéndose y
aumentando las tasas de motorizacidn. Por consiguiente, el trafico y la
contaminacion del aire que los sistemas de BRT buscan mejorar no se han
reducido como se esperaba (CCAP, 2013). Suzuki et al sostienen que no hay
grandes desarrollos urbanos en las cercanias a las estaciones o corredores
de Transmilenio, salvo en la calle 26, que es un corredor que conduce
al aeropuerto, y en algunos centros comerciales en los portales. Esto se
puede explicar por la falta de interaccion entre la planeacién territorial y
la planeacién de transporte: el indice de construccion, por ejemplo, no se
ha ajustado a los corredores, y es menor a dos en casi toda la ciudad, aun
cuando el valor del suelo se ha incrementado (Fedesarrollo, 2013).

Colombia ya cuenta con un importante activo para los DOT, representado
en los corredores de los SITM. Se necesitan cambios regulatorios en la
norma urbana que promuevan la mayor densidad en las zonas aledafias.
La interaccion entre las instancias de planeacion territorial de transporte
debe fortalecer la densificacién de la industria, el comercio y los hogares
alrededor de los corredores. Esto implica que es necesario promover un
desarrollo inmobiliario cerca a las estaciones o terminales de transito, en
donde los ciudadanos puedan caminar, vivir, trabajar, hacer compras y
recrearse. Las mayores densidades permiten que los puntos de la ciudad
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se encuentren mas cerca los unos de los otros, de manera tal que el SITM
los pueda conectar usando menos combustible y tiempo. Ademas, la
reducciéon de las distancias incentiva el uso de vehiculos no motorizados
y desincentiva el uso de los motorizados, pero para fortalecer estos
incentivos es clave proveer amenidades peatonales de alta calidad,
ciclorrutas, servicios de transporte publico frecuentes y de calidad y una
regulacién que permita e incentive el uso mixto del suelo (residencial,

comercial, de servicios y espacios publicos).

Para lograr estos objetivos, el pais optd recientemente por adoptar
una Acciéon Nacional Apropiada para Mitigacion (NAMA) que se basard
en inversiones estratégicas en una serie de proyectos catalizadores de
desarrollo y en la creacidon de un marco de politica que permita la réplica
de estas experiencias mediante la movilizacién de recursos privados,
nacionales e internacionales. Esta iniciativa es el resultado de un trabajo
articulado entre el Ministerio de Transporte, el Ministerio de Ambiente, el
Ministerio de Vivienda y el DNP y se encuentra enmarcada en la estrategia
de desarrollo baja en carbono (CCAP, 2013).

En menor escala se impulsa el programa Mover Ciudad, que apoya la
formulacion de macroproyectos urbanos para el drea de incidencia de
los SITM, como una herramienta para que estos sistemas desencadenen
dinamicas que permitan consolidar estructuras urbanas eficientes vy
sostenibles. Esto se ha desarrollado en Cali, Barranquilla—Soledad,
Cartagena, Soacha y el Area Metropolitana de Bucaramanga.
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CAPITULO IV



Estrategia para consolidar
el sistema de ciudades en
Colombia®®

Chapter IV. Strategy to Consolidate a
System of Cities in Colombia

El cuarto capitulo presenta la propuesta de estrategia espacial del pais
con miras a articular los conceptos de aglomeraciones urbanas. Se trata
de una estrategia integral, que se circunscribe a los temas habitacionales.

Se muestranlosresultados dela Misién de Ciudades concluidaendiciembre
de 2013, mision liderada por el Departamento Nacional de Planeacion.
Esta es la discusion que se estd teniendo actualmente en Colombia y
a la que los diferentes Ministerios estdan haciendo su aporte. Tiene el
precedente del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 Prosperidad para
Todos, el primero de estos planes en el pais, que incluye a las regiones y
ciudades en el centro de la estrategia de desarrollo del pais.

66 Las opiniones, omisiones y posibles errores son responsabilidad de los
expertos de la Mision del sistema de ciudades y sus contenidos no comprometen
al DNP.




La consolidacién de la estrategia espacial es trascendental para Colombia, porque lograra una mayor conectividad
en el territorio y complementariedad entre las ciudades; vinculara la visidn regional en el crecimiento urbano y
habrd regiones mas competitivas que atraigan la inversion. También permitira enfrentar mas eficientemente los
problemas relacionados con la urbanizacién —la congestidn, la contaminacién, el incremento de los precios del suelo,
entre otros—, y facilitara articular las diferentes iniciativas alrededor de las ciudades, como la plataforma de ciudades
sostenibles de Findeter, la propuesta de Diamante Caribe y los acuerdos urbanos.

La iniciativa para consolidar esta estrategia espacial nace del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 (Ley 1450 de
2011), que propuso formular una politica de largo plazo que definiera el sistema de ciudades y asi aprovechar, de la
mejor manera posible, los beneficios de la urbanizacion, la aglomeracion y la integracion regional. La iniciativa parte
también de lo estipulado en la Ley Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT, Ley 1454 de 2011) que, ademas de
promover multiples iniciativas de caracter asociativo a escala regional, le fija competencias a la Nacién para definir
los lineamientos del proceso de urbanizacion y el sistema de ciudades.

Para abordar este proceso, el Departamento Nacional de Planeacion (DNP) desarrolld la Misién del sistema de
ciudades entre el 2012 y 2013, con la participacion de expertos en 17 areas de estudio y la coordinacion de Carolina
Barco. Este capitulo presenta los principales hallazgos y propuestas de la Mision.
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1. Importancia de las ciudades

Hoy, cerca del 76% de la poblacidn colombiana vive en centros urbanos; se estima que para el 2050 esta relacion
aumente al 86%. De acuerdo con el censo de poblacién de 1973, en Colombia habia 18 ciudades con mds de 100.000
habitantes, de las cuales sélo dos superaban el millén de personas. Pasados cerca de 40 afios (2010), la proporcion
se dobld: 41 ciudades con mas de 100.000 habitantes y cuatro con mas del millédn de ciudadanos.

1€

Millor

2010 2035 2050

=== Poblacion nacional Poblacion urbana

Ciudades con mas de 41 64 69

100.000 habitantes

Ciudadeshabitant 4 5 7

Grafico 37: Estadisticas urbanas 2010 — 2050

Fuente: Proyecciones no oficiales preparadas para la Mision de Sistema de Ciudades.

Para el 2050 habrd 69 ciudades con mas de 100.000 habitantes, con el consiguiente aumento
sustancial de la demandas de suelo, vivienda, transporte y servicios publicos y sociales,
entre otros. Como se mostrd con el caso de disponibilidad de suelo en el capitulo 1, sera
mas facil dar respuesta a estas demandas si se consideran soluciones desde una escala
supramunicipal.




De otro lado, las ciudades colombianas son y han sido el motor del
crecimiento econdmico de nuestro pais. Las actividades en los centros
urbanos han aportado en los ultimos 40 afios, en promedio, mas del
50% del crecimiento del PIB nacional®”: Actualmente, el 85% del PIB
nacional se genera en las ciudades y encontramos una relacion fuerte y
positiva entre el nivel de urbanizacién y la riqueza de los colombianos
(Grafico 38 y Mapa 10).
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Grafico 38: Nivel de urbanizacion frente al PIB 2010

(departamental)
Fuente: DNP — DDU con base en el DANE.

67 World Bank (2010). Colombia Urbanization Review: Amplifying gains from
urbanization. Washington D.C.: WB.
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Mapa 10: Empleos por kildmetro cuadrado
Fuente: Urbanization Review, Colombia, 2010.

Las ciudades, ademds de ser el motor de crecimiento del pais, son los sitios por
excelencia para la convergencia en la prestacidon de servicios publicos y sociales. En
el Mapa 11 se observa que las zonas con mayor nivel de urbanizacién son las que
presentan menores niveles de pobreza en términos generales (medicién hecha a
partir del indice de pobreza multidimensional —IPM-). Asimismo, las zonas urbanas
han facilitado la casi universalizacion de la prestacién de los servicios publicos
domiciliarios. Entre 1964 y el 2005, el acceso en zonas urbanas pasé del 66% al 98%
en energia, del 64% al 94% en acueducto y del 59% al 90% en alcantarillado.




Mapa 11: Indice de Pobreza Multidimensional (municipal)
Fuente: DNP-DANE. Cartografia IGAC. Célculos DNP - DDS.
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2. Definicion del sistema de ciudades

Para aprovechar mejor los beneficios de la urbanizacién, se analizd la conformacién de aglomeraciones urbanas y se
definio el sistema de ciudades del pais. Como primer paso para identificar las aglomeraciones urbanas se partié de las
tasas de conmutacion laboral entre municipios como criterio de funcionalidad. Las aglomeraciones se definieron en
torno a un nucleo central o nodo, que atrae poblacion trabajadora de otros municipios cercanos, no necesariamente
limitrofes con el nodo, pero si en un espacio geograficamente contiguo® (Mapal2 y Mapal3).
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Mapa 12: Grados de conmutacién laboral Mapa 13: Conformacion de la
entre Bogotd y sus municipios vecinos aglomeracién en la Sabana de Bogota
(Conmutacion 10%)

Fuente: Rafael Cubillos y Gilles Duranton para la Misiéon de ciudades.

Para el ejercicio de delimitacion de aglomeraciones urbanas se tomd un
umbral minimo de conmutacidn del 10%. A los municipios agregados se
les imputd la poblacién urbana total al afio 2010 (proyecciones DANE),
con el fin de dimensionar las aglomeraciones y su composicién de
ciudades. En el Mapa 12 se observa un ejercicio con distintos grados de
conmutacion para el subsistema de la Sabana de Bogot3, y en el Mapa 13
la conformacién de la aglomeracién urbana con un nivel de conmutacién
del 10%. Bajo esta metodologia, y para efectos de la conformacién del
sistema de ciudades, se consideraron sélo aquellas aglomeraciones con
poblacién urbana mayor de 100 mil habitantes al 2010.

68 Para los calculos se utilizé la informacion censal de conmutacion laboral recolectada en el afio 2005, la cual permite construir
una matriz de origenes y destinos por municipio para las personas que trabajan.




Como resultado se definieron 18 aglomeraciones compuestas por 113
municipios, cuyos tamafios difieren significativamente de acuerdo con la
jerarquia de los nodos involucrados (Mapa 14). Como complemento se
incluyeron otros criterios diferentes al de conmutacion laboral:

e Ciudades uninodales con mas de 100.000 habitantes: 16
municipios.

e (Ciudades con una poblacién menor a 100.000 habitantes que
fueran capitales de departamento: 8 municipios.

e C(Ciudades con menos de 100.000 habitantes, pero con una
importancia funcional subregional, seglin se define en el estudio
del Ministerio de Desarrollo Econdmico®: 14 municipios.

SISTEMA DE CUDADES

Mapa 14: Aglomeraciones urbanas
Fuente: Mision del sistema de ciudades, 2013.

69 Molina, H. y Moreno, P. (2001). Aportes para una nueva regionalizacion del
territorio colombiano. Oscar A. Alfonso, O. (editor). Ciudad y regién en Colombia.
Bogota: Universidad Externado de Colombia.
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Tabla 15: Poblacién urbana del sistema de ciudades del afio 2010

Sistema de ciudades Numero de | Poblacion total Poblaciéon Poblacion rural
ciudades 2010 urbana 2010 2010

Aglomeraciones urbanas 113 23.722.031 22.440.037 1.281.994
Ciudades uninodales 16 4.379.178 3.901.539 477.639
Ciudades capitales de departamento 8 351.411 254.625 96.786
Ciudades con funciones subregionales 14 1.320.236 962.103 358.133
Total sistema de ciudades 151 29.772.856 27.558.304 2.214.552
Porcentaje con respecto a Colombia 13,55% 65,54% 79,35% 20,70%

Total Colombia 1.101 45.427.989 34.728.900 10.699.089

Fuente: Misidn sistema de ciudades, con base en las proyecciones de poblacién de Alvaro Pachén.

En resumen, el sistema de ciudades estd compuesto por 151 ciudades. La
poblacion total de las ciudades del sistema suma alrededor de 30 millones
de personas —un 65% de la poblacion total de pais—y su poblacién urbana
llega a un poco mas de 27,5 millones de personas, lo cual representa cerca
del 80% de la poblacién urbana (Tabla 15).




Tabla 16: Listado de municipios que conforman el sistema de ciudades

Ciudades con mas de 100.000 habitantes

Aglomeraciones Bogotd, D.C. Bogotd, Bojacd, Cajica, Chia, Cogua, Cota, Facatativa, Funza,

urbanas Gachancipd, Guatavita, La Calera, Madrid, Mosquera, Nemocén,
Sesquilé, Sibaté, Soacha, Sopd, Sutatausa, Tabio, Tausa, Tocancipa,
Zipaquira.

Medellin Barbosa, Bello, Caldas, Copacabana, Envigado, Girardota, Itagii, La
Estrella, Medellin, Sabaneta.

Cali Cali, Candelaria, Florida, Jamundi, Pradera, Vijes, Yumbo, Padilla,
Puerto Tejada, Villa Rica.

Barranquilla Baranoa, Barranquilla, Galapa, Malambo, Palmar de Varela,
Polonuevo, Ponedera, Puerto Colombia, Tomas, Sitionuevo, Sole-

dad, Tubard, Usiacuri.

Cartagena Arjona, Cartagena, Clemencia, Santa Rosa, Turbaco, Turban3, Vil-
lanueva.

Bucaramanga Bucaramanga, Floridablanca, Girdn, Piedecuesta.
Cucuta Cucuta, Los Patios, San Cayetano, Villa del Rosario.
Pereira Dosquebradas, Pereira, Santa Rosa de Cabal.
Villavicencio Villavicencio, Restrepo.

Armenia Armenia, Calarca, Circasia, La Tebaida.




Pasto
Manizales
Rionegro

Tunja
Tulud
Girardot
Sogamoso

Duitama

OELEST T E1 55 Capitales de departa-

mento

Otras

CILEL ST e EIES Capitales de departa-
mento

Ciudades con funciones
subregionales

Fuente: Mision Sistema de Ciudades, 2013.
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Narino, Pasto.

Manizales, Villamaria.

El Carmen de Viboral, Guarne, La Ceja, Marinilla, Rionegro.
Chivatd, Combita, Motavita, Oicatd, Tunja.

Andalucia, Tulua.

Flandes, Girardot, Ricaurte.

Sogamoso, Tibasosa, Tépaga.

Cerinza, Duitama.

Ibagué, Santa Marta, Valledupar, Monteria, Neiva, Popayan, Sin-
celejo, Riohacha, Florencia, Yopal, Quibdé.

Buenaventura, Palmira, Barrancabermeja, Apartadé, Cartago.

Ciudades con menos de 100.000 habitantes

Arauca, San Andrés, San José del Guaviare, Mocoa, Leticia, Mitu,
Inirida, Puerto Carrefio.

Guadalajara de Buga, San Andrés de Tumaco, Fusagasugd, Maicao,
Ciénaga, Ocaia, Ipiales, Caucasia, Turbo, Pamplona, San Gil, Puerto
Asis, Honda, Malaga.




3. Diagndstico del funcionamiento
del sistema de ciudades

e La planeacion del territorio en relacion con el sistema de ciudades ha sido incompleta y no esta articulada

La planeacidén y gestidn del territorio a escala supramunicipal no se ha considerado en el ordenamiento territorial
municipal y regional. No hay iniciativas que con un enfoque sistémico analicen las necesidades de infraestructura
del pais ni una politica de ordenamiento ambiental que promueva la sostenibilidad del sistema urbano colombiano.
Por ejemplo, en materia de sostenibilidad ambiental, segin las caracteristicas del régimen hidrico para Colombia,
medido con el indice de aridez, se observa que cerca del 80% de la poblacién esta localizada en cuencas con déficit
natural de agua, tal como se puede apreciar en el Mapa 15.

-

Mapa 15: indice de aridez en regiones Mapa 16: Cambios en dreas sembradas EVAS
de Colombia 2006-2010

Fuente: Ideam, 2010. Carlos Costa para la Misién de ciudades. Fuente: Arturo Garcia para la Misidn del sistema de ciudades, 2012.
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Por otra parte, los planes de ordenamiento territorial municipal se hacen
en el ambito limitado del area urbana del municipio y de manera aislada,
sin considerar el desarrollo rural ni las conexiones y correspondencias
con los municipios vecinos y las regiones. En materia de la relacidn
campo-ciudad, una de las principales conclusiones muestra que, si bien la
mayoria de la poblaciéon vive en las principales aglomeraciones urbanas,
el crecimiento del area sembrada, por el contrario, tiende a ser mayor
en los municipios mas apartados de dichas aglomeraciones (Mapa 16).
Esto eleva los costos de transporte de los productos agricolas y genera
ineficiencias en la economia.

e Las nuevas dinamicas urbanas requieren mayor coordinacion

El marco institucional y legal que regula las nuevas formas de urbanizacién
del sistema de ciudades, en especial las de las ciudades con una estructura
funcional que se extiende sobre varios municipios, es rigido y dificulta
la asociacion en la planeacion y la gestion. Los problemas principales de
estas rigideces se encuentran en la autonomia que la Constitucién les
asigna a los municipios.

Varias leyes y desarrollos legislativos han adoptado instrumentos de
asociacion y gestion (Tabla 17), pero su alcance es limitado: tienen poco
desarrolloy poco uso. El Area Metropolitana—una figura privilegiada parael
manejo de las aglomeraciones urbanas alrededor de las grandes ciudades—
ha funcionado excepcionalmente, como una forma de organizacidon
institucional que permite la gestién asociada de los fenédmenos urbanos
supramunicipales. Actualmente, las areas metropolitanas presentan
dificultades de gobernabilidad y limitaciones para financiar su operacion.




Tabla 17: Ejemplo de figuras y escenarios de asociacién

Figuras para entidades territoriales Figuras para entidades

administrativas

Relacion de otros
instrumentos

- Asociacion de muni-

cipios - Area metro-

politana -Comité de

Integracion Territo- Regiones Administrativas y de Planifi-

rial (CIT) -Provincias cacién (RAP) - Asociacion de depar-

Administrativas y de tamentos - Regiones de Planeacidny Asociaciones de : - Areas

Planificacion (PAP) -  Gestion (RPG) metropolitanas - Corpora-
Distritos - Regiones de ciones autbnomas
Planeacién y Gestion

(RPG)

- Alianzas estratégicas de orden econédmico con paises

fronterizos - Alianzas estratégicas de orden econémico

Fuente: Liliana Bonilla para la Mision del sistema de ciudades, 2013.

En el dmbito municipal, la ley jerarquizd y estructurd, en lo administrativo,
los gobiernos municipales o distritales por categorias que no se
corresponden con el desarrollo de las ciudades y sus problemas, pues
tienen un fin relacionado principalmente con las trasferencias y los temas
fiscales. No obstante, con contadas excepciones, las administraciones
locales, tienen baja capacidad de gestion.

Por ultimo, es importante sefalar que la descentralizacién dio mayor
autonomia a los municipios y debilito el nivel departamental, con lo cual
se generd un esquema politico administrativo que no facilita la asociacion
ni la gestion entre municipios para solucionar problemas comunes de las
aglomeraciones urbanas.

e Los esquemas de inversidn y financiacidn no son consecuentes con
las necesidades de las ciudades y de las aglomeraciones urbanas.

Existe una gran disparidad entre las ciudades grandes —las de mas de 1
millén de habitantes—, y las ciudades intermedias y pequefias del pais en
relacion con la forma como se financian y los tipos de inversiones que se
privilegian. Hasta el presente, es dificil aunar esfuerzos para solucionar
problemas comunes de escala regional o supramunicipal, especialmente
en los territorios en que se presentan procesos de aglomeracion urbana.

En la ultima década se ha observado un esfuerzo tributario positivo en
la medida en que las ciudades han mantenido un crecimiento de los
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recaudos de entre un 3,1% y un 4% anual (Grafico 39); sin embargo, ese
esfuerzo no ha sido suficiente para permitir que los municipios de menos
de 100.000 habitantes superen la fuerte dependencia que tienen de los
recursos obtenidos por transferencias desde el Gobierno central.

wu 5
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23
Menores Entre 100.000 y Mayores
a 100.000 1'000.000 a 1'000.000 Menores Entre 100.000 y Mayores
o ' a 100.000 1000.000 a1'000.000
®Ingresos Tributarios = Poblacion mSGP  mPropios mCréditos mRegalias m Otros
Grafico 39: Crecimiento anual de los ingresos tributarios Grafico 40: Financiaciéon de Infraestructura
en el sistema de ciudades 2000/2010 Fuente de recursos por tamano de ciudades

Fuente: Mision del sistema de ciudades, 2013.

El analisis de los recursos con que han contado las ciudades del pais desde
que empezd el proceso de descentralizacidn, permite observar que estos
podrian haber permitido la superaciéon de las principales necesidades
de infraestructuras y redes de servicios publicos; sin embargo, los datos
obtenidos indican que persiste un letargo en las inversiones efectuadas
con una tasa promedio de inversién per capita que crece menos que el
ingreso per capita y que los recaudos tributarios per capita. Esta situacion
se refleja en el hecho de que las ciudades pequeias e intermedias
presentan mayores rezagos en infraestructuras y equipamientos que las
grandes, fendmeno ligado a su capacidad institucional.

La composicion de los recursos municipales invertidos varia segun
el tamafio de los municipios. Asi, los mas grandes utilizan los recursos
propios como principal fuente de inversidon —cerca del 61%, en particular
los recursos por impuestos predial e ICA lo que representa entre el
69% y el 76% de los recursos propios—; esta proporciéon es menor, pero
importante, para los municipios pequefios y medianos, el 29% y el 38%,
respectivamente. Las transferencias son importantes para los pequeios
(35%), y en menor medida para los medianos (23%) (Grafico 40:
Financiacidn de Infraestructura). Por ello, el apalancamiento con créditos
es importante en las ciudades grandes, tiene una participacion del 11%.

Hay disparidades en el acceso a los servicios de infraestructura entre las
areas urbanas de los municipios del sistema de ciudades, en especial,
cuando estos se agrupan segun su tamafo. A pesar de esas disparidades en
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el acceso, los municipios pequefios —con menos de 100.000 habitantes—,
han invertido montos desproporcionadamente mayores —en términos per
capita—, en comparacion con los municipios medianos —entre 100.000 y
un millén de personas—y grandes —por encima del millén de residentes—,
y aun asi presentan déficits de acceso importantes a ciertos servicios —
sean de agua, sanidad o basuras—.

Al comparar las brechas de infraestructura con los niveles de inversién
per capita se concluye que los municipios pequefios tienen menos
capacidades institucionales para proveerla, mientras que los municipios
medianos requieren de mayores recursos para aumentar su provision,
especialmente, en la operacidon y mantenimiento de los sistemas.

e Las ciudades deben conectarse mejor entre si.

Por las condiciones geograficas del pais, las ciudades colombianas
se desarrollaron en territorios aislados, con poca relaciéon vy
complementariedad entre ellas (Mapa 17). Parte de este aislamiento
puede explicarse por el rezago de la infraestructura vial nacional para la
comunicacion entre ciudades.
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Mapa 17: Flujos de carga . .
Mapa 18. Niveles de congestidn de carreteras,

2011

Fuente: Pablo Roda para la Mision del sistema de ciudades, 2012.
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La red de carreteras para 2011 era incompleta, presentaba altos niveles de congestion y altos costos del transporte
de carga y de pasajeros entre las ciudades principales (Mapa 18). En adicion, la planeacion a largo plazo de la red
nacional de carreteras esta desarticulada entre las redes regionales y locales.

En las aglomeraciones y ejes urbanos no se tiene alin un esquema operacional e institucional adecuado que permita
un transporte eficiente en esas subregiones. El esquema actual es el simple resultado de la superposicion e incremento
de las rutas de transporte entre los que eran municipios aislados, actualmente en operacidon dentro de una subregidn
que debe considerarse como un territorio “funcional” que no estd organizado ni estructurado.

Mapa 19: Anillos viales Cali

Tabla 18: Acceso de las ciudades (Tiempo de transito
urbano - minutos)

Tiempo de cruce [ Velocidad media

Ciudades (min) utilizada (km)

Bogota 119 1>
Medellin 2 20
Barranquilla 82 20
Bucaramanga 66 15
Cali 61 20
Pereira 53 20
Cartagena 45 25
Ibagué 39 30
Cldcuta 2 30
Santa Marta 33 30

Fuente: Fedesarrollo para Mision del sistema de ciudades, 2012.

Por otra parte, la red nacional de autopistas no cuenta con soluciones de
trafico nacional en las dreas urbanas para conectar los distintos destinos
y las conexiones con centros logisticos y dreas industriales, tipo anillo vial
(Mapa 19). Por ejemplo, para cruzar Bogota se requieren cerca de dos
horas en promedio y, en Medellin 91 minutos (Tabla 18).

Estas deficiencias de conectividad han influido en las relaciones
econdmicas entabladas entre las ciudades principales. Las ciudades mas
grandes presentan estructuras econdmicas relativamente similares con
poca especializaciéon y poca complementariedad. Esta condicion ha hecho
qgue las ventajas comparativas de las regiones, la especializaciéon y las
economias de escala no se hayan utilizado con eficiencia para hacer mas
dindmico el desarrollo endégeno de cada ciudad o aglomeracién urbana.
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e Las ciudades pueden mejorar su productividad.

Ensu conjunto las ciudades colombianas cuentan con economias con bajos
niveles de especializacion. Sin embargo, al analizar cada aglomeracion en
detalle, es posible encontrar cierto nivel de heterogeneidad y grado de
complementariedad en los sectores mas especializados y productivos de
cada aglomeracion. Esto es una oportunidad para expandir los mercados
en los bienes propios de las actividades lideres.

- @ﬂ#QQ
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% en total del S.C

Grafico 41: Andlisis de clusters en Colombia’ (Modelo de Porter)
Fuente: Fedesarrollo para Mision del sistema de ciudades, 2012.

Las actividades de menor productividad, que se asocian con sectores de
menores requerimientos técnicos y de capital, menos capacitacién de su
fuerza laboral y salarios mas bajos; representan el 86% de las empresasy el
75% del empleo en la economia del sistema de ciudades (cuadrantes Il y IV
del Gréfico 41). Por el contrario, las actividades de mayor especializacion
y productividad, que elaboran bienes de mayor complejidad, con mayores
demandas de personal mas calificado y que disfrutan de mayores salarios
con exigencias de capital de mayor escala—, son menos abundantes.

70 Para la elaboracién y caracterizacion del mapa de clusters del sistema de
ciudades se partio de la espacial del empleo formal de cada industria en dicho
territorio —factor de concentracion del empleo (FCE), y a su productividad
relativa aproximada por los salarios promedio en comparacién con los s
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Grafico 42: Distribucion de trabajadores calificados
Fuente: Jaime Tenjo para Mision del sistema de ciudades, 2012.

Las ciudades presentan también un mercado laboral segmentado, con
limitada movilidad que origina desbalances en la participacion laboral y el
desempleo entre las ciudades y regiones . La fuerza de trabajo calificada
se concentra fuertemente en las cuatro principales aglomeraciones del
pais (Grafico 42).

Adicionalmente, se debe considerar como obstaculo los costos de las
ciudades, donde llama la atencion que el gasto en transporte urbano es
mas alto a la suma del gasto en servicios publicos. En efecto, en promedio
los hogares destinan entre 9% y 11% de su gasto total para movilizarse en
las ciudades (Grafico 43).

Cali +AM [ | =)
Ibagué L =i
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Santa Marta | —— jommmm g
Riohacha E——————————sssssss B3
Neiva I (==
Quibdo [— W8
Monteria [EE— | |
Valledupar I jc—— &
Popayan T =
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Bogota  — I
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Grafico 43: Participacion del gasto de los hogares por sector
Fuente: Manuel Ramirez para la Misién del Sistema de Ciudades, 2012.
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e Los cambios en la estructura demografica muestra oportunidades
diferenciales para el desarrollo

Se espera que a 2050 haya una reduccidon permanente en la tasa de
crecimiento de la poblacién y que ésta envejezca (Grafico 44 y Grafico
45). Las proyecciones tendenciales de poblacion muestran que la tasa de
crecimiento nacional disminuird de 1,2 % en el 2005 hasta 0,2 % en el
2050. Una reduccion de un punto porcentual en 45 afios casi dos puntos
basicos por aio.

3 2 1 1 2 3

= Mujeres w== Hombres Millones

Grafico 44: Piramide de poblacién 2005

= Mujeres

=== Hombres

Fuente: Misidn sistema de ciudades con base en las proyecciones de poblacién de Alvaro Pachén.

Estos cambios demograficos estan relacionados principalmente con
el envejecimiento de la poblacidn, la disminucién en el tamafo de los
hogares - se estima que para el 2035 haya 4,7 millones de nuevos hogares
en el sistema de ciudades- y el cambio en la tasa de dependencia. Ademas,
implican retos para el mantenimiento de los sistemas de seguridad social,
la composicion del mercado laboral, y parala demanda por vivienda y por
el conjunto de servicios urbanos.

No obstante, el reto varia ampliamente entre aglomerados urbanos.
Por ejemplo, existen diferencias importantes en el estado del bono
demografico (presentan altas tasas de dependencia de menores)”

71 Periodo de la transicion en el que la fuerza de trabajo crece mas rapidamente
que la poblacién dependiente, no solo por una reduccion de la fecundidad sino
también por la creciente participacion laboral de las mujeres. Este periodo libera
recursos que pueden utilizarse para incrementar el bienestar de las familias o
invertir en el desarrollo de capacidades y capital fisico.

3
Millones

Grafico 45: Piramide de poblacién 2035
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(Grafico 46) y en la prestacién y calidad- de servicios publicos basicos.
Mientras en ciudades como Medellin o Manizales esta por “terminarse” el
bono demografico, otras ciudades como Riohacha o Quibdd apenas estan
empezando a beneficiarse.

Quibdd
Riohacha
Armenia
Manizales
Medellin
Pereira
Bogota, D.C.
Cali

Ibagué
Bucaramanga
Sincelejo
Cucuta
Pasto

Neiva
Popayan
Cartagena
Barranquilla
Tunja
Villavicencio
Santa Marta
Monteria
Valledupar
Florencia

2005
2007
2009
2033
2035

2011
2013
2015
2017
2019
2021
2023
2025
2027

mmmm Pre-Bono = Bono1 mmm Bono2

Grafico 46: Diferencias importantes en el bono demografico entre las

ciudades
Fuente: Cepal para la Misidn del sistema de ciudades, 2013.
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4. Las politicas para consolidar el Sistema de ciudades

Con base en el diagndstico del sistema de ciudades y con el objeto de definir una politica a 2035 para fortalecer el
sistema como motor de crecimiento del pais, y para promover la competitividad regional y nacional, y el mejoramiento
de la calidad de vida de sus habitantes; la propuesta de trabajo se agrupd en seis ejes de politica (Diagrama 4).

LA D |

Diagrama 4: Ejes de Politica para el Sistema de Ciudades
Fuente: Mision sistema de ciudades - DNP

4.1. Planeacion con vision sostenible

La planeacién fraccionada, sectorizada y no integrada existente debe
transformarse con unavisionintegral del territorio nacionaly, en particular,
del desarrollo del sistema de ciudades, con base en las lineas de actuacion
relacionadas con tres principales sistemas estructurantes del territorio —
ciudades, ambiental, rural—, y su gestion integrada.

En primera instancia hay que Planear el sistema de ciudades en relacion
con el ordenamiento territorial nacional, para lo cual es necesario:
(1) establecer las bases conceptuales y técnicas para el planeamiento
del sistema de ciudades; (2) formular lineamientos de planeacién para
Aglomeraciones y apoyar la formulacién de visiones a largo plazo; vy, (3)
consolidar informacion adecuada para el andlisis del sistema de ciudades.

Asi mismo, se hace necesario Completar la planeacion del Sistema
Ambiental nacional en relacién con el sistema de ciudades, para lo cual
es clave: (1) definir la estructura ecoldgica principal nacional alrededor
del sistema de ciudades; (2) formular el Plan Maestro Nacional de
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Agua, Saneamiento y Residuos Sélidos para el sistema de ciudades; (3)
acompafiar a las ciudades en la adaptacién al cambio climatico; vy, (4)
acompanar a las ciudades para el manejo de la calidad del aire.

Por ultimo, hay que Articular la Planeacion de las dreas rurales y la
planeacion urbana, para lo cual se debe trabajar en las siguientes

-
-

actividades: (1) promover el uso del area con vocacion agricola cerca de las

o

aglomeraciones urbanas; (2) impulsar la planeacion de la zona rural en los

POT bajo las definiciones de la Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria
(UPRA); v, (3) formular instrumentos de gestién del suelo rural, con base
en la experiencia de los instrumentos para suelos urbanos.
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Ministerio en cuanto prestador de apoyo a los municipios para temas
como la planeacion urbana y la gestién de proyectos de desarrollo en las

T TR

ciudades.

Para Fortalecer la coordinacion de la accion de las entidades nacionales
en el sistema de ciudades se propone fortalecer el DNP como coordinador
nacional de politicas sectoriales en el territorio y la COT como instancia de
coordinacién de politicas nacionales.

Para Impulsar el trabajo asociado entre la Nacion y las entidades
territoriales se propone: (1) consolidar una visidn coherente con el
fortalecimiento del sistema de ciudades en los programas de apoyo a
los municipios por parte del DNP y el Ministerio de Vivienda, Ciudades
y Territorio; (2) consolidar una visién estratégica en la formulacidn
de proyectos sometidos a aprobacién de los Organos Colegiados de
Administracién y Decision (OCAD); v, (3) establecer lineamientos para la
formulacion de contratos planyacuerdos urbanos paralasaglomeraciones.

Por ultimo, para Fomentar y fortalecer los esquemas de asociacion
entre las entidades territoriales se propone incentivar las asociaciones
supramunicipales e identificar y reglamentar los tipos de instrumentos en
relacién con tipos de desarrollo urbano.
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4.3. Financiacion eficiente del sistema de
ciudades

La administracién razonable de los instrumentos financieros existentes
y la adopcidn de unos nuevos que permitan generar mayores recursos
propios, son elementos fundamentales para asegurar la viabilidad de
los programas y proyectos necesarios para transformar las ciudades del
sistema e incrementar la produccion econdmica, potenciar las condiciones
de las ciudades intermedias y superar las brechas que dificultan el acceso
equitativo a las infraestructuras y servicios basicos de los municipios
pequefos.

Para alcanzar tal propdsito se debe trabajar en el fortalecimiento de los
instrumentos que han mostrado mayor efectividad (impuesto predial),
a través de mejoras en su disefio y administracién (catastro); revisar los
multiples instrumentos de bajo uso —por ejemplo, plusvalias—, y optimizar
el apalancamiento financiero a partir de los instrumentos tributarios
existentes. Por ultimo, definir tipologias de financiacién supramunicipales
para apalancar la ejecucién de proyectos regionales.

4.4. Conectividad

Existe una clara relacidn positiva entre el mejoramiento de la conectividad
fisica’®, y la complementariedad, especializacién y mayor productividad
de los sistemas de ciudades. El sistema de conectividad tanto en el ambito
del sistema de ciudades en su conjunto como en las aglomeraciones
urbanas tiene una gran importancia para el Fortalecimiento del sistema
de ciudades.

En primera instancia se recomienda Planear la conectividad fisica
nacional en relacién con el sistema de ciudades, a través de las siguientes
acciones: (1) Consolidar la red de vial nacional y el sistema multimodal. Si
bien se estima un buen nivel de conectividad en el 2020 (Mapa 20) gracias
a las autopistas de cuarta generacién, el analisis a 2035 muestra que se
presentaria nuevamente escenarios de congestion (Mapa 21). Por esta
razén es necesario empezar a estructurar propuestas complementarias
a las que se encuentran en ejecucion, dando especial prioridad a la
articulacién entre diferentes modos de transporte (terrestre, fluvial y
ferroviario), (2) Articular la red nacional y las redes de las aglomeraciones y
ciudades principales, destacando el disefio y construccidn de anillos viales
en las principales ciudades del Sistema; y, (3) promover la institucionalidad
adecuada para el desarrollo de la red nacional de interconexién con las
ciudades.

72 En términos de vias, ferrocarriles, rios, aeropuertos, puertos, entre otros.
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Fuente: Mision del sistema de ciudades, 2013.

Para Mejorar la movilidad de pasajeros entre los municipios de las
aglomeraciones urbanas se propone: (1) planear las redes regionales y
locales en coordinacién de la Nacidn con las autoridades territoriales; v,
(2) crear entidades regionales encargadas de administrar el transporte
intermunicipal encargadas de las gestién de la red vial regional (Diagrama
5).

4.5 Productividad

El incremento de la productividad del sistema de ciudades es la principal
meta de la estrategia propuesta. Sin incrementos en productividad es
imposible mejorar los ingresos de la poblacidn, los estdndares de calidad
de vida y la movilidad social. Ademas de los temas criticos identificados
en conectividad, coordinacion institucional, financiacion, entre otros, es
necesario trabajar en los temas directamente relacionados con el aparato
productivo de las ciudades, la fuerza laboral disponible para elevar los
niveles de productividad, identificando los aspectos especificos en los
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CUENCA A CUENCA B

Diagrama 5: Reorganizacidon por cuencas y rutas de influencia
Fuente: Steer Davies para la Mision del sistema de ciudades, 2013.

Actividad de alta productividad
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Grado de concentracion espacial del empleo

Diagrama 6: Acciones para mejorar la productividad y el empleo
Fuente: Mision del sistema de ciudades, 2013.
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cuales deben enfatizar y converger los programas nacionales y las politicas
locales dirigidos a alcanzar mayores niveles de productividad.

En este sentido se debe trabajar en Mejorar los temas transversales
de la productividad de las ciudades y Promover politicas para apoyar
la transformacién productiva en el sistema de ciudades; para lo cual se
propone trabajar en las siguientes acciones: (1) fortalecer o crear Agencias
Regionales de Desarrollo (ARD), de caracter publico-privado, cuyo objetivo
fundamental sea dar soporte para la productividad y la competitividad
de los clusteres que se desarrollen en las aglomeraciones y regiones;
y, (2) identificar y aumentar el grado de clusterizacion de sectores de
alta productividad en cada eje o subregion urbana, con el apoyo de las
politicas nacionales (PTP, INNPULSA, Colciencias, Aprovechamiento TLC)
(Diagrama 6).

4.6. Calidad de vida

Para Disminuir las brechas sociales entre las Aglomeraciones se deben
articular las politicas sociales diferenciadas por regiones con enfoques
transversales de juventud y de atencidn a la primera infancia y al adulto
mayor. Por ejemplo, para el caso de ciudades con mayores tasas de
envejecimiento las politicas deben estar orientadas a desarrollos en
calidad de la educacién, desarrollos en el mercado de trabajo, programas
de cuidado, particularmente con adultos mayores, y atraccion de jévenes
para prolongar el bono demografico.

Por el contrario, las ciudades que no han iniciado el bono demografico
requieren politicas para alcanzar las metas minimas de universalidad del
desarrollo social (salud, educacion, vivienda, servicios publicos), hasta
llegar a promedios urbanos de hoy. Estas ciudades requieren inversiones
importantes en primera infancia, educacion y servicios publicos.

Asi mismo, para Avanzar en la identificacién y valoracion de los atractivos
urbanos para generar espacios urbanos de calidad se propone: (1)
articular los programas culturales, de patrimonio y espacio publico; y, (2)
enriquecer el conjunto de atractivos urbanos.

Por ultimo, hay que Identificar y desarrollar estrategias conjuntas entre
la Nacion y las ciudades para mejorar la oferta de suelo, en tal sentido se
propone: (1) mejorar la articulacion entre los instrumentos de planeacion
y los instrumentos de gestion del suelo; (2) construir un sistema publico
de informacidn transparente y estandarizado del suelo; (3) apoyar a las
administraciones locales para lograr un mejor manejo de los instrumentos
de planeacién y gestion del suelo.







El capitulo quinto concluye con una visidon critica de los retos que
enfrentamos y que pondran a prueba la efectividad de la institucionalidad
gue presentamos en este libro. No podiamos terminar la presentacion de
la experiencia colombiana sin reflexionar sobre los temas que plantean
disyuntivas o que requieren mas discusidon y analisis. Es un capitulo
pensado para que la comunidad colombiana de hacedores de politica,
de estudiosos de estos temas y de la sociedad civil pueda continuar la
discusidn y con ella el fortalecimiento del desarrollo institucional para la
habitacion y el territorio.




Profundizar el desarrollo institucional para gestionar el territorio exige una
mirada critica de los retos y debates que se enfrentan. En este capitulo se
recogen los de mayor incidencia y que a la vez representan las mayores
tensiones para el MVCT y los agentes de los sectores involucrados.
Primero se expondran los retos que afectan transversalmente los temas
de vivienda, ordenamiento y bienes publicos. Luego se ahondara en los
retos particulares de cada uno de esos tres pilares.
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CAPITULO V

Retos para la integralidad

La tensidon que existe entre las intervenciones del Gobierno Nacional y las de los municipios es innegable. Por un lado,
el Gobierno Nacional desarrolla programas con una aproximacidén necesariamente general, que algunas veces no
coincide con la légica local o que los municipios no estan en capacidad de operar de manera sostenible. Por el otro,
a las administraciones municipales les interesan los recursos provenientes del gasto directo del Gobierno Nacional, y
cuando las inversiones no les convienen, anteponen la autonomia que les dio el proceso de descentralizacién. Estas
dos fuerzas crean una tensidn con diversas expresiones a lo largo del espectro de los mdas de mil municipios del pais.
En dos de los programas que presenta este libro se ilustra muy bien la
ambivalencia: los Sistemas Integrados de Transporte Masivo (SITM) vy
los Macroproyectos de Vivienda. La Nacién impulsé los SITM como una
solucién efectiva y duradera a la movilidad de las principales ciudades.
Sin embargo, su accién se vio limitada a la provisién de los recursos para
la inversion en infraestructura. En el contexto de la autonomia municipal,
otros componentes (que tenian importancia mayor para los resultados
finales), como el desarrollo de los contratos de operacién y la gestién
de las rutas de buses, quedaron en manos exclusivas de las ciudades. En
efecto, la infraestructura se construyd en casi todos los casos, pero los
resultados de los demdas componentes, aun por evaluar y consolidar, han
sido muy disimiles.

Los Macroproyectos de Vivienda cuentan otra versién de la tension
entre la Nacién y los municipios. El Gobierno Nacional impulsé los
Macroproyectos en las principales ciudades de pais, avanzando incluso
hasta la estructuracion de muchos de ellos. Pero los municipios frenaron el
programa alegando intrusién a la autonomia municipal. Finalmente, sélo
se estan ejecutando en pocas ciudades donde se logré llegar a acuerdos
bilaterales puntuales.

En este contexto, poner limites mas claros a la autonomia municipal serd
fundamental para lograr inversiones con un mayor nivel de coordinacién
entre los distintos niveles de gobierno. En este sentido, Fedesarrollo
(2014) plantea la necesidad de revisar la descentralizacién. Debido a
qgue por un lado el modelo actual ha sido exitoso como mecanismo de
descentralizacion fiscal y de profundizacion de la democracia. Sin embargo,
por el otro lado, los mecanismos de asignacion de responsabilidades de
gasto no tienen instrumentos que fuercen la cooperacién entre municipios
y de éstos con el nivel nacional. Tampoco se tuvieron consideraciones




sobre la conveniencia de asignar la provisién de ciertos bienes publicos a
un nivel de gobierno superior al municipal.

Estas ambigliedades alrededor de la autonomia municipal y en la jerarquia
de responsabilidades resultan en una baja provisién de bienes publicos
especialmente en municipios pequenos, a pesar de que la capacidad fiscal
ha aumentado.

Un proceso de urbanizacién acelerado, en medio de un desarrollo
institucional que apenas se consolidaba, produjo la acumulacion
de un importante pasivo en la ciudad informal. Este se evidencia en
multiples formas: un alto déficit cualitativo de vivienda; la carencia de
espacio publico, de corredores de movilidad estructurantes y de tierras
publicas que puedan ser utilizadas para equipamientos; una aplicaciéon
inconveniente de usos del suelo de alto impacto; un bajo aporte del valor
inmobiliario a las finanzas de las ciudades y una urbanizacién informal que
le impone grandes costos a la provisidon de servicios y a los derechos de
propiedad. Hoy estos procesos son menos dramaticos que en las décadas
pasadas, pero siguen presentes y han dejado un pasivo acumulado que
debemos solucionar con una visidén consistente de largo plazo.

Granpartedelcrecimientodelasciudadessehadadoatravésdedesarrollos
informales y desordenados que luego han sido legalizados e incorporados
a la ciudad. Este proceso se ha acompafiado por fallas en el mercado de
tierra que han impulsado la incorporacién del suelo rural a las ciudades
mediante procesos especulativos. Esta situacidn crea un circulo vicioso: la
tierra se valoriza por la expectativa de crecimiento de las ciudades, ya sea
en la periferia o a lo largo de las principales vias de interconexién entre
ellas. Los grupos de menor ingreso, en consecuencia, se han ubicado en
la periferia de las ciudades, donde el suelo, sin desarrollo urbanistico, se
ofrece a menores precios que los de la ciudad formal.

Ante la formacién de asentamientos informales y la contradiccion que
exige la provisidn de los servicios basicos, y la regulacién de ordenamiento
territorial, en muchos casos las administraciones locales no tienen otra
alternativa que legalizar los asentamientos y proveerlos de servicios
urbanos. Esta situacidén ha reforzado el crecimiento informal. Lotes sin
servicios pero que algun dia los tendran.

Para resolver ese circulo vicioso se debe trabajar simultdneamente en
cuatro frentes. Primero, en el fortalecimiento de la capacidad de hacer
cumplirlas regulaciones sobre usos del suelo urbanoy rural, especialmente
deteniendo la formacién de asentamientos informales. Hoy la ley fija unos




plazos para el desalojo que son irreales para las administraciones locales.
Segundo, avanzar en la politica habitacional para garantizar alternativas
de oferta para los hogares de bajo ingreso. Tercero, mejorar la utilizacion
del inventario inmobiliario que fue construido informalmente y que es una
solucién habitacional que se puede potenciar mediante el mejoramiento
barrial y de vivienda. Y cuarto, considerar mecanismos alternativos para
reducir los precios del suelo para la vivienda de bajo ingreso, como la
autorizacién de mayores alturas —derechos del aire—, el intercambio de
regulaciones urbanas por suelo e incluso la calificacién del suelo urbano
vacante.

Estos cuatro elementos, infortunadamente, solo seran efectivos si se
implementan de un modo coordinado. Por ejemplo, el mejoramiento
barrial, sin el control a la expansién informal, seria una sefal de que el
Estado concurrira con bienes publicos a cualquier tipo de asentamiento.
El control al asentamiento informal, sin que se ofrezca un abanico amplio
de alternativas habitacionales para los grupos de mads bajo ingreso, se
convertiria en un mecanismo de exclusién para migrantes y desplazados.
Asimismo, la promocidn de alternativas habitacionales de bajo ingreso no
serd viable sin intervenciones sobre la formacion de los precios del suelo.

El desarrollo institucional de las ciudades ha avanzado a ritmos distintos.
En consecuencia, el desarrollo territorial tiene diferentes matices alo largo
del territorio. Es necesario fortalecer los mecanismos formales para llevar
las mejores practicas de unos a otros municipios. La nueva Ley Organica de
Ordenamiento Territorial (LOOT) establece los mecanismos para que los
municipios puedan asociarse e intercambiar competencias y financiacién.
Ahora viene una etapa en la que la Nacién y las gobernaciones deben
promover su implementacion en el contexto de cada regién urbana. Los
recursos de regalias y los Contratos Plan son instrumentos de financiacion
ideales como incentivos a la cooperacion.

Las tareas mas evidentes para cumplir esas alianzas de municipios son:
(i) la formaciéon de autoridades Unicas de transporte que permitan
coordinar los excesos de oferta y la informalidad de las rutas locales e
intermunicipales; (ii) la regulacion conjunta de los usos del suelo en el
aglomerado urbano, de forma que se puedan resolver los problemas de
suburbanizacion desordenada y alinear el desarrollo detras de los ejes de
transporte; y (iii) el planeamiento maestro en los puntos de interseccién
entre las infraestructuras de los diferentes municipios, que se han
constituido en cuellos de botella para el sistema logistico nacional.



Con el Programa de Vivienda Gratuita, Colombia se situé a la vanguardia en el tratamiento del problema habitacional
de los hogares de mds bajo ingreso y mas vulnerables. El principal reto del PVG es el balance futuro entre focalizacién
y gratuidad. En cuanto a la focalizacidn, se debe analizar el desbalance que se produce en la atencidn a la pobreza
priorizada por mandato de la ley —victimas del conflicto— o fallos judiciales —poblacién desplazada— y la pobreza
historica. A pesar de que ambos grupos presentan similares condiciones de precariedad habitacional y deberian
recibir el mismo tratamiento, las implicaciones de focalizar en un solo lado debe ser discutida.

Un segundo reto frente a la focalizacidon son los posibles riesgos para la

convivencia, derivados de la coincidencia en los proyectos de vivienda de

las diferentes formas de marginalidad que son intervenidas. En particular

se destacan los desafios de llevar a cabo la transicién hacia el modelo de

habitacién en copropiedad y los derechos y deberes derivados del mismo.

En relacidn con lo anterior, la evaluacion y la discusion de politicas deben
continuar: éconstituye el acceso gratuito una forma de asistencialismo
que podria terminar desincentivando procesos naturales de generacion
de ingresos entre los beneficiarios, y en esta medida perpetuando los
factores que generan y reproducen pobreza?

También se debe discutir en perspectiva el elevado costo de ese acceso
gratuitoylacapacidad de sostener estos niveles de inversidn, considerando
la demanda de recursos en otras areas de la politica social, como salud y
educacion.

Las coberturas alatasa de interés son un instrumento eficaz para fomentar
la demanda de vivienda. Sin embargo, su efecto en la oferta tiene un
rezago natural derivado de la duracion de la actividad edificadora. En el
corto plazo, el aumento de las ventas derivado del abaratamiento del
crédito mediante los subsidios provoca la desacumulacion del inventario
disponible para la venta. Este se repone lentamente, dada la inelasticidad
de la oferta de vivienda, y ejerce presidon sobre los precios y sobre el valor
de los créditos para la compra de vivienda.

De acuerdo con las cifras del Banco de la Republica, y comparando julio del
2012 con octubre del 2013, el valor promedio de las VIP financiadas tuvo
un crecimiento del 14,5%. Por la misma via, el valor de los desembolsos
para el segmento ha crecido un 25,4% desde el inicio de la medida. El
incremento de estavariableresalta,ademas, quelos desembolsos para este




segmento han caido cerca del 58%. La VIS también registra crecimientos
sostenidos en los valores de las viviendas financiadas con cobertura, pero
contrasta con la VIP, dada la estabilidad del nimero de unidades. Asi, el
precio de las VIS con cobertura aumentd un 9,7% entre julio del 2012 y
octubre de 2013, y mostrd un crecimiento del 11,7% en octubre del 2013
frente al mismo mes del 2012. El valor de los desembolsos VIS registra un
crecimiento importante, con una variacién del 15,1% desde el inicio de la
medida y una variacién anual del 19,8%.

El aumento del valor de los créditos tiene efectos importantes en el costo
del subsidio para el Estado. El monto a subsidiar crece a la par del monto
desembolsado, provoca presiones fiscales mas fuertes y una pérdida
relativa en el control del mecanismo, pues su dindmica termina siendo
determinada por factores de mercado —la tasa de interés y los montos
desembolsados—. Ademads, dado que el impacto desde la oferta no es
inmediato, en el corto plazo se produce una pérdida de eficacia de la
politica: la reduccion del precio final pagado por la familia termina siendo
absorbido por el aumento del precio de la vivienda y del monto solicitado
para su compra.

Para contrarrestar estas dificultades, inherentes a un mecanismo de
estimulo a la demanda, el Gobierno Nacional ha desarrollado esquemas
como el definido en el VIPA: los subsidios son aplicables a una serie de
proyectos nuevos que entran en la dinamica comercial y que proveen la
oferta necesaria para que los subsidios a la tasa no presionen los precios
de los diferentes segmentos. Ademas se incorporan criterios cualitativos
que las viviendas sujetas de subsidio deben cumplir. Actualmente se
trabaja en la definicidon de esquemas que, con un menor esfuerzo fiscal,
permitan mantener tasas de interés mas bajas en el mercado y garanticen
la existencia de la oferta y la calidad de la misma. No obstante, se puede
dar una inconsistencia en el tiempo al impulsar una mayor dindmica de
los precios de la vivienda.

Las fallas en los mercados de suelo urbano son la principal barrera de
caracter estructural que la politica de vivienda de subsidios a la demanda
no ha logrado superar. La muy baja aplicacion de instrumentos de gestion
publica del suelo urbano a nivel local, contemplados en la legislaciéon
colombiana (Ley 388 de 1997, especialmente), ha derivado en la formacidn
de barreras a la produccién de VIP y VIS, via los altos precios del suelo.
Esta condicion de mercado determina limitaciones severas a la produccién
de vivienda social y constituye un factor generador y reproductor de la
segregacion socio-espacial y residencial.



El mercado presentaba limitaciones importantes en relaciéon con Ia
generacion de soluciones habitacionales, especialmente en la oferta
de VIP y VIS. En efecto, su dimensidn era —y sigue siendo— insuficiente
respecto de la conformacion anual de nuevos hogares y presenta
problemas de diversidad en cuanto a su localizacidn, tipo de vivienda,
area y especificaciones y concentracion en los topes de precios de los
segmentos VIP y VIS. Por otra parte, es importante reflexionar sobre la
correspondencia de las VIP y VIS con el derecho a la vivienda digna y con
el atributo de adecuacion cultural del concepto de vivienda adecuada.

En Colombia ha existido un desequilibrio de mercado caracterizado por
un exceso de demanda sobre la oferta, con las implicaciones que esta
condicion econdmica tiene sobre los precios de los bienes habitacionales
e inmobiliarios. Esto no ha sido gratuito y los efectos se han sentido
también, entre otros, en el proceso de generacién del inventario de
vivienda. En la actualidad no se ha logrado invertir la naturaleza del flujo
de incorporacién de unidades habitacionales al inventario, en lo que
tiene que ver con sus formas de produccidn. En efecto, el incremento del
inventario habitacional en el ultimo periodo entre censos (1993-2005)
tuvo como mayor generador a la produccion informal de vivienda (64,9%),
proporcion superior, segun estimacion del CENAC, a la del periodo entre
censos precedente (1985-1993). En el caso de Bogotd (CENAC, 2011),
los datos sobre produccidn de vivienda durante el Ultimo periodo entre
censos sefialan también una contribucién importante de la informalidad
en la formacién del inventario habitacional local, del orden del 53,7%.
Esta proporcion llega a 47,8%% en el periodo 2006-2010.




Una de las consecuencias de esta situacion del mercado habitacional se
refleja en la formacion de estimulos para la autogestiéon de soluciones de
vivienda, mediante diversas formas de produccidn social. Reconociendo
la importancia de este aporte, se debe resaltar también que este tipo de
inventario, por lo general, tiene problemas de localizacion, de calidad
de la construccién, de vulnerabilidad estructural y de habitabilidad,
entre otros. Estos hogares han sido doblemente excluidos: del mercado
habitacional, por el nivel y la naturaleza de sus ingresos, y de la politica
de vivienda por su imposibilidad de gestionar el cierre financiero para
acceder a una solucién de vivienda con aplicacidon del Subsidio Familiar
de Vivienda (SFV). Esta doble exclusién ha determinado que la atencidn
de sus necesidades de alojamiento y vivienda se hagan principalmente
mediante dos alternativas: el arrendamiento, que por lo general deriva
en una condicién de déficit cuantitativo en la modalidad de cohabitacion;
y la produccién informal de vivienda, que los conduce hacia el déficit
cualitativo, asentamientos precarios y trampas de pobreza.

Frente a estas condiciones habitacionales y de pobreza de los hogares
colombianos, la politica publica nacional de vivienda ofrece desde 1991
el subsidio familiar de vivienda (SFV), el cual se ha concentrado en el
programa de adquisicion de vivienda, especialmente de soluciones
nuevas. Al respecto, las estadisticas que registran los resultados de
este modelo de gestidon publica muestran que el 83,9% del valor total
de los subsidios asignados en el periodo 2003-2011 correspondieron
a esta modalidad (65% del niumero de subsidios asignados y 81,9% del
valor total de subsidios pagados’®). Es decir, el gasto social orientado
hacia la calificacion del inventario habitacional construido ha tenido una
participacion significativamente menor.

73 Pagina web del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio: www.minvivienda.
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El gran desafio del ordenamiento territorial en Colombia es lograr que los instrumentos y las capacidades para la
gestion territorial produzcan logros consistentes con las estrategias que se planean. El pais ha avanzado en términos
de ordenamiento territorial. La ley 9 de 1989, la Constitucidon de 1991 y el proceso de descentralizacidn hicieron
que en el pais se comenzard a pensar el territorio con una légica de relaciones socioecondmicas en el espacio, y la
Ley 388 de 1997 dio las herramientas conceptuales y los instrumentos de gestion para que ese entendimiento se
pudiera implementar. En resumen, ya se tienen la caja de herramientas o instrumentos y las capacidades para hacer
formulaciones sobre el territorio, pero todavia falta mejorar su uso y la capacidad para hacer cumplir el ordenamiento
que se propone.

A pesar del gran avance en el uso de instrumentos base para la planeacién
territorial —los POT, por ejemplo—, los resultados de los municipios aun
son bastante heterogéneos. En algunos lugares, la formulacion de los
componentes generales de estos planes sigue siendo un obstaculo. El
MVCT debera fijar una estrategia para fortalecer la revisidn y ajuste de
los POT, teniendo en cuenta la revision y ajuste del Decreto 879 de 1998
de POT, la coyuntura del desarrollo e implementacién de la Ley 1454 de
2011 en materia de ordenamiento departamental y la oportunidad de
la revisién de largo plazo de POT en la que se encuentran mas de 467
municipios. Se debe construir una caja de herramientas para la asistencia
técnica y el disefo o redisefio de guias técnicas.

También podrian considerarse alianzas estratégicas con entidades del
orden nacional como la ESAP, FCM, ACD y ASOCARS, y en el ambito regional
conformar grupos con departamentos y las CAR, y grupos de cooperacion
entre entidades territoriales.

En particular se debe buscar:

e Garantizar la articulacién entre los elementos de la vision territorial y
las politicas, estrategias y proyectos de los Planes de Ordenamiento
Territorial. Es necesario que las ciudades y las regiones cuenten
con estrategias espaciales para que el planeamiento fino sea mas
consistente y efectivo.

e Estructurar, segun el nivel jerarquico, los elementos de la planeacion
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del territorio en relacion con la definicidn de i) Visidn, ii) Politicas, iii)
Estrategias, iv) Metas, v) Programas y vi) Proyectos.

e Se recomienda formular adecuadamente los objetivos especificos
y las metas para los tratamientos urbanisticos, planes parciales,
espacio publico, instrumentos de financiacién de los POT, Vivienda
de Interés Social, equipamientos urbanos y rurales; incorporar el
tema de amenazas y riesgos en las zonas urbanas y rurales; definir la
infraestructura de servicios publicos urbana y rural; centros poblados,
parcelacion de predios rurales y zonas suburbanas, entre otros.

e Revisar y ajustar el disefio de linea base de informacién del POT, los
avances de la ejecucién y de seguimiento y evaluacidn, conformacion
o fortalecimiento de los indicadores del expediente municipal.

e Considerar la generacion de estadisticas primarias propias del sector.

Un problema que se haido evidenciando en la Ultima década es la ausencia
de una visidn sobre la ruralidad, paralela y complementaria a aquella que
se ha venido desarrollando para la urbanizacién.

Esta ausencia se manifiesta, por ejemplo, en la respuesta de los precios
de la tierra de uso rural ante la inversién en infraestructura vial nacional.
La légica del programa de infraestructura de gran escala que eché a andar
en el pais incluye la obtencién de la mayor competitividad del sector rural
mediante la construccion de vias que reduzcan los costos logisticos del
transporte de productos. Sin embargo, el mercado conoce la debilidad
de las regulaciones sobre los usos del suelo en los municipios: estos usos
pueden cambiar informal o formalmente, de manera que apuntar a los
usos urbanos de la tierra rural cercana a la mejor infraestructura es una
apuesta altamente probable. En consecuencia, las actividades rurales
objeto del programa de inversidon terminan desplazandose a tierras
menos adecuadas, sin distritos de riego y mayores costos logisticos. Por la
debilidad y descoordinacién regulatoria, el impacto podria llegar incluso
a ser negativo.

Es necesario consolidar la estrategia espacial del pais para aprovechar
la complementariedad entre las ciudades y enfrentar de manera mas
eficiente los problemas asociados con la urbanizacion: la congestién, la
contaminacién y el aumento de los precios del suelo, entre otros. Los




estudios de la Mision de Ciudades han avanzado caracterizando el sistema
de ciudades del pais e identificando sus principales retos. Ahora el desafio
consiste en trasladar esta visidon del territorio a programas. Como se
expone en la seccion 4 de este capitulo, la Mision de Ciudades propuso
seis ejes de accion que orientan la manera como esto debe hacerse.
lgualmente es necesario consolidar las propuestas de los diferentes
ministerios que aportan a los aspectos de su manejo, como por ejemplo
las regiones urbanas del MVCT o el plan nacional de infraestructura del
Ministerio de Transporte.

Paralelamente, se debe promover la creacién de instrumentos adecuados
de coordinacién y cooperacién entre entidades territoriales y entre
éstas y el Gobierno Nacional, labor que ya se inicié con la LOOT y con el
fortalecimiento de los departamentos como nivel intermedio de gobierno
entre la Nacidn y los municipios.




Colombia ha logrado un crecimiento excepcional en la cobertura de los servicios basicos. Pero hay que completar
la tarea: asegurar la equidad en el acceso y la sostenibilidad de la calidad del agua potable y el saneamiento bdsico.

En las ciudades grandes, con altas tasas de cobertura, el problema
principal es el acceso del servicio en los asentamientos informales, donde
el marco legal no permite proveerlos. Para poder avanzar en la ampliacion
de la cobertura es necesario legalizar estos barrios. En algunos casos,
llevar a cabo este proceso es una decision administrativa; pero en otros
median sentencias judiciales debido a procesos ilegales de uso del suelo
como vicios en la propiedad, la invasién de baldios de propiedad publica
o de reservas ambientales. Por supuesto, también hay multiples casos
en los que los asentamientos informales se ubicaron por fuera de la cota
viable de provision de servicios. Es importante solucionar la contradiccidn
juridica que surge entre el ordenamiento territorial que dictan los POT y
el derecho a los servicios basicos que exige la Constitucion de 1991. Esto
debe hacerse, o bien mediante la legalizacién de las zonas de asentamiento
informal, o bien mediante la reubicacidn de estos hogares.

La gran cantidad de entidades descentralizadas, su politizaciéon y su
pobre capacidad administrativa y técnica dificultan la aplicacién de un
proceso sistematizado de intervencidn por parte de la Superintendencia
de Servicios Publicos (Banco Mundial, 2004). Aunque en una situacion
asi se dificulta el uso de criterios para la priorizacién, es importante
reconocer la necesidad de actuar en varias lineas, como lo viene haciendo
el Gobierno: promover la centralizacién de la provisidon cuando se estén
desaprovechando economias de escala y brindar soporte técnico para
mejorar el desempefio del personal y el funcionamiento de las empresas
prestadoras de servicios. Es importante, ademds, no perder de vista
que estas empresas deberan convertirse en entidades sostenibles, que
tendrdan que cobrar una tarifa que por lo menos recupere los costos de
operacion.




No es necesario llevar sistemas de acueducto y alcantarillado a todos los
rincones del pais. En areas alejadas, en las que hacerlo se hace muy costoso,
es mas eficiente proveer los servicios de agua potable y saneamiento
basico con otros métodos de provisidon, como letrinas ventiladas.

Es indispensable precisar los conceptos y las normas asociadas al espacio
publico, de manera que las autoridades locales, que en muchos casos
presentan debilidad institucional, puedan aplicarlos de manera adecuada.
En este sentido, un aspecto importante es que Colombia no cuenta con
un sistema de informacién que le permita hacer seguimiento continuo
y preciso de los avances de las ciudades en materia de espacio publico.
A pesar de que algunas ciudades han hecho esfuerzos por implementar
algunas medidas que les permite obtener un indicador cercano al de
espacio publico disponible que busca mostrar las areas de esparcimiento
con las que cuentan sus habitantes, el hecho de no contar con un indicador
homogéneo dificulta la comparacidn con otras ciudades y la evolucién al
interior de las mismas a través del tiempo. Se debe lograr homogeneizar
la medicidon del espacio publico y darle un seguimiento adecuado, para
poder evaluar los esfuerzos que se estan llevando a cabo actualmente
para mejorar la provisidon de espacio publico en las ciudades (DNP, 2013).

Cuando se hace la planificacion de las obras, las ciudades deben tener
en cuenta a todos los sectores: los de educacién y salud deben tener
una agenda comun para evitar la falta de suelo en las ciudades. Para
solucionar esto, es necesario el acompafiamiento del Gobierno Nacional.
Este debe establecer un vinculo claro entre los planes de desarrollo y
los planes de ordenamiento territorial, una estrategia que vincule los
aspectos econémicos de las ciudades con su espacio fisico. Las ciudades
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mas grandes deben aprender a formular planes maestros para la provision
de los equipamientos, servicios publicos y demdas requerimientos de la
ciudad; las ciudades mas pequefias, por su parte, deben procurar conciliar
el desarrollo sectorial en el territorio con modificaciones a los planes de
ordenamiento territorial o de cesiones obligatorias.

Asimismo, se debe fortalecer la aplicacién de los instrumentos para
planear, ordenary disefiar el espacio publico en las entidades territoriales
y las autoridades ambientales. Los municipios deben garantizar la
generacion y recuperacion del espacio publico a través de los POT y planes
parciales, asi como en los planes de gestién ambiental regional (PGAR)
y en los planes de gestion de cuencas (POMCAS) de las CAR. En el caso
de los proyectos urbanisticos, hace falta dar claridad a los parametros
de generacién y construccién de espacio publico como resultado de los
proyectos de urbanizacion.

Los planes maestros o POT deben acompafiarse de acciones que
efectivamente lleven a usar el suelo apartado para el objetivo provisto. En
este sentido, deben impulsarse medidas que permitan ocupar este suelo
y programas que ayuden a su transformacién, como el de Mantenimiento
Integral de Barrios.

Los SITM hoy no son sostenibles y es urgente tomar medidas que permitan
sacarlos del circulo vicioso de desequilibrio financiero de los operadores
y de la reduccion de frecuencias y de demanda. Un plan de subsidios
cuidadosamente disefiado parece ser la Unica alternativa para garantizar
la sostenibilidad de estos sistemas. Esto es indispensable para lograr su
consolidacion y la integracién definitiva con el TPC que, con todas las
externalidades negativas que su operacién implica, aun se encarga de mas
de la mitad del transporte publico en las ciudades en donde los SITM han
sido implementados.
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Un desafio de todas las ciudades consiste en articular el desarrollo de
los SITM con el desarrollo urbano de la ciudad, de manera que ésta se
densifique a lo largo de los corredores y de los portales de los BRT. Asi
los tiempos de viaje disminuirian y mejoraria la calidad de vida de los
ciudadanos. Para incentivar el desarrollo inmobiliario en las zonas de
influencia directa de los SITM y ofrecer una infraestructura que promueva
el uso de medios de transporte no motorizados, es fundamental regular
el uso del suelo.
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Este anexo muestra la identificacién de las regiones urbanas que parte de
estudios adelantados por el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio
desde el afio 2007.

Las regiones urbanas son aquellas constituidas por los principales centros
urbanos del pais y los municipios incluidos en su drea de influencia, que
por razones de conurbacién, metropolizacion, integracion funcional,
suburbanizacién y crecimiento poblacional, se constituyen en una sola
figura supra municipal a tener en cuenta para la aplicacién de las politicas
de desarrollo y principalmente aquellas territoriales, de vivienda y agua.






ANEXO

Regiones

La identificacion de las regiones urbanas
Territorio desde el afio 2007, dirigidos en

urbanas de Colombia: una aproximacion metodoldgica

parte de estudios adelantados por el Ministerio de Vivienda, Ciudad y
su origen a identificar regiones estratégicas colombianas, con la finalidad

de ajustar la politica de ordenamiento del pais.

Los avances de tales estudios hoy permiten extender el alcance tradicional que se le ha dado al fenémeno urbano
en Colombia como algo particular de cinco grandes ciudades (Bogota, Medellin, Cali, Barranquilla y Bucaramanga),
para extenderlo a las aglomeraciones urbanas cuya importancia es innegable en perspectiva de fijar la estrategia de

desarrollo del conjunto de la nacién.

Las regiones urbanas son aquellas constituidas por los principales centros
urbanos del pais y los municipios incluidos en su area de influencia, que
por razones de conurbacién, metropolizacion, integracion funcional,
suburbanizacién y crecimiento poblacional, se constituyen en una sola
figura supra municipal a tener en cuenta para la aplicacién de las politicas
de desarrollo y principalmente aquellas territoriales, de vivienda y agua.

El modelo analitico utilizado para la identificacion de las regiones urbanas
utiliza las siguientes variables™:

Ambito de influencia: identificacién de asentamientos urbanos
dispuestos dentro de un radio de 50 km de ciudades principales
(Villavicencio, Bogotd, lbagué, Cali, Pereira, Manizales, Medellin,
Cartagena, Cucuta, Barranquilla, Bucaramanga, Pasto, Santa Marta,
Neiva, Popayan, Armeniay Tunja).

Conectividad: nivel de articulacion del conjunto urbano mediante vias
nacionales y regionales.

Poblacién urbana: proporcién de la poblacién urbana municipal.

Rango de densidad poblacional: nivel de correlaciéon entre la
distribucién espacial de la poblacién y el desarrollo urbano.

Rangosdiferencialde densidad poblacional por municipio:identificacion
de tendencias de urbanizacidén y sus consecuentes presiones sobre el
suelo urbano y rural. 7

Déficit cuantitativo de vivienda: identificacion del déficit y del potencial
de suelo para superarlo.

Este conjunto de variables se analiza en funcién de un modelo de
conglomerados espaciales, a partir de las tendencias de agrupacion
y dispersidon, que da como resultado la identificacién de 33 regiones
urbanas, concentradas sobre el sistema montanoso del pais y la costa
caribe.

74 Enelafio 2007 el ministerio abordd laidentificacion de regiones estratégicas,
considerando 18 variables para caracterizar las ventajas adquiridas por los
centros urbanos, referidas a equipamientos, posicionamiento competitivo, ,
infraestructuras y servicios.

75 Censo DANE de 1993; bases de poblacion no consolidadas Censo DANE de
2005; y consolidados propios del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio.
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Antioquia Central

o No. Municiplos: 22
p Area: 4 096 88 Km2
Poblacisn 2013 4 175 488
Clasiicacion: Promer roved

Caboceras muniopales 01.4%
Oe 1505 - 201X Pasd de 25 a 4 milones
Em 2000 se estman. 45 silones

Déficit cuamtitativo de vivienda y proyecios
ded programa de vivieada gratuita
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No. Municipios: 2

Area: 8.861.61 Km2
Poblacion 2013: 126 426
Clasificacion: Cuarto nivel

Arauca

Poblacion

Déficit cuantitativo de vivienda y proyectos
del programa de vivienda gratuita

Déficit Cuantitativo (hogares)

Hasta 1,000 [ |
Hasta 4.000 [

Proyectos de vivienda gratuita ()




< No. Municipios: 13
R a4 Area: 2 453 92 Km2
4 Poblaciksa 201 2276 281

p ) Clasiicacion: Prmer reved
. h )
:‘
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f'\‘.‘nl_)' on
O 1505 - 2013 Pasd de 1 38 2 227 mitones
£ 2020 se esteran. 247 milones

Oick conttiiniive do viviendh y prayesios
ded programa de vivienda gratuta

Barranquilla



ANEXO

Regiones urbanas de Colombia: una aproximacion metodoldgica

o
A/\Z\L
)
i

No. Municipios: ¢

Area: 1.455 86 km2
Poblacién 2013: 605.114
Clasificacion: Tercer nivel

Poblacién

Cabeceras municipales: 84 3%

De 1985 - 2013 Pasd de 390 a 605 mil
En 2020 se estiman: 640 mil

Déficit cuantitativo de vivienda y proyectos
del programa de vivienda gratuita

1~$ "1

Déficit Cuantitativo (hogares)

‘ Hasta250 [ |
Desde 250 hasta 500 [

Desde 500 hasta 1.000 [l
Desde 1.000 hasta 2.500 [l
Desde 2.500 hasta 3.500 [l

Proyectos de vivienda gratuita ()




Poblacion

Cabeceras municipales: 91,9%

De 1985 - 2013: Pas6 de 908 mil a 1,41 millones
En 2020 se estiman: 1,48 millones

Déficit cuantitativo de vivienda y proyectos
del programa de vivienda gratuita

Déficit Cuantitativo (hogares)

[]Hasta2s

[ Desde 25 hasta 100

[ Desde 100 hasta 200 .
I Desde 200 hasta 500
I Desde 500 hasta 800

() Proyectos de vivienda gratuita

No. Municipios: 9

Area: 3.438.23 km2
Poblacion 2013: 1'415,394
Clasificaciéon: Segundo nivel

Bucaramanga
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Zona Cafetera

’ No, Municiplos: 22
Areal 4 074 68 k2

Poblacikéa 2013 2111 3

. } Clasiticacion: Prrmes roved

Cabeoceras muniopales 87 8%
Oe 1505 - 2013 Pand de 1,54 2 2.1 milones
En 2020 se estran 2 10 milones

Déficht cuamitative de vivienda y proyecios
ded programa de vivienda gratuta




Déficit cuantitativo de vivienda y proyectos
del programa de vivienda gratuita

Déficit Cuantitativo (hogares)

- Hasta 250

[ Desde 250 hasta 500
Il Desde 500 hasta 2 500
Il Desde 2500 hasta 5.000

) Proyectos de vivienda gratuita

‘Cabeceras municipales: 74,1%
De 1985 - 2013: Pasd de 171 a 280 mil
En 2020 se estiman: 310 mil

Poblacion

No. Municipios: 4

Area: 25.464 94 km2
Poblacién 2013: 287.136
Clasificacion: Cuarto nivel

Caqueta
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Cartagena

2 No. Municigios: 7
y Area: 3456 16 w2
. Poblackéa 2013 1278 252
§- | Claificacion: Segunde nivel
.V
v

—

Poblacion
Cabsceras municipaies: 50 4%
Do 1585 - 2013 Pasd de 750 mi 2 1 27 mélones
En 2020 so estman 1,33 svliones '

Déficit cuamitative de vivienda y proyecios
ded programa de vivienda gratuta

Déficit Cuantitativo (hogares)

I Cosce 350 hanta 500

O  Proyectos de vivienda gratats




Cucuta

No Murnicigios: 7

Area: 2 335 9¢ w2
Poblacidn 201): 550 289
Clasificacion; Tercer rovel

Cabecerns muncipales: 96 1%
Da 1565 - 2013 Pasd ce 530 a 820 mid
En 2020 3¢ ovtrman §60 il

Déficht cuamitative de vivienda y proyecios
ded programa de vivienda gratuta

Doficit Coantitativo (hogares)
[ Hasta 2s

) Owsce 25 rasta 50

B Cwsce 50 pavta 100

B Cesce 100 hasta 150

B cesce 150 hasta 1.000
Proyectos de wwiendd granata
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Ibagué

Déficit cuantitativo de vivienda y proyectos
del programa de vivienda gratuita
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g \ [ ]Hasta 250
s [ Desde 250 hasta 350
. Il Desde 350 hasta 1.000
No. Municipios: 9 I Desce 1.000 hasta 4.000
Area: 3.192,82 km2 I Desce 4.000 hasta 14.000
Poblacién 2013: 847.751 () Proyectos de vivienda gratuita

Clasificacion: Tercer nivel
Cabeceras municipales: 89%
De 1985 - 2013: Paso de 606 a 847 mil
En 2020 se estiman: 890 mil

Poblacion
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ded programa de vivienda gratuta
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No. Municipios: 7

Area: 16.758,96 km2
Poblacién 2013: 664.687
Clasificacion: Tercer nivel

Meta

Déficit cuantitativo de vivienda y proyectos
del programa de vivienda gratuita

Déficit Cuantitativo (hogares)

[ ] Hasta 200

[ Desde 200 hasta 300
[l Desde 300 hasta 1.000
I Oesce 1.000 hasta 2.000
I Desce 2.000 hasta 14.000
() Proyectos de vivienda gratuita

Cabeceras municipales: 90,1%
De 1985 - 2013: Pasd de 303 a 660 mil
En 2020 se estiman: 660 mil

Poblacion




Poblacion
Caecerss muncpsles 50 %
De 1605 - 2013 Pand de 1.2 30 mi
En 2000 se estran. 33mé

Déficht cuamitative de vivienda y proyecios
ded programa de vivienda gratuta

Déficit Cuantitativo (hogares)

[] rtesta 1 %0
O  Pioyectos de vivienda gratata
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Mocoa

’ No. Municipios: 1
Area: 1 328 83 b2
Poblacion 2013: 40 475

o ! Clmsificaciin: Captal Dep

Cabeoteras munopales 79 8%
Do 1505 - 2013 Se mantuvo on 40 mil
Em 2000 se estman: 48 mi

Déficht cuamitative de vivienda y proyecios
ded programa de vivienda gratuta

Déficit Coantitativo (hogares)

. s 50

Proyecion de wwienda gratata




Narino

Déficit cuantitativo de vivienda y proyectos
del programa de vivienda gratuita

Déficit Cuantitativo (hogares)

[] Hasta 500

[ Desde 500 hasta 750
Il Desde 750 hasta 1.000
Il Desde 1.000 hasta 4.500
I Desde 4 500 hasta 10.000

O Proyectos de vivienda gratuita

Cabeceras municipales: 68.6%
De 1885 - 2013; Paso de 540 a 880 mil
En 2020 se estiman: 980 mil

No. Municipios: 7

Area: 9.798,2 km2
Poblacién 2013: 881.665
Clasificacion: Tercer nivel

Poblacién
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Neiva

- No. Municigios: 7
. Aren: 4 578 45 Km2

' Poblacin 2013: 065 283

\s - Clasificacion: Tercer rowel

Caboteras munopales 75 8%
Do 1505 - 201X Pasd de 403 2 665 e
Em 2020 se esteran T18 mil

Déficit cuamtitativo de viviends y proyecios
ded programa de vivieada gratuita

Déficit Coantitative (hogares)
[ Cosce 500 hasta 1000

I Cesce 1,000 hasta 1 500
B Cesce 1500 nasta 2 000
B Conce 2 000 hants 10 000

O Proyecios de vivienda gratats
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No. Municipios: 3

Area: 2.702,64 Km2
Poblacion 2013: 224 964
Clasificacion: Cuarto nivel

Poblacion

Cabeceras municipales: 81,1%
De 1985 - 2013: Pasd de 150 a 220 mil
En 2020 se estiman: 230 mil

Déficit cuantitativo de vivienda y proyectos
del programa de vivienda gratuita

Déficit Cuantitativo (hogares)
Il Desde 1.000 hasta 1.250
[l Desde 1.250 hasta 2.000

() Proyectos de vivienda gratuita

Ocana
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Popayan

Poblacion
Cabeceras municipales: 63,7%
De 1985 - 2013: Paso de 270 a 430 mil
En 2020 se estiman: 460 mil

Déficit cuantitativo de vivienda y proyectos
del programa de vivienda gratuita
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Déficit Cuantitativo (hogares) \LA\\’
[:] Hasta 1.200 {
|
[ Desde 1.200 hasta 1.500 |
[l Desde 1.500 hasta 1.700
No. Municipios: 5
I Desde 1.700 hasta 2.000 ¢ S a—
I Desde 2,000 hasta 10.500 Poblacién 2013: 438.715
() Proyectos de vivienda gratuita Clasificacién: Tercer nivel




No. Municipios: 1

Area: 12.196,09 Km2
Poblacion 2013: 15.258
Clasificacion: Capital Dep.

Puerto Carreno

Déficit cuantitativo de vivienda y proyectos
del programa de vivienda gratuita

Déficit Cuantitativo (hogares)

[ JHasta 600
() Proyectos de vivienda gratuita
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Puerto Inirida

Poblacion

A,
3

Déficit cuantitativo de vivienda y proyectos
del programa de vivienda gratuita

Déficit Cuantitativo (hogares)
Hasta 500 ]
Proyectos de vivienda gratuita ()

No. Municipios: 2

Area: 29.148,05 km2
Poblacién 2013: 84,529
Clasificacion: Capital Dep.



Déficit cuantitativo de vivienda y proyectos
del programa de vivienda gratuita

Déficit Cuantitativo (hogares)
[]Hasta 200

() Proyectos de vivienda gratuita

Cabeceras municipales: 92,4%
De 1985 - 2013: Pas6 de 111 a 115 mil
En 2020 se estiman: 116 mil

Poblacion
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No. Municipios: 1

Area: 3.501,68 km2
Poblacién 2013: 115.290
Clasificacién: Capital Dep
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Rio Magdalena

- No. Municipios: 0§

; Area: 3910 04 w2

J Poblackin 2013: 244 142

‘e Clapificacidn: Cuarto rewed

Caboteras muniopales 78 3%
Oe 1505 - 2003 Pand de 1050 260 i
En 2000 se esteran 255 mil

Déficit cuamitativo de vivienda y proyecios
deld programa de vivieada gratuita

Deficit Cuantitativo (hogares)
[T rana 50

[ Cesce 50 rasta 100

B Oesce 100 hasta 150

B Desce 150 haata 450

B Cosce 450 hasta 1400
Proyecion dn vavienca gratata
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No. Municipios: 4

Area: 7.018,19 km2
Poblacién 2013: 514.066
Clasificacion: Tercer nivel

Riohacha

Poblacion

Cabeceras municipales: 70.3%

De 1985 - 2013: Pasé de 180 a 514 mil
En 2020 se estiman: 620 mil

Déficit cuantitativo de vivienda y proyectos
del programa de vivienda gratuita

Déficit Cuantitativo (hogares)

Hasta 100 [ ]

Desde 100 hasta 250 [

Desde 250 hasta 400 [l

Desde 400 hasta 750 [l
Proyectos de vivienda gratuita O
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) No. Municiplos: 19

’ Area; 3 750 80 k2

H Poblacikéa 2013: & 147 157

' Y ClasMicacion: Primes rovel

Cabeoceras munopales 07 4%
Do 1505 - 2013 Pand de 4.76 2 9 14 miones
En 2020 se estman 10 milones

Déficit cuamitativo de vivienda y proyecios
ded programa de vivieada gratuita

Deficit Cuantitativo (hogares)

[T cesce 75 havta 3000

[ Cesce 3000 hasta $ 000
I Oesce 000 hasta 30 000
I Desce 30 000 hasta 70 000
B Cosce 70 000 hasta 300 000

Proyecion dn viwienca gratuta
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Sabana de Bogota




No. Municipios
Areal 102858\

Pobiacion 2013

Clmificacion axt o
Caecerns muncinales 73 6
De 1585 -201) P e a0 mi
En 2020 %0 ovirman 74

Déficit cuamitative de vivienda y proyecios
ded programa de vivienda gratuta

Déticit Coantiativo (hogaros)
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Regiones urbanas de Colombia: una
San José del Guaviare

Déficit cuantitativo de vivienda y proyectos
del programa de vivienda gratuita
o
- Y:
Y
y
&L
~ ~#i. . |Déficit Cuantitativo (hogares)
< )
"\__\_ 3y J B Hasta 1.000
"~\ [ Desce 1.000 hasta 3.000
s | () Proyectos de vivienda gratuita
No. Municipios: 2 Cabeceras municipales: 63,3%
Area: 29.148.05 km2 De 1985 - 2013: Pasé de 42 a 84 mil
Poblacién 2013: 84,629 En 2020 se estiman: 84 mil
Poblacion

Clasificacion: Capital Dep.

247




) No. Municipios: 7

= Area: 7766 11 k2
4 Poblackdn 2013 778175

) Clasificacion: Tercer rowed

Cabeoceras munopales B4 6%
Oe 1505 . 200X Pand e 477 0 778 it
Em 2020 se esteman 840 mi

Déficht cuamitative de vivienda y proyecios
ded programa de vivienda gratuta

Santa Marta
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Sincelejo

- No. Musicigios 3

. Area: 217223 42

A L Poblackén 2013: 452 275

-?--" ) Clasificacion: Teroer rowed
hia

Cabeceras muncpales T4 4%

e 1605 . 2013 Pass de 304 2 462 mé

Déficht cuamitative de vivienda y proyecios
ded programa de vivienda gratuta
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Uraba

No. Municigios: 3
Aren: 5 985 91 w2
Poblacidn 2013 500 707
Clasificacion: Tercer rewel

Poblacion
Oe 1505 - 2013 Pasd de 160 2 403 mé
En 2020 se estman 608 mi

Deficit Cuantlatwo (hegares)

ijunxo

[ Cesce 1.300 hasts 1.500
I Oesce 1500 hasta 1750
I Oesce 1 750 hasta 2 000
B Cesce 2 000 nasts 9,000

O Propecios do vwinds gratalts




No. Municipios: 20

Area: 14.805,27 km2
Poblacién 2013: 4'123,181
Clasificacion: Primer nivel

ANEXO

Déficit cuantitativo de vivienda y proyectos
del programa de vivienda gratuita

Déficit Cuantitativo (hogares)

[ Hasta 1.000

[ Desde 1.000 hasta 2.000
[l Desde 2.000 hasta 4.000
I Desde 4.000 hasta 10.000
I 0esce 10.000 hasta 70.000
() Proyectos de vivienda gratuita

De 1985 - 2013: Pasé de 2,59 a 4,12 millones
En 2020 se estiman: 4,46 millones

Poblacién
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Valle del Cauca




Valledupar

- No. Musicipios: 7
P "" Arex: § 530 14 w2
4 Poblackén 2013 620 327
g Clasificacion; Teroer rwed
- ".‘..
__\.
S1F
Caboteras musiopales. B1 4%
Do 1505« 201X Pasd de 250 2 660 mé

Dédicit cuamitative de vivienda y proyecios
ded programa de vivienda gratuta

[ Desde 250 hasta 500

B Conce 1000 hawts 2 000
B Gesce 2 000 hasta 7.000
O  Proyecios de vwienda gratata
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Yopal

i Arex: 6262 73 k2
Y Poblackdn 2013: 150 289
‘- Clasificacién: Cuarto rewed
’ |
Cabeceras munopales B3 8%
Oe 1505 - 2013 Pasd de 5 » 150 md

En 2000 se estenan: 220 mi

Déficht cuamitative de vivienda y proyecios
ded programa de vivienda gratuta
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EXECUTIVE SUMMARY

The fact that Colombia’s urban and territorial public housing policies
have started to bear fruit is not a question of idle chance. Developing the
necessary institutional structures to obtain these results has meant an
enormous challenge for the country. Not least of all because the viable
policies, programs, and instruments needed to actually meet governmental
targets, have emerged in the midst of rapid urbanization processes where
the interests of different individuals, agents, and economic and social
groups changed accordingly.

From 1950 onwards, cities in Colombia have absorbed over 28 million
inhabitants as a result of both rural and urban migrations and sheer
demographic growth. Over the last 25 years, our cities have doubled
their populations. Over that very same period of time, rural land tenure
has gradually become a less significant source of wealth than urban
property, thus, all rural based groups either changed into something else
or weakened while urban sectors went from strength to strength. This
new city-centered dynamics obviously implied changes in people’s and
business ventures’ inducements... changes with which new policies had
to contend with.

Furthermore, Colombian cities’ population density reached their growth
limit, so much so that all seven major Colombian cities stand among the
50 more densely populated cities of the world. In this context, urban land
and housing have both become a scarce commodity, and therefore also a
significant source of wealth as well as of inequality.

After several institutional changes, today Colombia is going through a
decade in which its institutions have reached a maturity of sorts and can
therefore rely on policies, programs, and instruments capable of meeting
established goals vis-a-vis territorial management and housing allotment.
Historically, the nation has had goals all along, but now its institutions are
strong enough to actually achieve them.

When articulating housing policies we are well aware of the importance
that urban planning and regional development processes have as
harbingers of the required conditions to produce the desired results, both
in improving physical dwelling conditions and the overall population’s
quality of life. It is also clear that the State’s main challenge is to present
an institutional offer with as many alternatives as possible so that home-
dwellers can see in them adequate solutions to their actual needs. In
this sense, to focus housing policies on a few programs and tools, risks
alienating many families from sector-specific policies, the market, and
legal formality, apart from not acknowledging the comprehensive nature
of the housing market.



Nevertheless, our challenges are not minor ones. We must no only attend
to the 10 million persons that cities will have to absorb between 2010
and 2030, but all those 28 million that had already settled in them when
institutions had not sufficiently evolved to properly understand and deal
with peoples’ actual needs and territorial and regional problems.

Thus, in order to share our experience, this book presents the policies,
programs, and tools with which Colombia counts to address the challenges
and meet the goals of its housing and territorial policies. We hope our
approach is in line with the 7th World Urban Forum not only in putting
forward the government’s goals (and the actual levels of execution), but in
sharing the State’s effort in developing the basic concepts and instruments
of its territorial, urban, and housing policies.

1.
Towards a comprehensive urban
and territorial policy

We now understand that a comprehensive urban and rural habitat policy
needs, first and foremost, a spatial strategy, next, a territorial legislature
or order, and finally, the policies to provide housing and public services.
However, we must stress that the route towards a comprehensive policy in
actual fact developed in reverse order: while the history of sector-specific
housing policies goes back to the early 20th century, the notion of territory
was only co-opted into public policies until the 1990s. Spatial strategy is
an even more recent affair, only just beginning to be incorporated.

1.1. Sector-specific housing policy

The approach to housing policy has transmogrified over the last hundred
years into a multidimensional perspective. Colombian governments’
interest vis-a-vis minding the dwelling needs of different households dates
from 1918, then spurred by critical sanitary issues that affected sectors of
the population.

We can now say, though, that almost a hundred years later, in 2014, the
aforementioned policies are comprehensive because both the social and
economic dimensions have been properly considered, and because the
management of the urban and territorial characteristics that are the
harbingers of the housing production chain, constitute their starting
point. As far as the social dimension is concerned, today’s policies focus
on meeting certain basic quality dwelling conditions (public services
inclusive), overcoming the present and growing household deficit,
warranting tenure, improving the city’s environment and fighting against
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poverty. As far as the economic dimension is concerned, nowadays job
creation is duly pondered, as well as the impact of urban building on the
GDP, and over twenty more different economic sectors and subsectors.

In short, over the last 96 years, the relevant institutions and the general
orientation of the housing policies have undergone changes that we can
divide into five periods: the hygienist or sanitary period, the institutional
period, the transitional period, the house mortgage & saving accounts
corporations period, and the market period (Saldarriaga R., 1995 and
Ceballos, 2008).

During the sanitary period (1918-1942), the State begins to deal with the
housing problem. The approach has a vision for the first time, albeit mostly
an urban and city standpoint at that, nevertheless, the first mortgage
loan institutions were created: the Banco Agricola for rural areas, plus the
Banco Central Hipotecario (BCH) and the Instituto de Crédito Territorial
(ICT) for urban areas. At the same time new concepts are implemented
vis-a-vis regulating the economy, mostly derived from Keynes’ theories
after the Great Depression of 1929, among them some of the New Deal’s
domestic programs; the notion of property’s social function is registered
in the Political Constitution, whereby some of its features will later
emerge as part and parcel of the Welfare State which, in turn, marked the
institutional period.

During the institutional period (1942-1965), the prevailing housing policy
idea was one which followed the universal housing management policy
model, based on social welfare theories’ which asserted that the State
should intervene in the generation and offer of all social services: their
production, provision, marketing, and funding.

Over this period the conceptual models behind the housing policies
seconded State intervention vis-a-vis the general operations of the
housing market’s main supply and demand variables, fact which, by the
end of this stage, was explicitly recorded in most national development
plans.

Furthermore, a new stage begins in which concern for the environment
and actual location of the housing sites grows. The qualitative and
guantitative housing deficit is finally acknowledged and therefore
regulations are drafted to establish quality criteria as to the place and
location where such districts or projects should be erected (inner-cities
were to be privileged), the fittings and facilities to be implemented, and
the roads of access to be used among other concerns. In short, from now
onwards social management is established vis-a-vis all housing programs
as well as their compulsory commitment to articulate them within a
framework of wider urban regulatory plans.

74 For all notes and graphs see relevant section in the original text in Spanish.



It is over this period that authorities for the participation of departments
and municipalities are established with policy coordination and execution
responsibilities, some of them at central level.

In 1968, during the so called transitional period (1965-1972), the Fondo
Nacional de Ahorro (FNA) was founded to manage the unemployment
benefits of all Colombian public sector employees in order to directly
develop housing programs and mortgage credit lines for their own benefit.
In 1969 the Consejo Superior de Vivienda y Desarrollo Urbano (Urban
Housing and Development Board) is created to become the country’s
housing and urban policies non mandatory governing body. In the midst
of this process, growing concern for the relevant sector’s ability to pay
was underscored, and thus initiatives to focus and implement indirect
subsidies on supply and demand were articulated.

Somehow foreshadowing the oncoming period of Corporaciones de
Ahorro y Vivienda or CAVS (house mortgage corporations), legislation
on savings, their yields, building contractors’ funding, and monetary
adjustment vis-a-vis inflation was implemented. Setting up these CAVS
imposed the creation, in 1972, of the Junta de Ahorro y Vivienda as the
ruling body or board for a new funding and savings system. This set of
measures foreshadows the creation of an indexed funding system which
would be based on Unidades de Poder Adquisitivo Constante (constant
purchasing power units) better known as UPACs.

To begin with, the CAVS period (1972-1990) contains key elements of
the universal housing management policy model, but characterized by
massive intervention of the private sector in the production of housing
and the funding of both buyers and constructors.

It is an interesting period, among other things, because the competences
and resources ascribed to public institutions related to the housing sector,
particularly the ICT, reached their utmost levels. Additionally, and after
many attempts, the banking system and private building contractors were
forcefully intervened vis-a-vis the funding of both producers and buyers
as well as in relation to the overall creation of dwelling space. In short,
we see the coexistence of two production modes, certainly of a capitalist
type, but with two main variants: public housing under government
commission and conventional housing of private origin. In addition to
the aforementioned variants, two more social forms of house production
participate within the market: a formal activity performed by housing
associations acknowledged as public policy operators, and the informal or
illegal construction of housing.

The so called CAVs period ends with a housing policy conceived within the
wider framework of war against poverty. Thus, the policy moves from a
mainly quantitative perspective, whereby the housing problem focused
on families who still were not house owners, to one where the housing
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problem does not focus, at least exclusively, on inexistent dwellings but
rather and mainly on the quality of the extant ones.

Finally, the last period has been regulated around the notions of market
and subsidizing demand (1990-2012). The 1990’s meant, for Colombian
low-income housing projects, dramatic changes: the ICT was liquidated
and sometime later the BCH as well; the State stepped away from all
direct operation of the sector’s policy essential variables, i.e. the funding
and production of social housing; now municipalities are entrusted with
the responsibility of implementing both housing and territorial regulation
policies. Also, approaches whereby construction was considered a leading
sector, lost ground, thus, the old sector’s incentives as such were no
longer encouraged and items such as income distribution, quality of life,
human capital training, education, infrastructure and communications
development, etc. gained favor. Furthermore, the universal management
model and the sector’s policies based on a welfare state were abandoned;
policies were now to be based on the idea that dwelling needs are better
dealt with by and in the market, thus the latter should take over from the
State the production and funding of social housing.

In this context, a whole new political framework is set up, whereby the
following entities are created: the Sistema Nacional de Vivienda de
Interés Social, the Subsidio Familiar de Vivienda or SFV, and the Instituto
Nacional de Vivienda de Interés Social y Reforma Urbana or INURBE, to
replace the old ICT as the body now responsible for the management of
the SFV’s new policies. Thus, the financial reform that takes place does
so in a front closely linked to the housing and dwelling area, and the
late UPAC’s monetary adjustment system from now on would no longer
depend on the consumers price index or IPC (for its acronym in Spanish),
but rather on the average return rate of fixed term deposits or DTFs (for
their acronym in Spanish). This measure was to be definitive vis-a-vis the
system’s sustainability but, a few years later, in the midst of an economic
crisis, it would lead to the demise of the system.

Most national development plans and housing policies of the governments
to follow maintained and in cases deepened in this market and regulation
approach. Starting in 1994, a comprehensive urban approach replaces
the late policies historically directed towards house construction and
improvement (the important strategic role played by housing policies in
human capital improvement was as yet not acknowledged).

In 1999 Colombia’s housing funding programs suffer a third big change:
the UPAC disappears after leveraging approximately 1.5 million housing
solutions since 1972. Since then, 1999, the legislation has been honed
gradually in all aspects to do with funding, SFV, dwelling solutions, rural
housing, and regulations for displaced populations among others. In
the financing department real state micro-credits are regulated and a
rediscount fund is created to finance low income housing via the Financiera



de Desarrollo Territorial or FINDETER. The Fondo Nacional de Vivienda or
FONVIVIENDA was also created to replace INURBE.

Up to 2012, the housing public policy’s model was based on direct
subsidy of demand and in charge of the operations of the private market.
Nevertheless, results still showed an important backlog vis-a-vis the sheer
accumulated quantity of dwelling solutions still to be solved (housing
deficit) plus the new accretions (yearly new households created), not
to speak of the qualitative problems. In this sense, it was more than
pertinent to look for alternative housing policies that could yield better
results and, at the same time, deal at least in part with those processes
that sparked the illegal production of housing solutions to begin with,
particularly those projects geologically at risk or structurally vulnerable or
with sanitary and environmental sustainability problem:s.

The challenge now was to go beyond the public housing policy market
approach and move forward in order to acknowledge the factual diversity
with which Colombian households deal with their housing and dwelling
needs. In short, the broad range of dwelling services that households
demand and, at the same time, generate.

From 2012 onwards a new model has been implemented focused on
solving the state of exclusion suffered by the poorest households, manifest
in their marginalization from the housing formal market and the relevant
mortgage credits. This new goal is articulated within a bigger framework
whereby sector policies are integrated with or into wider social policies;
integrated to overall programs designed to fight against poverty, programs
designed to attend to displaced populations and victims of the conflict,
etc., in short, populations which have suffered lengthy critical dwelling
conditions.

The current institutional management takes in stride supply and demand
interventions in which both the private sector and the State participate
vigorously, but the State recovers direct action when dealing with the
basic variables of the different housing market services, services such
as mortgage loans, and the promotion and generation of low income
housing solutions.

1.2. Land-use plans or territorial
regulation

By the end of the 1980’s, the chaotic growth of the cities made it undeniably
clear that having sector policies wasn’t only not enough, but that it was
necessary to decide where to carry them out. In fact, land-use regulations
developed well behind the country’s urbanization process. 40 years had
gone by after the urbanization rate had exceeded rural expansion when
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the country finally starts developing appropriate programs and tools to
regulate the territory

As far as territorial regulation is concerned, we suggest four stages to
better understand Colombia’s experience in the development and use of
tools for the benefit of a territorial order. Notwithstanding, it is important
no to loose sight of the overall urbanization process and the magnitude of
the challenges that the country has faced up to all along. The contrasts can
be seen in Graphic 1 (see relevant section in the original text in Spanish).

The first stage starts with the first Plan Nacional de Desarrollo (National
Development Plan) in 1970 and stretches up to 1989 when Law 9 was
passed. During this period urban planning in Colombia was characterized
by the weakness of public actions vis-a-vis urban development, the
predominance of sector interventions, and the fact that land was basically
regulated by market laws.

The second stage starts with the passing of Law 9 in 1989 and stretches
up to the passing of Law 388 of 1997 on territorial development. Law
or Act 9, opens an era in which mechanisms of land management are
adopted and articulated with local municipal development plans. Act 388
of 1997 in turn, offers managerial mechanisms, particularly the so called
Plan de Ordenamiento Territorial or POT which gathers under one body all
subjects of interest for comprehensive action over a territory.

The third period is one where all the first generation POTs are gathered
together. It is a stage whereby territorial management openly competes
with all planning based on sectors. Nevertheless, territorial management
does show two conspicuous disadvantages: its managerial instruments do
not determine sector intervention and it depends on the Major in charge
to favor the necessary public investments with the convergence of private
incentives.

The current period, fourth as far as this text is concerned, opens with
the compulsory revisions of the first generation POTs mandated by Act
388. It’s a stage that has meant a great step forward due to the fact that
debate around the real achievements of territorial management has
stirred up. Today, the discussion is a public affair rather than the exclusive
private debate among specialists that used to be the case in the preceding
period. Thus, the current stage is characterized by municipal and national
finances in better shape in the midst of a widespread shortage of urban
land for developments in cities already quite consolidated. Now, this
greater investment capacity in unison with the energetic debate on
whether expanding the great city towards neighboring municipalities
or opt for the farther densification of an already well consolidated city,
has brought as a result the convergence of sector investment around
territorial management.



1.3. Spatial Strategy

Apart from the advances in knowledge and instruments for better
municipal territorial management, the need to rely on a spatial planning
strategy above municipal levels in order to take advantage of the benefits
that intergovernmental coordination and collaboration could yield is back
on the table.

A good sample of these benefits is the availability of land for housing.
When the problem is approached in terms of urban regions, the subject
of land deficits in cities dies out. For example, a study by the Ministerio
de Vivienda, Ciudad y Territorio or MVCT (2014), shows that in the Llanos
Orientales region, the municipalities of Villavicencio, Aguazul, and San
Martin have approximately 10 more times available space than their
actual demand and in the case of Acacias 15 times more space; these
proportions contrast with the 3 times short supply of building space
available in Arauquita. Yet, taken all together, as a whole, the region has a
land supply 8 times bigger than the land demanded.

Making good use of the regional dynamics is a road that the country has
barely started following. In its study, the MVCT came to the conclusion
that the main difficulty in order to supply land for low income housing is
not a lack of land but rather clumsy managerial and technical skills of the
local authorities to use it appropriately. In answer to this problem, the
ministry is developing a strategy to supply low income housing based on
an urban regions system. The goal is to establish territorial and managerial
guidelines for all urban regions, coordinating the functional relationships
between the municipalities of a particular region with the available
land for housing development and offering incentives and support vis-
a-vis the development of urban managerial tools. In short, the strategy
aims solving the housing deficit in each of these regions based on the
standing relationship between the available land and the housing deficit.
These so called urban regions are made up by the main urban centers
and municipalities which, due to functional considerations, population
density, conurbation, metropolization, and/or suburbanization merit the
cause and, of course, belong to the relevant area of influence.

Simultaneously, Act 1454 of 2011 or Ley Organica de Ordenamiento
Territorial (LOOT), establishes a general set of guidelines and regulations
to promote processes of decentralization, power delegation, integration,
association, and regionalization. It is, in fact, an ideal framework to push
the municipalities leap forward unto the regions when dealing with the
territory’s strategic management. Among the main issues with which LOOT
deals with, the most important ones have to do with the development of
new associative arrangements between territorial entities and promoting
the transfer of responsibilities and decision making away from central or



EXECUTIVE SUMMARY

decentralized organs of government towards the corresponding territorial
levels.

Additionally, the “Departments” are encouragedto operate asintermediate
governmental entities between the nation and the municipalities and
therefore they (the Departments) have been specifically assigned with
the responsibility of establishing guidelines vis-a-vis the totality or specific
portions of their own territories. With this in mind, and as far as the
territorial entities at this level are concerned, the ‘Planes de Ordenamiento
Territorial Departamental’ have been created as an optional instrument
that facilitates drafting and articulating policies, guidelines, and strategies
to establish better physical-territorial regulations and order.

2. Components of the overall
comprehensive policy

Colombia’s results in its dwelling and territorial policies as a whole are
outstanding, and the Country proudly displays them, thus acknowledging
that they are part and parcel of the country’s institutions evolution.

2.1. The turning point

The passing of Law 1537 of 2012 marks the turning point in the
development of Colombia’s housing policy and the beginning of what
we have called “Politica Integral de Vivienda” (Comprehensive Housing
Policy), term that encompasses the current way of understanding and
executing a policy characterized by: a) drawing up a housing policy
together with strategies to overcome extreme poverty, spur economic
growth, and generate employment; b) linking water and housing policies;
c) simultaneous attention on determining factors related to housing
supply and demand, and d) the adoption of a new managerial model vis-
a-vis the Subsidio Familiar de Vivienda (Family Housing Subsidy) or SFV for
its acronym in Spanish.

The enactment of Ley1537 can be seen as the institutional answer to a set
of events and facts which suggested that the original model’s operation
mode should be thoroughly examined to warrant its efficacy. The first
of them were the Constitutional Court’s rulings concerning assistance
for the displaced population which added to the commitments already
assumed vis-a-vis the victims of the internal armed conflict established by
Act 1448 of 2011 (Ley de Victimas y Restitucion de Tierras). The second
fact was the huge number of subsidies assigned due the SFV that had
no been paid by either Fonvivienda”™ or the Cajas de Compensacion
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Familiar’®. Accordng to Fonvivienda’s figures as of December 2011, of the
122.666 SFV subsidies assigned between the years 2004 - 2011, 37% were
still outstanding. The third fact was the critical independent evaluations
presented by both the BID (Inter-American Development Bank) in 2011
and Colombian academia (Gaviria et Tovar, 2011) on the housing policies
and the SFV’s operations. Both studies gave compelling arguments for
the need to review the implicit model to access housing credit based on
results after financial closure, in good measure due to the meager saving
capacity of the poorest sectors.

The revision of the housing policy and the financial closure model was
accompanied by the National Government’s redesign of the structure
behind social policy in order to really meet the goal of reducing poverty
and ending extreme poverty. This was done by adapting Oxford’s
Multidimensional Poverty Index (MPI”?), whereby poverty is defined in
terms of a multiple number of variables (five in the Colombian case) in
which the category “housing and public services” is included. The inclusion
of the variable habitability and public services allowed for a new way of
embedding housing policy which had never been seen before.

It’s worth noting that the changes in the relevant policy’s development
would not have been possible without the increase in the levels of public
investment in housing. Currently, the sector is executing an investment
budget of over $8,8 billions derived from the Nation’s General Budget.
With this figure, Colombia joined the group of Latin American that invest
1% if their GNP in housing (investment in running water and basic sewage
apart).

2.2. The Housing Policy

Acknowledging differences in the possibilities to get credit access,
allowed for the second huge transformation in housing policy i.e., dividing
into segments the target population and designing instruments for each
group. Following this new logic a new battery of tools was created: the
Free Housing Program or PVG (for its acronym in Spanish) for households
in poverty, extreme poverty, and/or in top priority vulnerability; the Top
Priority Housing Program for Households with Saving Accounts or VIPA
(Programa de Vivienda de Interés Prioritario para Ahorradores), directed
at households with incomes below 2 minimum wages and whose earnings
come from informal labor; the Programa de Cobertura Condicionada de
Tasa de Interés (FRECH) for the acquisition of new VIP or VIS type housing
for low income households with credit access, a program in which part of
the interest rates are subsidized; and the same Programa de Cobertura
Condicionada de Tasa but for the purchase of not VIS type housing with a
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value of over 135 minimum salaries and up to 335 minimum salaries for
households with middle incomes and access to credit, PIPE in short.

e Free Housing Program (PVG)

This program was sponsored forthe constructionand immediate occupancy
of 100.000 VIP houses for households in top priority vulnerability, i.e.,
unable to save or access credit. The PVG costs are estimated at around
$4,4 billions and the plan is to execute 281 projects in 211 municipalities.

In a period of little over a year and a half, 100% of the building contracts
were signed up and the first 40.000 are now not only finished but being
delivered. 75% of the benefited households have been registered in the
displaced population’s census, are victims of the armed conflict, or have
been affected by natural disasters. With these projects the production
of VIP housing multiplied by 6 in 7 departments and doubled in the
remaining 12 departments.

e Interest rate subsidy for VIP and VIS housing purchase

The total resources transferred to the Fondo de Reservas para la
Estabilizacion de la Cartera Hipotecaria or FRECH, to pay for the first
generation rate interest subsidies mounted to $1,3 billions and for the
second generation $1,4 billions.

According to registers of FRECH’s operators, the aforementioned subsidy
reduced the end-user’s interest rate, over the July 2012 — December
2013 period, from an annual 12% to 7% a year, historically its lowest level
ever. According to Camacol’s estimates (2010), with interest rate’s first
generation subsidy, the minimum monthly salary required drop from 2
to 1,5. This allowed for the entrance of nearly 600.000 new homes to the
mortgage market.

e Conditional Interest Rate Coverage fir the purchase of other than
low income housing or Non VIS

The second generation interest rate subsidy (FRECH 2), was followed in
April 2013 by yet a third (FRECH Countercyclical - 2013), that makes part
of a growth promotion program called Plan de Impulso a la Productividad
y el Empleo or PIPE’® (Productivity and Employment Promotion Plan).
In this third generation interest rate subsudy, a 2.5 percentage points
reduction was offered vis-a-vis the purchase of Non VIS new housing
costing between 135 and 235 standard minimum monthly salaries.
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e VIPA or Vivienda de Interés Prioritaria para Ahorradores (Saver’s
Priority Housing)

The VIPA is an attempt to ease mortgage loans by improving potential
home buyers’ risk profile. This is achieved by articulating the SFV (Family
Housing Subsidy) with interest rate subsidies and offering a credit
guarantee to the entity which grants the funding. The VIPA program is til
in its statarting stage. 40 projects have been selected with an estimate of
17.939 VIP beneficiaries and 22 projects are in waiting list with expected
12.993 beneficiaries.

2.3. Enabling land to make housing offers
feasible

Together with the development of tools to strengthen demand, other
instruments have been developed to promote land supply for the building
of low income housing projects. These instruments’” aim is to shun low
income housing shortages and improve the quality of life of the city
dwellers. Among the tools to promote the supply of construction sites,
we would like to highlight the following:

e National Social Interest Megaprojects

The Megaprojects underscoring the construction of low income housing
and the reduction of the country’s housing deficit were set up to find and
enable large areas of land for the construction of low income housing
not forgetting to get the relevant territorial authorities and their local
environmental corporations involved. To date, the national government
has assumed 12 social housing national megaprojects in 8 departments,
and established the regulations needed vis-a-vis the development of 1780
hectares (4272 acres aprox.) for the construction of 183.861 dwellings.

e Program for the Comprehensive Improvement of “Barrios”

The program Mejoramiento Integral de Barrios’ aim is to ameliorate
the living conditions of poor and extremely poor inhabitants of illegal
neighborhoods by improving their dwelling environment via physical,
social, environmental, economic, and legal interventions that Foster their
inclusion within the functional and productive structure of the city.

To date, nine representative municipalities all over the national territory
have been intervened, thus incorporating 62.72 hectares (150 acres
aprox.) to the urban development dynamics directly affecting a population
of 14.301 inhabitants in extreme poverty and vulnerability. $33.279.345
Colombian pesos have been invested of which 72,42% were contributed
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by the relevant Ministry in an area of 40.32hetares (100 acres aprox.).
After examining 8 of these PMIB projects, the results show tangible quality
of life improvements in the intervened boroughs.

2.4. Achievements via Territorial Order
and Regulation

The so called “first generation” Planes de Ordenamiento Territorial or
POTs in short (Territorial Order and Regulation Plans), bring to light the
value of relying on the coverage of over 99% of the relevant territory
when dealing with these plans. Even if, as in fact it is the case, many of
the POTs present difficulties in the quality of their content and of their
planning, management, and funding instruments, the experience has
raised both the concerned population’s and the incumbent authorities’
awareness of the importance that territorial order and regulation vis-a-
vis the possibility of sustainable development.

The Housing Ministry (MVCT) acknowledges that the POTs (Territorial
Regulations) have among other things enriched the State’s public function
vis-a-vis city planning, consolidated processes that have lead to better and
more efficient governability of the territories and regions, systematized
an important database with documental, regulatory, statistical, and
geographical information as well as promoted better municipal and
regional management spurring both research and citizen participation.

As far as implementing the planning, management, and funding
instruments, results are motley. The strengthening of the municipalities’
finances has been positive: tools such as income through taxes due to
increases in the value of property have been intensively used, thus
considerable resources have been allotted into the construction of
important urban and metropolitan thoroughfares. Likewise, as a result
of the sharing of expenditures and revenues in established areas
and properties where the interventions take place’, the managerial
instruments have given municipalities the chance to obtain land to carry
out infrastructure works without strictly relying in their public funds.

Nevertheless, it has not been easy for the municipalities to assume and
have at their disposal all the instruments contemplated by Law; in fact, in
many cases, some of the adopted instruments have brought to light their
poor institutional skills to implement them.
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2.5. The Comprehensive Policy’s Impact

The comprehensive housing policy has had impact on different fronts: it
has reached people in extreme poverty, contributed in reducing both the
housing deficit and the Multidimensional Poverty Index apart from other
sundry economic impacts.

The PVG (Programa de Vivienda Gratuita or Free Housing Program) has
gieven access to housing to segments of population which so far had been
excluded: before passing Law 15370f 2012, only families with incomes
above two minimum salaries could hope acquiring a house, fact which
meant the exclusion of 48% of the total Colombian families. Having said
that, it must be stressed that, as of closing 2012, the housing policy’s
main tool was still quite ineffectual due to scant geographical coverage
(lass than 7% of the municipalities received the relevant family housing
subsidies offered by the National Government, reduced per capita values
if compared with the lowest income segments’ needs, and weak links with
the other two mainstays of all financial closures (i.e. savings and credit).

Thus, the housing policy, underscored by the FRECH and PVG programs,
the widening of the offer thanks to the Social Interest Macroproyects, the
National Government’s neighborhood (“barrios”) improvement programs,
all these, added to an increasing construction trend, have had important
impact in literally reducing the housing deficit. The latter went from 27%
to 14,9% between 2005 and 2013.

Likewise, progress has been made as well vis-a-vis reducing poverty.
Angulo, Gaviria, and Morales (2013) estimate that the populations
income or monetary poverty went from 50% in 2002 to 34% in 2011. At
national level the percentage of people in the midst of multidimensional
poverty went from 30.4% in 2010 t 27% in 2012, which means that in
the lapse of two years 1,27 million people managed to get out of that
condition. The “public services and dwelling conditions” dimension of the
program has significantly contributed to MPI’s reduction, fact which can
in good measure be explained due to the boost that the overall visibility
of the policy has had in reducing the use of inadequate materials when
building houses, the consequent reduction of overcrowding, and general
improvements when accessing decent housing solutions.

As far as economic impact is concerned, it has been noted that the
housing policy has had important effects on licenses issued, building work
commencements, infrastructure investment, and in the general demand
of supplies and employment offer.®° In between the periods with and
without the PVG, the level of licensing permits increased by 162% and VIPs
initiatives by 140%. It has also been observed that work on waterways,
ports, dams, aqueducts, sewage, and other harbor related civil works, as
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shown by DANE-IIOC’s indicator ® registered a yearly variable of 53,6%
tugged by investments related to the housing and water policy. Also, the
construction GDP registered a 21,3% increase as of 2013’s third quarter.

In short, the housing policy, particularly the PVG program, has the
potential to create between 250.253 and 318.357 jobs. Even if this figure
does no necessarily imply an equivalent increase in the construction
companies’ installed capacity, it will still help maintain the sector’s job
creation dynamics.

2.6. Cities for Peaceful Coexistence

One the challenges the country will face in the post-conflict era, will be
the housing and dwelling public policies adopted to attend to not only
the poorest sectors, but also to propitiate peaceful coexistence between
different victims of the conflict: the populations displaced by violence as
well as the demobilized members of different armed groups and therefore
perpetrators of violence. Three factors exacerbate this challenge: 1) the
exclusion of members of both groups from the housing and job markets, 2)
their rejection by the community, and 3) the possibility that they fall back
on criminal behavior. It is not the purpose of this section to deal at all with
the set of challenges that Colombia will have to face vis-a-vis the conflict
and post-conflict. We just want to offer a few first ideas concerning the
dwelling and housing components of the problem which will be, in fact
already is, crucial as far as the dynamics of Colombian cities are to be as a
result of the conflict.

To avoid segregation it is essential to give this population a feasible
housing solution well integrated with the city and complemented with
productive well advised programs to generate income. Furthermore, the
housing policy must be tied to the provision of other proper facilities
plus public transport and services.

Promoting peaceful coexistence requires an overall picture that considers
all parties involved. In short, while finding solutions for the demobilized
population so that they hand in their arms, and while attending to the
needs of over 3 million displaced persons that the conflict has left behind,
the basic needs of the structurally poor, particularly those in extreme
poverty, must be attended to too. Finding a proper balance between
these three groups without generating new sources of conflict requires
the construction and implementation of a strategy, by no means an easy
task nor a minor challenge.

Last but no least, a thorough knowledge of the particular social and
segregation dynamics concerned for each specific group being attended
is needed. This, to avoid as far as posible criminal recidivism among the
displace populations.
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3. Public goods and services vis-
a-vis structuring a comprehensive

policy

Progress in Colombia’s housing and territorial policies have not stopped at
sheer dwelling and territory: the provision of basic public services, space,
other facilities, plus transport systems have also been considered.

3.1. Sustainable access to drinking water
and basic sewage

Breakthroughs in coverage over the last two decades have been
punctuated by an exemplary reform in domestic public services utilities
that was carried out nationally in the first half of the 1990s.8* Basically
it consisted in finding ways of recovering the provision costs via rates
that encouraged private participation, establishing a new institutional
framework, assigning specific resources for the sector, and modifying
the subsidy approaches and plans®. Thus, the subsequent regulatory
developments served well to establish, on the supply side, new incentives
to foster work with economies of scale, quality standards when supplying
services, and price signals to curb consumption on the demand side of
the equation. The credit transfers that the national Government mad to
the municipalities for the provision of these services in 2001and 2008,
worked as complementary support of the reform.

The result of these measures was better sustainability when supplying
water, sewerage and refuse-collection services and the quick expansion of
access to drinking water and sewage in the municipalities. These advances
in the coverage of the water and sewage supply in the country as a whole,
have been conspicuous in reducing differences between urban and rural
zones, big and small municipalities. As of the year 2012, the aqueduct
national coverage was of 87% and sewage 75%;% more specifically, the
access rates rose 97% and 91% in urban areas and74% and 68% in rural
areas respectively.®

In spite of the already implemented reforms and the aforementioned
advances in the sector, there still are territorial entities in extremely rural
areas and/or with very low managerial skills and capacity for which the

82 For all notes and graphs see relevant section in the original text in Spanish
83 For all notes and graphs see relevant section in the original text in Spanish
84 For all notes and graphs see relevant section in the original text in Spanish

85 For all notes and graphs see relevant section in the original text in Spanish




EXECUTIVE SUMMARY

new institutional scenario has not been enough towards really achieving
significant breakthroughs vis-a-vis coverage, quality, and sustainability in
providing these services. An understandable fact if we consider that it is
easier to extend coverage in more densely populated areas where costs
per capita of the expansion systems are lower and the advantages of scale
economies in the provision and reach of services are possible.

On the other hand, universal coverage in urban areas has been elusive
due more to problems in the territorial order and regulation than due to
the institutional framework and the sector’s general structure.

Therefore, it is important to work in three fronts:

1. Increasing convergence speed: the country’s goals established for
2015 could be achieved, provided an enormous effort to reach the
other defined goals.

2. Improving the poorest sectors’ access: In spite of significant
improvements as to 2012, the difference in coverage between the
higher and lower quintiles prevails, particularly in sewage. In urban
areas, 83% of the households in the first quintil had acces tot tha
sertvice, while those in the 4th and 5th quintiles’ access went over
95%. In rural areas all quintiles had a low access rate to both running
water and sewage.

3. Improving water’s quality: In spite of the fact that more than 65%
of the population gets suitable drinking water, there is still a big
proportion of municipalities with water quality problems. Of the 54
biggest cities in Colombia, 52 supplied their inhabitants with drinking
water® as to 2012. On the other hand, all those municipalities which
failed to supply reliable healthy water®” were small ones (category 6)
(SIVICAP — INS).

In answer to the sector’s problems, the National Government drew up the
program Agua para la Prosperidad (“Water for prosperity”), by means of
which important budgetary efforts have been made to meet established
goals for years 2011, 2012, and 2013, in order to accelerate the process
of convergence and warrant the fulfillment of the sector’s goals for 2019.
Within this program we would like to highlight the following lines of
action: i) reducing poverty, ii) serving the rural areas, and iii) reduce the
risks involving the population’s drinking water’s quality as shown in the
following diagram.

Diagram (See relevant section in original text in Spanish)

We would also like to say that the resources destined to the sector have
increased significantly. Over the last 3 years, the amount ascribed to the
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sector® by the Nation’s General National Budget went from (on average)
an investment of 5.7million dollars between the years 2008 and 2010 ot
10 million dollars between the years 2011 y 2013.

3.2. Public spaces and facilities

3.2.1. Public space

Even if the important topic of providing public space was in fact pushed
into the background of urban planning for some time, over the last
25 years the country has made significant advances in promoting its
importance via issuing specific urban regulations and clearly establishing
urban policy guidelines. Other concrete actions have contributed to
increase public space areas and their quality. At the same time, the need to
generate supply standards has improved, the notion of public space as an
important element for any city’s cohesion and unity has been promoted,
together with projects designed to help create spaces with clear collective
character for common use and good.

Currently, though, the levels of actual provision of public spaces still
are relatively low: up to 2010, the average public space area provided
was 3.26 square meters per capita, certainly above the 2.39 registered
for 2007, but considerably below both the national and international
expected standards whereby 10 to 15 square meters per inhabitant
are recommended. Having said that, there is a clear trend towards the
widening and improvement of these spaces which, one way or another,
slowly but surely, have transformed Colombian cities.

A clear example of this transformation are the fast changes that Bogota
has gone through vis-a-vis its public spaces, via the pedestrianization of
significant and important areas, the development of bicycle routes, the
revitalization of parks and sidewalks, and the incorporation of the Sistema
Integrado de Transporte Masivo Transmilenio, thus becoming a world
class example in urban development. From a situation whereby most
public spaces were systematically occupied by informal street vendors or
by parked vehicles of all kinds, the city has developed its infrastructure,
improved and restricted the use of is public spaces, recovered its sidewalks,
parks, squares, and commercial areas; al these efforts have allowed the
city to reach a point where the rights of pedestrians and the collective use
of public space have been given priority.

The National Government has been working to provide public spaces and
facilities via direct interventions such as the Neighborhood (“barrios”)
Improvement Program, a program which has intervened 3.860 grounds
and premises and 18.256 individuals in 10 municipalities, plus many other
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smaller projects to recover public space. Transversely, other contributions
have been made by programs such as the Housing Megaprojects, the
subsidized program 100 Thousand Free Houses, and the Sistemas
Integrados de Transporte Masivo (SITMs), in which both public spaces and
facilities have been essential components.

Bothe the Social Interest Macroproyects (MISN for its acronym in Spanish)
and the 100 Mil Viviendas Gratis program, assign a fraction of their budget
to public spaces. As far as the macropoject MISN is concerned, apart from
the areas already related to environmental conservation reserves, about
17% of the land allotted for urbanization is destined for parks and green
areas and 8% for other facilities. The free housing program establishes
that each particular project has to concede 15% of the total area to be
developed as public space for the municipality. In all of the 12 macro-
projects currently adopted by the Ministry of Housing, 17.7 m? per
inhabitant are destined for public space, including 4.8 m? per inhabitant
for parks. As far as the 100 Mil Viviendas Gratis program is concerned,
10m? per inhabitant are to be assigned as public space.

The mass transit systems also generate urban renovations within the
cities and therefore reform and restore public spaces, mainly through
the infrastructure to access the systems stations. In Colombia, on the
last 15 years, six big cities have implemented the SITMs (Sistemas
Integrados de Transporte Masivo) and their development has come
along with construction work which in turn has generated and renovated
public spaces (sidewalks, tree-lined avenues, bicycle routes, etc.), thus
contributing to the transformation of the relevant cities and becoming an
essential element of the new urban order.

This is complemented with five other Macroprojects articulated to the
Sistema Integrado de Transporte Masivo for the cities of Bucaramanga,
Cali, Barranquilla, Soacha (in Bogotd), and Cartagena, and to do so keeping
in mind the idea of adequately incorporating a transport infrastructure in
the wider context of an eventual territorial order through interventions
on a big scale.

On the other hand, the areas classified for environmental protection are
an important component of the territorial order and make part of what
is considered public space. Nevertheless, in the case of the Colombian
cities, while the importance of the Primary Ecological Structure (PES) is
recognized, in legal and technical terms the basic information that the
cities have of their own PES is still scant and the policies to guide their
management are, mostly, barely incipient.

3.2.2. Supplying urban facilities

Most cities count with enough educational and recreational facilities, but
are lagging in health and cultural installations. Furthermore, the smallest



municipalities lag in both types of facilities. Graphic 2 shows the relation
facility — ideal standards by municipalities, grouped by size.

Graphic 2 (see relevant section in the original text in Spanish)

Apart from overcoming the lag in the provision of new infrastructure, the
real big challenge is to articulate the production of facilities and relevant
equipment to the territorial model, via new city formations that answer
adequately to location, accessibility, public space, and interaction with
other public facilities demands in line with an urban Project that goes
beyond the sheer implant of public buildings scattered all over the
territory.

3.3. The challenge of providing adequate
public space

To begin with, it is essential to overcome all those institutional difficulties
which become obstacles vis-a-vis finance and funding, technical assistance,
management, and information and control of public space. Additionally,
it is essential to specify and pinpoint the concepts and regulations
associated to that space so that local authorities, which in many cases
show institutional weakness, can properly apply them. In this sense, an
important aspect as far as Colombia is concerned, is that the country lacks
an information system that allows for the proper monitoring of the cities
progress in this matter of public space (DNP, 2013).

Another challenge is to strengthen the application of the extant tools to
plan, systematize, and design public space with and within the territorial
entities and the environmental authorities. Besides that, in the case of
urban planning projects, a lot of clarity is required vis-a-vis the parameters
behind the generation and construction of public spaces, much more so
when they emerge as a result of urbanization projects.

Also, unduly occupation of public spaces for commercial and economic
activities, both formal and informal, should be avoided, and to do so the
local authorities’ regulation and control capacity must be strengthen. The
same is true for the territorial authorities’ capacity to manage, sustain,
and protect al public spaces created within their cities.

3.4. Urban Transport

As the population of cities grow and they in turn expand, the provision
of urban transport becomes critical for everybody’s quality of life, their
mobility, and the proper functioning of the cities.

Supplying this service in Colombia has gone through many shades and
nuances. The service has been historically a very poor one, in a context
of very low regulatory capacity and almost non-existent factual authority
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to be exercised, plus high operational costs. This in good measure was so
due to the fact that public transport in Colombian cities very rarely was
planned and managed by a unique and central agent but rather by private
entrepreneurs. We can add to this the use of obsolete buses, inadequate
operational and route designs, plus surplus frequencies. To add insult to
injury the drivers’ remuneration mechanisms and regulations on buses
encouraged competition to get the passengers, competition widely known
as the “penny wars” (Fedesarrollo, 2013).

Thus, the centralized operation of the transport systems has been
gradually implemented in different stages. In Medellin, in 1995, a subway
system started operations in the city’s metropolitan area, and it meant a
major breakthrough for public transport, quality of life, and the general
development of the Aburrrd valley, besides becoming the city’s icon, a
symbol of culture, civic-mindness, and social benefits (Metro de Medellin,
2014). Nevertheless, in the 21st century’s threshold, the subway’s
introduction was shown lacking in that it was not properly integrated
with the rest of the public transport in the metropolitan area (Conpes
3307, 2004) and therefore the need rose to look for transport systems to
complement the existing one.

In Bogota a similar story takes place. In 2000 a Rapid Bus Transport system,
better known as Transmilenio, is installed as a possible solution for low cost
mass transport. Even if it has certainly been a good solution for Bogota’s
public transport and development problems, there still are important
areas of the city unattended by the SITM#® and the demand is surely going
to grow in the coming years. Thr last study on the construction of Bogota’s
subway, carried out by Steer Davies Gleave (2011), admonishes that, by
2018, the city should be able to offer a mass transport system capable
ot moving at least 80.000 passengers per hour, thus suggesting that the
subway is not open to appeal.

As far as other cities are concerned, urban transport policies began being
structured in 2002 under National Government aegis. The policy consisted
mainly in transfering the Transmilenio experience to the country’s more
densely populated areas after Bogot3, i.e.: Cali, Medellin (Metropolitan
Area of the Valle de Aburrd), Bucaramanga (Metropolitan Area), Pereira
(Center-West Metropolitan Area), Barranquilla, Cartagena, and Soacha
(Bogota).

The SITM (Sistema Integrado de Transporte Masivo) has brought many
benefits to the citizenrry in general particularly in reducing their time to
get to their jobs, studies, or buying, as well as improvements in the quality
of breathing air, less noise pollution, etc. (Fedesarrollo, 2013).

Nevertheless, the current state of the SITMs in Colombia only comes to
show that the needed urban transport reform isin transition. Bus operators
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show a reduction in the service’s frequency, thus inducing a contraction
of demand and therefore less income, establishing a vicious circle for the
system as a whole. This operator’s financial imbalance has lead to liquidity
problems which in turn lead to an increase in the operation’s Price via
financial costs an to a reduction of the route’s frequencies, thus affecting
demand negatively, and therefore, of course, the systems earnings. These
two factors, high financial costs and low incomes, translate into less
liquidity, thus closing the vicious circle (Fedesarrollo, 2013).

A few correctives to sort out these difficulties could be: improving the
managerial capacity of the established routes via better technology,
improving the relevant institutions so as to facilitate the transition into
integrated systems, and reducing the alternative offer of transport to
increase the SITMs demand. Also, debate should be encouraged on the
possibility of subsidizing the systems to help their sustainability over
the short and medium terms as a strategy to integrate the overall public
transport collective or TPC.

In cities with populations under 600.000 inhabitants, which are less
extensive and therefore have low population rates when compared with
the cities were the STIMs have been developed, a new approach has
been put forward called the SETP or Sistemas Estratégicos de Transporte
Plblico (Public Transport Strategic Systems) as a possible solution.
The SETPs were regulated via Decree 3422 of 2009 and are defined as
integrated collective transport services with a unified collection system
and appropriate equipment, as well as with a consistent management and
control system of the fleet, hopefully without the infrastructure works
required by the SITMs. The SETPs should be financed by the Nation and its
decentralized entities, which in turn should contribute with capital assets,
money or in kind.

3.4.1. Traffic Oriented or Guided Development, DOT
for its acronym in Spanish

As far a s the Colombian cities were the SITM has been implemented,
particularly in Bogotd, infrastructure has been built, for example,
wide sidewalks along the main thoroughfares to prop traffic oriented
development works, but the use of these spaces, thus created, has not
yet been regulated so as to foster organized real state developments
around those very same thoroughfares. Therefore, while the cities have
continued growing, so far they have done so by expanding and increasing
car ownership rates so that the traffic and air pollution which the BRT
wanted to improve, have not been reduced as expected (CCAP, 2013).

To meet these goals, the nation recently adopted a strategy called Accién
Nacional Apropiada para Mitigacién or NAMA (Nationally Appropriated
Mitigation Actions) which will be based on a series of strategic investments
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in development projects and the creation of a policy framework that
allows for the repetition of these experiences through private, national,
and international resources. This initiative results from the work in
tamdem by the Transport, Environment, and Housing Ministries and the
DNP (Departamento Nacional de Planeacién) and is framed under the
wider low-carbon development strategies (CCAP, 2013).

4. Mision de Ciudades:
A System of Cities

Consolidating a spatial strategy is essential for Colombia because only by
means of it the country will achieve better and wider territorial connectivity
and the cities better complement each other; it will also link urban
growth and development to the regional perspective and therefore more
competitive regions will be able to attract more investment. It will also
facilitate tackling more efficiently problems long related to urbanization
such as traffic congestion, pollution, and land price increases, among
others, and also ease up the articulation of the different initiatives which
have risen around cities.

The initiative to consolidate this strategy was spurred by the Plan Nacional
de Desarrollo 2010-2014 (Law 1450 of 2011), whereby a long term policy
was established to define a system for the cities and thus make the better
possible use of the benefits of regional urbanization, cluttering, and
overall integration. The initiative also owes something to the stipulations
of the Ley Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT, Law 1454 of 2011)
which, apart from promoting numerous associative initiatives at regional
level and scale, establishes clear competences for the Nation vis-a-vis
defining the urbanization processes and the cities’ system guidelines.

To tackle the process, the Departamento Nacional de Planeacién (DNP)
developed the Misién del Sistema de Ciudades in the years 2012 and
2013, with the concurrence of experts in 17 different study areas. The
following are the Missions main findings and proposals.

4.1. A System of Cities: Definition

To make the better use of the benefits of urbanization, urban
agglomerations were analyzed and a system of cities was defined for the
country. The first step to identify urban agglomerations was to examine
commuter rates between municipalities and the functionality of the
operation. The agglomerations were pinpointed around cores or nodes
that attracted working population from neighboring municipalities, not
necessarily bordering the node, yet definitely an adjacent geographical
space. Only agglomerations with over 100 thousand inhabitants, as to the



year 2010, were considered. As a result of this exercise, 18 agglomerations
were spotted constituted by 113 municipalities.

4.2. How should cities’ systems work:
Diagnosis

Territorial planning vis-a-vis the Cities’ System is still incomplete,
therefore yet to be properly articulated. Planning and management of
territories at a supra-municipal scale has not yet been considered in as far
as the extant municipal and regional territorial order is concerned. There
are no initiatives with a clear systemic focus to analyze the infrastructural
needs of the country nor a environmental policy to promote Colombia’s
urban system sustainability.

The new urban dynamics require further coordination. The legal and
institutional framework that regulates the new urbanization trends of
the cities’ system, particularly those cities with a functional structure that
extends to other municipalities, is very strict and therefore obstructs any
all kinds of associations when planning and/or managing.

The investment and funding outlines are not consistent with the cities’
and urban agglomerations’ needs. There are enormous disparities (as to
how they are financed and the types of investments which are privileged)
between the big cities (those with over one million inhabitants) and
intermediate and small cities. To date, it is very difficult to join forces to
solve common problems at regional or supra-municipal scale, particularly
in those territories where in fact urban agglomeration processes are
taking place. Examining the resources with which the relevant cities
counted with since the country started its decentralization process,
shows that those resources would have been more than enough to meet
the main infrastructure and public service needs; nevertheless, the data
obtained indicates a persistent lethargy in executed investments, with an
average investment rate per capita that grows considerably behind the
per capita income and the per capita tax collection as well. This situation
is reflected in that small and intermediate cities show greater lag in their
infrastructure and equipment needs than big cities do, a problem linked
to their institutional capacity.

Cities should be better interconnected. Due to the country’s geographical
conditions, Colombian cities developed in isolated territories, thus with
little or no relationship or complementarity. It can also be said that
this isolation is also due to the nations lag in road infrastructure. Now,
these deficiencies in the cities connectivity of course have affected the
economic relationships in which the main cities have engaged with each
other: bigger cities present relatively similar economic structures with
little specialization and complementarity.
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Cities can improve their productivity. As a whole, Colombian cities’
economies have very low specialization levels. Yet, when each
agglomeration is analyzed in detail, a certain degree of heterogeneity
and complementarity can be seen in the more specialized and productive
sectors of each agglomeration, fact which offers an opportunity to expand
markets vis-a-vis these leading activities.

Changes in the demographic structure show differential opportunities
for development. It is expected that, by 2050, the population growth
rate will have stabilized, thus, the then extant population will start aging,
fact which implies serious challenges for the social security systems, the
labor market’s composition, and in urban housing and public services
demand. Having said that, we would like to stress that in some cities the
demographic bonus is about to “finish” while in other it’s just beginning
to offer some benefits.

4.3. Policies to consolidate the System of
Cities

Based on the cities’ diagnosis, and in order to define a policy vis-a-vis the
year 2035 so as to strengthen the system of cities as an engine for the
country’s growth, to foster national and regional competitiveness, and to
improve the quality of life of all the population, we have identified six
policies or axis to follow:

Planning with sustainability in mind: we recommend planning the
system of cities in tandem with the national territorial order, completing
the National Environmental System plans in relationship with the cities’
system, and finally, articulating both rural and urban areas planning.

Institutional Coordination: Joint work between all territorial entities
(municipalities, districts, departments) should be encouraged, as well as
between these and the National government.

Efficient funding of the Cities’ System: All those instruments which
have proved useful and effective to finance the municipalities (real state
tax) must be strengthened by improving their design and management
(cadastre or land registry); the very many instruments sparsely used. i.e.
“capital gains”, must be reviewed and rather optimize financial leverage
via extant tax tools. Finally, supra-municipal funding typologies should be
defined to leverage the execution of regional projects.

Connectivity: We recommend planning national physical connectivity
in relation with the system of cities and improving passenger’s mobility
between the municipalities of urban agglomerations.

Productivity: Increasing the cities’ system productivity is the main goal
of our strategic proposal. Without it, it is impossible to improve the



population’s incomes, quality of life, and/or social mobility. In other
words, work must be done towards improving the cities’ transversal
productivity topics and the promotion of policies to support the productive
transformation of the system of cities.

Quality ofLife: Inordertoclosethe social gaps betweentheagglomerations,
differential social policies must be articulated by region, with transversal
foci on youth, early childhood, and the elderly. Additionally, it is necessary
to go forward in identifying and pondering the cities’ attractions to
generate good quality urban spaces; likewise, identify and develop joint
strategies between nation and cities to improve land supply.

5. The Comprehensive Challenge

In order to go deeper in the topic of institutional development and therefore better manage the territories, a critical
stand is required when looking at conflicting challenges and debates. The challenges that affect transversely items
such as housing, regulations, and public goods and services, address the improvement of the coordination needed
between different levels of government, thus clarifying the limits of municipal autonomy, solve possible imbalances
created by the informal growth of the cities, and achieving cooperation and mutual learning among the cities to
reduce gaps in the results of public management.

As far as the comprehensive housing policy is concerned, it is essential to balance and put in focus the “free” element
in the Free Housing Program, also to somehow counteract for the negative effects on the housing supply caused by
subsidizing interest rates, and on the management of land for social interest housing.

As far as the territorial order an regulation is concerned, the challenges are: 1) completing the cycle instruments-skills-
achievements so that instruments and skills vis-a-vis territory management do in fact lead to consistent achievements
following the planned strategies; 2) strengthening the use of the tools for territorial regulation but emanating from
the National Government, and 3) designing a strategy for the rural areas parallel and complementary to the strategies
used for urbanization.

As far as running water and basic sewage are concerned, the main challenge is to attend the informal settlements in
the big cities via good service coverage rates, to intervene in small municipalities in several fronts via small even if not
very qualified companies, and promote the use of other supply methods in remote rural areas.

Vis-a-vis urban public spaces and facilities, joint planning is required to provide the city’s public services and thus
avoid the cost of moving households, reduce the scarcity of land, and strengthen all programs for public space
creation or recovery.

Urban Public Transport’s main challenges are warranting the SITMs sustainability by promoting integration with TPC
and facing the debate on the need of subsidies. Also using SITM as an instrument to transform the development of
the cities.



