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Glosario

Accesibilidad: es la posibilidad de que cualquier infraestructura urbana sea utilizada por la

poblacion usuaria, independientemente de sus capacidades técnicas, cognitivas o fisicas.

Area urbana: se caracteriza por estar conformada por conjuntos de edificaciones y estructuras
contiguas agrupadas en manzanas, las cuales estan delimitadas por calles, carreras o avenidas,
principalmente. Cuenta por lo general, con una dotacién de servicios esenciales tales como
acueducto, alcantarillado, energia eléctrica, hospitales, colegios, entre otros. En esta categoria estan

incluidas las ciudades capitales y las cabeceras municipales restantes.

Area rural o resto municipal: se caracteriza por la disposicion dispersa de viviendas y
explotaciones agropecuarias existentes en ella. No cuenta con un trazado o nomenclatura de calles,
carreteras, avenidas y demas. Tampoco dispone, por lo general, de servicios publicos y otro tipo

de facilidades propias de las areas urbanas.

Cabecera municipal: es el &rea geografica que esta definida por un perimetro urbano, cuyos
limites se establecen por acuerdos del Concejo Municipal. Corresponde al lugar en donde se ubica

la sede administrativa de un municipio.

Cobertura de servicios publicos: corresponde a la distribucion de los servicios publicos en la

ciudad, de tal manera que la poblacion usuaria pueda acceder a la provision de estos.

Comuna: es un término usado en Colombia para referirse a una unidad administrativa en la cual
se subdivide el &rea urbana de una ciudad media o principal del pais, que agrupa barrios o sectores

determinados. La mayoria de las ciudades capitales de departamentos estan divididas en comunas.

Las comunas son creadas por los concejos municipales de cada ciudad, por los concejos distritales
o los concejos metropolitanos de acuerdo a las propias necesidades de la poblacién y el territorio
que habitan. La creacién de comunas tiene como fin la administracion de los servicios que se

brindan a una poblacion urbana determinada.


https://es.wikipedia.org/wiki/Colombia
https://es.wikipedia.org/wiki/%C3%81rea_urbana
https://es.wikipedia.org/wiki/Barrio
https://es.wikipedia.org/wiki/Departamentos_de_Colombia
https://es.wikipedia.org/wiki/Concejo_municipal
https://es.wikipedia.org/wiki/Distritos_de_Colombia
https://es.wikipedia.org/wiki/%C3%81rea_metropolitana

Cada comuna esta regida por una Junta Administradora Local (JAL), integrada por no menos de
cinco ni mas de nueve miembros, elegidos por votacion popular para un periodo de cuatro afios

que deberan coincidir con el periodo del Concejo Municipal.

Cuentas de ahorro para el fomento de la construcciéon (AFC): Las cuentas de ahorro AFC
brindan beneficios tributarios a las personas que las utilizan para adquirir vivienda, dado que, los
recursos depositados en estas cuentas no forman parte de la base de retencion en la fuente del

contribuyente y son rentas exentas del impuesto sobre la renta y complementarios.

Déficit cuantitativo de vivienda: De acuerdo con la Metodologia del Déficit de Vivienda del
DANE, se refiere al monto en el cual la cantidad de hogares superan el nimero de viviendas

disponibles en el pais.

Déficit cualitativo de vivienda: De acuerdo con la Metodologia del Déficit de Vivienda del
DANE, mide el porcentaje de viviendas con deficiencias en la estructura de los pisos, la

disponibilidad de espacio o de servicios publicos.

Departamento: de acuerdo con el Articulo 298 de la Constitucidn Politica de Colombia (CPC
1991), es una entidad territorial que goza de autonomia para la administracion de los asuntos
seccionales y la planificacion y promocion del desarrollo econdmico y social dentro de su territorio,
en los términos establecidos por la constitucion y las leyes. Los departamentos ejercen funciones
administrativas, de coordinacion, de complementariedad de la accion municipal, de intermediacion

entre la nacion y los municipios y de prestacion de servicios.

Derecho a vivienda digna: El Estado fijar4 las condiciones necesarias para hacer efectivo este
derecho y promovera planes de vivienda de interés social (VIS), sistemas adecuados de
financiacion a largo plazo y formas asociativas de ejecucion de estos programas de vivienda

(Constitucion Politica de Colombia, articulo 51).

Estrato socioecondmico: La estratificacion socioecondmica es una clasificacién econdémica de los
inmuebles residenciales que deben recibir servicios pablicos. Se realiza principalmente para cobrar

de manera diferencial los servicios publicos domiciliarios, permitiendo asignar subsidios y cobrar
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contribuciones en esta area. De esta manera, quienes tienen mas capacidad econémica pagan mas
por los servicios publicos y contribuyen para que los estratos bajos puedan pagar sus facturas. Los
estratos socioecondmicos en los que se pueden clasificar las viviendas y/o los predios son 6,

denominados asi:

1. Bajo-bajo
2. Bajo

3. Medio-bajo
4. Medio

5. Medio-Alto
6. Alto

Infraestructura social: se entiende como el conjunto de instituciones y espacios fisicos que
contribuyen al desarrollo a través del mejoramiento en la calidad de vida de los habitantes:
prestadores del servicio de salud, centros comunitarios, instituciones educativas, parques y plazas,
centros culturales, bibliotecas, museos, centros recreativos y deportivos y, todos aquellos espacios

fisicos con los que la comunidad pueda realizar actividades que aumenten su bienestar.

Movilidad: es el conjunto de desplazamientos de personas, que se producen en un entorno fisico.
En este caso especifico, se hace alusion a movilidad urbana, al hacer referencia a los

desplazamientos que se realizan en la ciudad.

Municipio: de acuerdo con el Articulo 311 de la Constitucion Politica de Colombia (1991) y la
Ley 136 de Junio 2 de 1994, es la entidad territorial fundamental de la division politico-
administrativa del Estado, con autonomia politica, fiscal y administrativa dentro de los limites que
le sefialen la constitucion y las leyes de la republica. Sus objetivos son la eficiente prestacion de
los servicios publicos a su cargo, la construccion de las obras que demande el progreso local, la
ordenacion de su territorio, la promocién de la participacion comunitaria en la gestion de sus

intereses y el mejoramiento social y cultural de sus habitantes.

Programa de vivienda 100% subsidiada: nacié como respuesta del Gobierno Nacional a la
realidad de miles de hogares que viven en situacion de extrema pobreza y, por lo tanto, no podian
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acceder a un crédito para obtener su vivienda por los mecanismos tradicionales que ofrece el
mercado. Este programa entregé 100.000 viviendas y su como objetivo se centra en el
cumplimiento de las metas del gobierno de crear empleo y reducir la pobreza en Colombia. El
programa dio prioridad a las familias que hacen parte de la Red Unidos y a los sectores mas
vulnerables. También, un porcentaje de viviendas en cada proyecto fue destinado a los hogares

afectados por los desastres naturales o que habitasen en zonas de alto riesgo no mitigable.

Riesgo: es la probabilidad de pérdidas y dafios en el futuro, que pueden ser fisicos, psicosociales y
culturales. EI riesgo se deriva de unién de la amenaza y la vulnerabilidad. Una amenaza es un
proceso natural o causado por el hombre que puede poner en peligro a un grupo de personas, sus
cosas y su ambiente, cuando no son precavidos. La vulnerabilidad es la incapacidad de resistencia
cuando se presenta un fendmeno amenazante. Por separado, la amenaza y vulnerabilidad no

representan un peligro, pero si se unen, se convierten en un riesgo.

Servicios publicos: son todas aquellas actividades llevadas a cabo por diferentes instituciones del
Estado o bajo el control y la regulacion de este, orientadas a satisfacer las necesidades de la
ciudadania. Entre estos se pueden destacar: acueducto y alcantarillado, energia eléctrica, salud,

educacion, etc.

Subsidio familiar de vivienda (SFV): es un aporte del gobierno en dinero o especie, otorgado por
una sola vez al beneficiario, con el objeto de facilitarle el acceso a una solucion de vivienda de
interés social, sin cargo de restitucion, siempre que el beneficiario cumpla con las condiciones que

establecen las normas.

Podran ser beneficiarios del SFV los hogares que se postulen para recibir este subsidio, por carecer
de recursos suficientes para obtener una vivienda, mejorarla o habilitar legalmente los titulos de la
misma; el reglamento establecera las formas de comprobar tales circunstancias. Las entidades
otorgantes del SFV son el Fondo Nacional de Vivienda, las Cajas de Compensacion Familiar, el

Banco Agrario en las zonas rurales y la Caja Promotora de Vivienda Militar.

Unidad de valor real (UVR): La UVR es certificada por el Banco de la Republica de Colombiay

refleja el poder adquisitivo con base en la variacion del indice de precios al consumidor (IPC)
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durante el mes calendario inmediatamente anterior al mes del inicio del periodo de célculo. La
UVR es una unidad de cuenta usada para calcular el costo de los créditos de vivienda que le permite
a las entidades financieras mantener el poder adquisitivo del dinero prestado.

Vivienda: Es un espacio independiente y separado, habitado o destinado para ser habitado por una
0 mas personas. Independiente, porque tiene acceso directo desde la via publica, caminos, senderos
0 a través de espacios de circulacion comun (corredores o pasillos, escaleras, ascensores, patios).
Las personas que habitan una unidad de vivienda no pueden ingresar a la misma a traves de areas
de uso exclusivo de otras unidades de vivienda, tales como dormitorios, sala, comedor, entre otros.
Separada, porque tiene paredes, sin importar el material utilizado para su construccion, que la

delimitan y diferencian de otros espacios (DANE).

Vivienda de interés social: Se entiende por vivienda de interés social (VIS) aquellas que se
desarrollen para garantizar el derecho a la vivienda de los hogares de menores ingresos. Segun el
Plan Nacional de Desarrollo el valor maximo de una VIS y subsidiable serd de 135 salarios

minimos legales mensuales (135 SMLMV).

Vivienda de interés prioritario (VIP): Solucion de vivienda cuyo valor maximo es de setenta

salarios minimos legales mensuales vigentes (70 SMLMV).

Vivienda 100% subsidiada: vivienda de interés prioritario transferida al beneficiario a través de
subsidio del 100%.
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Introduccion

Los diferentes problemas que enfrenta actualmente la sociedad colombiana relacionados con la
vivienda, no pueden entenderse simple y Illanamente, como problemas especificos de cada una de
las ciudades; pues si bien es cierto, hay algunas dindmicas propias de cada una de ellas, debe
hacerse una lectura un poco mas amplia, que implica comprender los cambios generados en el

contexto internacional y que se ven traducidos en la politica nacional de vivienda.

A partir de la Constitucién Politica de Colombia (CPC) (Corte Constitucional, 1991), el pais llevé
a cabo cambios institucionales y normativos, necesarios para garantizar que la poblacién tuviera
acceso a una vivienda digna. Pese a ello, dado que el Gobierno Nacional prioriz6 la construccion
y adquisicién de vivienda como politica relevante para el desarrollo econdémico y social, el pais

presenta una importante brecha entre las necesidades y los satisfactores.

El déficit de vivienda en Colombia afecta al 36,59% de los hogares. De acuerdo a ello, en el pais
hay 14.060.645 hogares (excluyendo los hogares que viven en viviendas étnicas o indigenas). De
estos, el 9,8% (1.378.829) se encuentra en déficit cuantitativo de vivienda, y el 26,78% (3.765.616)
estan en déficit cualitativo de vivienda (DANE, 2018).

La consagracion del derecho a la vivienda digna en la CPC, lleva a plantearse la manera en que el
gobierno puede hacer efectivo gradualmente el derecho, partiendo de la realidad de la poblacién
colombiana, donde el 73% de los hogares cuenta con ingresos menores a cuatro salarios minimos
y el 56%, inferior a dos. Esto demuestra que la poblacion no cumple con los requisitos minimos
para acceder a créditos de vivienda, pues el 20% de los hogares sélo podria aspirar a VIS y el 56%,

solo lo haria a través de subsidios o programas especificos del gobierno (DANE, 2005).

La region que mas poblacion concentra es la andina, debido a que en ella se encuentran las ciudades
mas grandes del pais (Bogota, Medellin y Cali); sumado a ello, la poblacion se distribuye alrededor
del 80% urbana y 20% rural, lo que significa que los problemas relacionados con la misma son
mayores en estos lugares, en tanto que, por sus dimensiones y ocupacion del espacio urbano, las

ciudades disponen de poco espacio para la construccion de nuevas soluciones de vivienda.
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La propuesta realizada por el ex presidente Juan Manuel Santos Calderén en su primer periodo
presidencial, en el marco del plan de Desarrollo 2010 — 2014 “Prosperidad para todos”, denominada
“Locomotoras para el crecimiento y la generacion de empleo”, dentro de estas, “la locomotora de
vivienda y ciudades amables”, sorprendié a diversos sectores politicos del pais, al proponer “el
programa de viviendas 100% subsidiadas”. Consistio en la entrega durante una primera fase, de
cien mil viviendas completamente gratis, sin necesidad de creditos bancarios, destinadas a sectores

pobrest.

En este orden de ideas, la presente investigacion se encarga de abordar en el marco del programa
de las cien mil viviendas gratis, el estudio del Valle del Ortigal, el cual es el Unico conjunto

habitacional de esta modalidad para la ciudad de Popayan, Colombia.

Departamento del Cauca en
Colombia

- K
0510 20 30 40

Mapa 1. Ubicacion de Popayan en el Cauca y Colombia

Fuente: Elaboracion propia

LE programa se orient6 a las familias que hacen parte de la Red Unidos y a los sectores mas vulnerables, dentro de
ellas a las familias afectadas por los desastres naturales —como la temporada de lluvias— o habitantes de zonas en alto
riesgo.
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Popayan la capital del departamento del Cauca, como se observa en el mapa 1, se encuentra
localizada al sur occidente de Colombia, ubicada en el denominado Valle de Pubenza. De acuerdo
al censo DANE (2018), se estimO una poblacion de 318,059 habitantes, que se encuentra
distribuido 84% urbano y 16% rural, cuenta con 23 corregimientos y 2 resguardos indigenas. La
altura sobre el nivel del mar es de 1.738 metros y su extension territorial es de 512 km2. Los limites
son los siguientes: Por el Norte con los municipios de Cajibio y Totoro, por el Este con Totoro y

Puracé, por el Sur con Puracé y Sotard, y, por el Oeste con Timbio y EI Tambo.

Popayan, siendo una ciudad pequefia dentro del modelo de planeacidn nacional, receptora en el
sentido demografico, se ve influenciada por el entorno campesino cercano; pese a ello, su desarrollo
futuro parece inclinarse hacia un patron urbano de especializacion centrado en el comercio y
servicios. Asi lo indico la Camara de Comercio del Cauca (2015), de la inversién neta realizada en
el departamento, la ciudad concentra mas del 50%, ocupando el primer puesto. Ademas, la
inversion neta de los sectores comercio y servicios financieros e inmobiliarios tiende a
incrementarse y, a su vez, del nuevo capital constituido, el sector servicios concentra el 33%, el
comercio el 23%, la industria 21%, la construccion 15%, la actividad inmobiliaria 7% y el resto, el
1%. De acuerdo con la Camara de Comercio del Cauca (2015) entre 2013 y 2014 los servicios
financieros e inmobiliarios tuvieron un crecimiento del 11.840%; la construccion del 119% vy el
comercio, hoteles y restaurantes, un decrecimiento del 34%, lo que significa que el patron urbano
de especializacion, no necesariamente esta soportado en la infraestructura tradicional campesina o

industrial.

Frente al crecimiento urbano, Popayan presenta algunos hitos que han condicionado su
comportamiento y expansion a traves del tiempo, dentro de ellos se puede destacar el terremoto de
1983, el cual redistribuyo la ciudad a partir del proceso de invasion que se generd en multiples
lugares de la ciudad, pero dada su localizacion y condiciones, fue posible el transito de invasiones

a barrios (Macuacé, 2007).

De otro lado, se puede destacar la dinamica de crecimiento de invasiones terminando el siglo XX,

como elemento principal a este impulso, la construccion de La Variante?, que se convirtié en el

2 Via alterna que bordea la ciudad de Popayan de norte a sur, construida en el afio de 1997 para el transito de trafico
pesado.
14



principal atractivo para la concentracion de asentamientos humanos a partir de invasion de predios
privados y estatales por fuera del perimetro urbano, donde se asentd un numero significativo de
familias sobre ellos, generando un rapido crecimiento; no obstante, las condiciones de habitabilidad
no fueron las mejores, puesto que al encontrarse por fuera de la malla de servicios publicos, la

infraestructura es insuficiente para la provision de los mismos (Macuace, 2009).

Por altimo, la dinamica inmobiliaria del siglo XXI al igual que en multiples ciudades del pais y del
mundo, amplid el suelo urbano como respuesta a la presion de la demanda (Alcaldia Municipal de
Popayan, 2002) y dio un viro significativo a su arquitectura, al quedar atras la dindmica de
crecimiento a partir de barrios e imponerse la l6gica del mercado inmobiliario, con la proliferacion

de conjuntos habitacionales horizontales (casas) y verticales (apartamentos).

Popayan presenta altos niveles de pobreza respecto del promedio nacional, ubicandose en el
séptimo lugar del ranking, con grandes dificultades de acceso a créditos para vivienda e incremento
de invasiones y construcciones ilegales. Estos factores asociados a la inmigracion de hogares en
condicién de desplazamiento, que para el 1 mayo de 2014 de acuerdo a la alcaldia municipal fue
de 91.896 personas, Y si se considera que el grupo familiar esta constituido en promedio por 4
personas, los hogares en condicion de desplazamiento serian alrededor de 22.974. Ahora bien,
suponiendo que tan solo en el municipio se quede el 50% de la misma; es decir 11.487 hogares,
integrados al déficit de hogares del censo de 2005 lo cual muestra un deficit de vivienda critico en
la zona urbana de 18.956 unidades que corresponde a un 32%, que incluye mejoramiento de

vivienda y vivienda nueva y en la zona rural de 7.349 unidades de vivienda (DANE, 2005).

Segun proyecciones del DANE para el 2016, el déficit cuantitativo de vivienda era de 18.000
hogares que se concentran en niveles del Sistema de Potenciales Beneficiarios para programas
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sociales, SISBEN® 1 y 2 y que habitan en zonas vulnerables, especificamente en las comunas® 2,
5, 7y 9y, un déficit cualitativo de vivienda de 10.000 hogares que se caracterizan principalmente

por tener vivienda en mal estado ubicados en lote.

Para el afio 2016 el mayor porcentaje de hogares sin vivienda se encontraba asentado en zonas de
alto riesgo de inundacién y deslizamientos, ubicados en mas de 32 asentamientos, pagando
arriendos por encima del promedio nacional y presentando grandes problematicas en la vivienda

rural como en la prestacion de servicios publicos e inadecuadas instalaciones.

En contraste a ello, el nuevo siglo gener6 un gran dinamismo alrededor del sector inmobiliario,
pues la presencia de inmobiliarias propias de la ciudad y las provenientes de otros lugares del pais,
cambiaron de manera notable la expansion urbana tradicional, siendo el mercado inmobiliario el
principal gestor de la vivienda. Este nuevo modelo de producir ciudad dej6 de lado la condicién
equidistributiva propia del urbanismo, desencadenando una grave crisis habitacional y un espacio

social cada vez maés estratificado (Ascher, 2007).

Cabe decir que, el crecimiento urbano de la ciudad en lo corrido del siglo XXI, viene siendo
liderado por el sector inmobiliario, cuyo fin no es el de construir ciudad sino productos
inmobiliarios rentables, dado que su interés lucrativo deja de lado la importancia de lo pablico y
aporta como espacio publico, espacios residuales (zonas de uso comun en los conjuntos cerrados)
(Harvey, 2005).

3 El Sistema de Seleccion de Beneficiarios Para Programas Sociales (SISBEN), es una herramienta conformada por un
conjunto de reglas, normas y procedimientos para obtener informacién socioecondémica confiable y actualizada de
grupos especificos en todos los departamentos, distritos y municipios del pais. Lo que se busca con la informacion que
arroja el SISBEN es focalizar el gasto publico para de esta manera garantizar que el gasto social sea asignado a los
grupos de poblacién mas pobres y vulnerables. El objetivo central del SISBEN, es establecer un mecanismo técnico,
objetivo, equitativo y uniforme de seleccién de beneficiarios del gasto social para ser usado por las entidades
territoriales. Mediante la aplicacion de una encuesta, permite identificar los posibles beneficiarios de programas
sociales en las areas de salud, educacion, bienestar social, entre otras. EI SISBEN es la puerta de entrada al régimen
subsidiado.

4 Comuna es un término usado en Colombia para referirse a una unidad administrativa en la cual se subdivide el area
urbana de una ciudad media o principal del pais, que agrupa barrios o sectores determinados. La mayoria de las
ciudades capitales de departamentos estan divididas en comunas. Las comunas son creadas por los concejos
municipales de cada ciudad, por los concejos distritales o los concejos metropolitanos de acuerdo a las propias
necesidades de la poblacién y el territorio que habitan. La creacién de comunas tiene como fin la administracion de
los servicios que se brindan a una poblacién urbana determinada.
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Esa manera de construir ciudad en la que la estructura bésica del barrio pierde todo su significado
y, donde la prevalencia de conjuntos cerrados produce una estratificacion espacial, a todas luces,
inconveniente para la convivencia ciudadana. Los referentes como el parque, la plaza, y
fundamentalmente la calle, desaparecen y con ellos la nocion de vecindario. Del mismo modo, esa
falta de referentes pertinentes como lugar de encuentro, afecta la apropiacion, el sentido de
pertenencia de los ciudadanos, lo que no propicia la permanencia de las comunidades y, por ende,

sus lazos de identidad con su lugar de residencia.

Hoy la VIS hace parte de la oferta inmobiliaria y se constituyen en la alternativa de solucion para
la poblacidon de bajos recursos, no sin generar polémica por la forma como los promotores

inmobiliarios las usan para evadir responsabilidades con la ciudad.

En este sentido, es importante sefialar la forma como los promotores inmobiliarios denominan sus
actuaciones: producto inmobiliario, que da fiel cuenta de sus pretensiones y objetivos meramente
mercantiles y, en ningun caso, hacen eco a las reales necesidades de los futuros usuario, ni de la

ciudad.

En primer lugar, el Estado colombiano dejé en manos de los agentes privados la produccién de
vivienda, sin mayor control sobre la calidad de lo que se esta construyendo y, sin una normatividad
urbana que reclame una forma méas adecuada de emplazar, disefiar, construir y operar los conjuntos

habitacionales.

En segundo lugar, se da una segregacion residencial, puesto gque los estratos de bajos recursos para
los cuales en principio se encuentra dirigida la oferta de vivienda, terminaron excluidos de la

misma, debido al no cumplimiento de los requisitos minimos para el acceso a créditos hipotecarios.

En tercer lugar, la oferta de vivienda para estratos medio bajos y medios, se ofrece a elevados
precios, generando presiones para la adquisicion. Si bien es cierto, estos son los estratos que
acceden a las ofertas, los precios se encuentran por encima de la capacidad de pago de los mismos,
situacién que los lleva a adquirir éstas soluciones, haciendo un sobresfuerzo para su adquisicion,
aunque esto implique dejar de consumir otros bienes y servicios, lo cual configura la pobreza

inducida por la vivienda.

17



En cuarto lugar, el tamafio de las viviendas se redujo notablemente, e incluso aparecieron las
soluciones en altura (apartamentos), atipicas dentro del municipio de Popayan, lo cual reconfigura
la estructura de la ciudad y la dindmica de los hogares, pero principalmente, afecta las condiciones

de habitabilidad y convivencia familiar.

En quinto lugar, las soluciones de vivienda gque el gobierno brindé de manera gratuita, las ubicé en
un lugar alejado de la ciudad, desarticulado completamente a la dindmica propia de los hogares y

sin la adecuada provisién de bienes y servicios publicos.

Todo este panorama, muestra la realidad de Popayan con sus contrastes entre el déficit cuantitativo
y cualitativo de vivienda, especialmente para los estratos bajos y medios, donde las ofertas de
vivienda que desconocen las realidades de los usuarios y, por ende, generan segregacion, pobreza
urbana y grandes presiones a la ciudad.

En el marco del programa de las cien mil viviendas gratis del gobierno nacional, se destino para la
ciudad de Popayan, el conjunto habitacional denominado Valle del Ortigal (VO), el cual, se

encuentra ubicado sobre la variante sur que comunica la ciudad con el Valle del Cauca y Narifio.

Los beneficiarios del programa previo a la entrega de estas viviendas, residian en asentamientos o
en barrios populares, lugares que ocuparon al llegar a la ciudad. En estos debian cubrir costos de
arriendo y otros gastos; no obstante, esta situacion cambié con la entrega de las nuevas viviendas,
en vista de que debieron asumir el costo de servicios publicos. Dicha situacion afectd a un grupo
importante de habitantes, ya que en vista de las escasas posibilidades de empleo y los bajos niveles
de ingresos econémicos, éstos no han logrado cubrir los pagos necesarios, presentando retrasos en

sus obligaciones y corriendo el riesgo de pérdida del inmueble.

Es fundamental resaltar la manera en que la poblacidn debi6é asumir cambios, ajustarse a un ritmo
de vida diferente y aprender a realizar otras actividades, ya que con el subsidio de la vivienda
gratuita, las familias, en especial la poblacién en condicién de desplazamiento y los afectados por
la ola invernal, anteriormente se dedicaban a trabajos agricolas y pecuarios, al provenir de areas
rurales de diversos municipios del pais, lo que dificultd su acceso al mercado laboral en la ciudad,

por la exigencia de mayores niveles de cualificacion, llevandolos necesariamente a la busqueda de
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empleos informales que requieren menor cualificacién, viéndose en la necesidad de tomarlos en

condiciones precarias y con baja remuneracion.

Estas condiciones agravan situaciones propias de zonas econémicamente marginadas, dando paso
a la inseguridad que es una de las preocupaciones mas apremiantes dentro de la comunidad,

afectando directamente a la poblacion juvenil por la falta de oportunidades.

La cobertura educativa es insuficiente para satisfacer la demanda requerida y disminuir el impacto
que tienen estos actores sociales sobre la poblacion infantil y juvenil. En lo concerniente al tema
de salud, persiste un déficit de afiliacion, situacién que deja desamparados a los usuarios ante
posibles enfermedades (ORMET, 2015).

Otro de los temas que preocupa a la comunidad son los casos de violacion, cuyas victimas han sido
menores de edad, un problema que se ve agravado por la ausencia de autoridad policial en la zona
y, por los problemas de convivencia, presentes desde la misma entrega de las viviendas (ORMET,
2015).

Sumado a ello, hay una gran ausencia de programas sociales a corto, mediano y largo plazo, lo que
dificulta ain mas la solucion de los problemas de convivencia, consumo de sustancias
alucindgenas, la violencia intrafamiliar, las violaciones sexuales, entre otros temas, que agravan la
situacion y mantienen sometida a la poblacién a condiciones de vida precarias y altos niveles de
inseguridad, todo lo cual, con el paso del tiempo y sin una intervencion oportuna, ejercera cada vez

mas presion sobre esta burbuja social llamada Valle del Ortigal (Macuacé, 2019).

Segln Duarte:

Las decisiones de inversion pablica y privada sobre la localizacion de las redes de servicios y equipamiento
colectivo, los espacios publicos, la red de transporte y la ubicacion de las zonas industriales, comerciales, de
oficinas y vivienda, definen la calidad de cada uno de los barrios de la ciudad. Esa calidad no es uniforme
en todos los barrios, de manera que esas diferencias se expresan en diferentes niveles de valorizacion de
cada barrio, lo que define a su vez los diferentes precios que tendran los inmuebles. Pero, ademas, la
localizacion a la que acceden los diferentes grupos sociales define las condiciones de accesibilidad a los
bienes y servicios necesarios para la reproduccion de las vidas de las familias. Ambas cuestiones, el cambio

en el valor de los inmuebles (enriquecimiento patrimonial) y la accesibilidad relativa a los distintos bienes y
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servicios que brinda la ciudad (mayores o menores costos en transporte y tiempo insumido en los
desplazamientos), tienen impacto en los ingresos reales de la poblacion, en tanto permiten a unos internalizar
beneficios y obliga a otros a hacer frente a los costos que resultan de esas decisiones de politica urbana
(Duarte, 2017, p. 3).

Es notable que a la hora plantear este programa de vivienda, no se penso en la infraestructura
relacionada a la misma, razén por la que es imprescindible la integralidad y conexién con la
infraestructura urbana y su articulacion a los procesos de desarrollo urbano de la ciudad, asi como,
el acompafiamiento, capacitacion y/o educacion de las familias frente a los compromisos y
responsabilidades tanto econdmicas (pago de servicios publicos, administracion, etc.) y sociales
(normas de convivencia) como en los que incurririan una vez habitaran la urbanizacion, aspectos

que hoy estan desencadenando una serie de problemas entre los habitantes del sector.

En consonancia con lo mencionado, la pregunta de investigacion versa sobre si:

¢De qué manera la produccion capitalista de vivienda por parte del gobierno, contribuye a la

reduccion de las condiciones de pobreza urbana de la poblacion usuaria del Valle del Ortigal?

No obstante, surgen de este mismo planteamiento una serie de preguntas auxiliares, las cuales

pueden ayudar a comprender el fendmeno de investigacion, en este sentido:

v' ¢Como se llevo a cabo la produccion capitalista de vivienda por parte del gobierno en el
Valle del Ortigal?

v ¢Cuales son los resultados de la evaluacién del componente lugar en el Valle del Ortigal?

v' ¢Como seria posible que el Valle del Ortigal se pueda articular a los procesos de desarrollo

urbano de Popayan?

Para el desarrollo de la investigacion, se planted la siguiente hipotesis de trabajo:

El programa de las cien mil viviendas gratis en Colombia, dio prioridad a los instrumentos de

mercado frente a los publicos para la adquisicion de suelo destinado a vivienda de interés social,

situacion que genero localizacion en lugares alejados, carentes de infraestructura urbana para

la provision de servicios publicos vy desarticulacion a los procesos de desarrollo urbano de la
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ciudad, provocando a los usuarios consecuencias socioecondmicas gue van en detrimento de las

condiciones de vida la poblacién usuaria y generan de pobreza urbana.

El objetivo de esta investigacion, es “Determinar la incidencia del Valle del Ortigal dentro de la
produccion de vivienda por parte del gobierno a la poblacién usuaria en Popayan, Colombia (2010
—2014)”.

Para alcanzar este objetivo, se plantean los siguientes objetivos “Identificar el proceso de
produccién de vivienda “gratuita” por parte del gobierno en Popayan”, “evaluar el componente
lugar en el Valle del Ortigal” y “Realizar una propuesta de politica urbana para el Valle del Ortigal

La presente investigacion, es importante, toda vez que:

En primer lugar, desde lo tedrico/conceptual, se aporta al conocimiento sobre la vivienda gratuita

en _Colombia. Si bien es cierto, se ha escrito ampliamente sobre vivienda social, hay un vacio
analitico sobre la vivienda gratuita, que a pesar de enmarcarse dentro de la vivienda social, es un
tema reciente a nivel de Latinoamérica y con esta investigacion se realiza un aporte al conocimiento

en esta direccion.

En segundo lugar, se evalta el componente lugar en el Valle del Ortigal y se comprende cdmo

una politica de gobierno gue en el discurso plantea combatir el problema de la pobreza, termina

profundizandola. En aras de contribuir a la comprensidn de la incidencia de la vivienda gratuita,

se aborda un caso especifico en Colombia, el cual permite identificar la correspondencia entre el
discurso planteado por el gobierno en relacién a la superacion de la pobreza y la practica, derivada
de las particularidades a las cuales se enfrentan los usuarios en la cotidianidad.

En tercer lugar, se supera el enfoque estrictamente explicativo y se propone una politica urbana,

para que el Valle del Ortigal se articule a los procesos de desarrollo urbano de Popayan. Dado

que es necesario superar el nivel explicativo del fendmeno, la investigacion se encargara de
plantear coémo es posible brindar una mejor articulacion entre la vivienda gratuita y las dinamicas
de la ciudad y las rutas a seguir, que s6lo podran llevarse a la practica desde la administracion

municipal.
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Esta investigacion propuesta se enmarca dentro del nivel propositivo, toda vez que, se encarga de

“Conocer, explicar las causas o factores que determinan un fenomeno de la realidad a partir de un

contexto tedrico” (Maya, 2014, p. 18) y, a partir de ello, realizar aportaciones las cuales se

encuentran encaminadas a proponer soluciones reales al problema.

A continuacién, se sintetiza en una la tabla 1, la relacion existente entre objetivos, preguntas e

instrumentos; a partir de ello, es posible dar cumplimiento a cada uno de los objetivos con la

utilizacion de herramientas pertinentes en consonancia con el alcance de la investigacion.

Tabla 1: Momentos metodolégicos

Objetivos

Preguntas

Instrumentos

1.

Identificar el proceso
de produccion de
vivienda “gratuita” por
parte del gobierno en
Popayan

¢Como se llevd a cabo
la produccion capitalista
de vivienda por parte
del gobierno en el Valle
del Ortigal?

v" Anaélisis documental.

v' Anadlisis de politica.

de politica urbana para
el Valle del Ortigal

el Valle del Ortigal se
pueda articular a los
procesos de desarrollo
urbano de Popayan?

2. Evaluar el componente | ;Cuales son los | v/ Analisis documental.
lugar en el Valle del | resultados de la | vv Encuesta
Ortigal evaluacion del | v g6
componente lugar en el
Valle del Ortigal?
3. Realizar una propuesta | ;Como seria posible que | v*  Analisis documental.

\

Entrevista
v" Propuesta

Fuente: Elaboracion propia.

A su vez, para llevar a cabo esta importante labor, se precisa la utilizacion de la metodologia mixta,

para abordar mejor el fendmeno a investigar. Se realiza la combinacidn cuantitativa y cualitativa,

a partir de la utilizacién de cinco instrumentos para el manejo de la informacién, tal como se

presenta a continuacion:

Metodologia mixta

a. Andlisis documental

b. Analisis de politica

C.

Encuesta
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d. Entrevista semiestructurada
e. Analisis del componente lugar mediante técnicas de geoprocesamiento global (SIG)
f. Propuesta

Es de sefialar que el disefio metodologico apunta al analisis integral del programa de las cien mil
viviendas gratis en Popayan (Colombia), lo cual lleva a que se utilicen los instrumentos

mencionado en las diferentes escalas y niveles de la investigacion.

El problema de la vivienda f+—

| Andlisis documental }7
&

Politica Nacional de
Vivienda

¥

Programa de las cien mil

viviendas gratis le— . Andlisis de politica

X

Encuesta ]—o Valle del Ortigal - Entrevista

x

Lineamientos de politica p +
urbana ropuesta

lHustracion 1: Disefio metodolégico

Fuente: Elaboracion propia

Tal como se presenta en la ilustracion 1, se realizo analisis documental para comprender el
problema de la vivienda desde la perspectiva marxista y para revisar las politicas de vivienda en
Colombia; se empled el andlisis de politica para caracterizar el programa de las cien mil viviendas
gratis en Colombia y el proceso de produccion del Valle del Ortigal; se aplicé una encuesta y se
utilizo Sistemas de Informacion Geogréafica (SIG), para evaluar el componente lugar en el Valle
del Ortigal. Por altimo, se presenta una propuesta de politica urbana, el cual surge del analisis
documental y entrevistas a poblacion usuaria y expertos en temas de urbanismo, en procura de

brindar al Valle del Ortigal una articulacién a los procesos de desarrollo de Popayan, Colombia.
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Contribuciones de la investigacion

Lllevar a cabo unatesis doctoral, tiene inmerso un importante reto, pues a diferencia de los procesos
de investigacion tradicional, éste en especial, requiere presentar un aporte al conocimiento el cual
puede enmarcarse en lo teorico, metodoldgico y/o practico. En este caso en especial, si bien es
cierto se parti6 de la metodologia propuesta por la Defensoria del Pueblo (2012), para evaluar el

componente lugar, es necesario plantear lo siguiente:

Las evaluaciones siempre requeriran de la utilizacion de indicadores para evidenciar los cambios;
no obstante, la seleccion de los indicadores puede llevarse a cabo a través de dos métodos, bien sea
deductivo o inductivo. El primero, cuando estos surgen de un marco teérico y el segundo, cuando
los indicadores son determinados por la disponibilidad de datos. “En general, los sistemas de
indicadores combinan ambos métodos y, mientras menos sofisticados sean los aparatos estadisticos
de recoleccion de informacion de las ciudades, el segundo método predominara sobre el primero”

(Leva, 2005, p. 40).

La evaluacion del componente lugar para el Valle del Ortigal (VO), tiene una combinacion de lo
deductivo e inductivo, razon por la cual es necesario sefialar las similitudes y diferencias existentes

con la metodologia de referencia.

El estudio de la Defensoria del Pueblo (2012) conté con informacién primaria cualitativa e
informacion secundaria. La informacion primaria se obtuvo con trabajo de campo en las zonas de
desarrollo de vivienda de interés social (VIS), a partir de la aplicacion de un instrumento de
medicion en areas especificas. La informacion secundaria correspondiente a informacion espacial
georeferenciada de proyectos de vivienda de interés social (VIS) y vivienda de interés prioritario

(VIP) en la ciudad de Bogota, se obtuvo de las entidades distritales y regionales.

Por su parte, la presente investigacion contd con informacion primaria (cualitativa y cuantitativa)
y secundaria. La informacion primaria se obtuvo con trabajo de campo en el Valle del Ortigal (VO)
y con la aplicacién de una encuesta que abarco en su totalidad el componente lugar y la informacion

secundaria, se obtuvo de la Secretaria de Planeacion Municipal de Popayan.
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La Defensoria de Pueblo (2012) utilizé el modelo costo — distancia, que emplea distancias no

euclidianas, al considerar superficies de friccion, como lo son los impedimentos para atravesar una

zona de un sitio a otro (costos de transporte, infraestructura, relieve, etc.). Es de mencionar que,

debido a que en Bogota hay un sistema de transporte masivo (Transmilenio en Bogota), involucrd

rutas y tiempos de desplazamiento. En el caso de Popayan, no hay sistema de transporte masivo,

por lo que se utilizo la distancia euclidiana y complement6 la informacion relacionada con

superficies de friccién, por medio de trabajo de campo identificando costos y tiempos.

La Defensoria del Pueblo (2012) utiliz6 la densidad de vivienda, toda vez que, tenia interés en

identificar la localizacion en la ciudad y la relacidn entre vivienda tradicional y vivienda de interés

social, por lo que consideraron multiples barrios. En esta investigacion, se trabajo sobre un dnico

conjunto habitacional, correspondiente a vivienda gratuita en Popayan.

A continuacién se relaciona en la tabla 2, los subcomponentes que integran el componente lugar,

de tal manera que sea posible identificar las similitudes y diferencias entre las dos metodologias:

Tabla 2: Similitudes y diferencias en las metodologias

Componentes

Similitudes

Diferencias

Vivienda y opciones de empleo

Acceso a centralidades y centros
laborales.

Informacidn primaria cuantitativa
y se utilizaron diferentes
instrumentos para la recoleccion
de informacidn. La Defensoria
emplea el transporte para
identificar el acceso a
centralidades. Por su parte, esta
investigacion analiza el transporte
de manera especifica. A su vez,
incluye galerias (abastecimiento
de alimentos), zona industrial y
zona de expansion.

Vivienda y servicios de salud

Consideran los servicios de salud

Informacion primaria
cuantitativa. En esta
investigacion, la salud se analiza
dentro de los servicios sociales.

Vivienda y servicios sociales

Coinciden en educacion y centros
de seguridad.

Informacién primaria
cuantitativa, la Defensoria
considera el acceso a lugares para
el abastecimiento de alimentos.
Esta investigacion considera la
cultura, pero no en recreacion y
deporte.

Vivienda y contaminacion

Se consideran zonas con riesgos
antropogénico.

Informacion primaria
cuantitativa, la defensoria
considera el servicio de
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Componentes Similitudes Diferencias

acueducto y alcantarillado. Esta
investigacion ubica el acueducto
y alcantarillado en servicios
béasicos. A su vez, considera
susceptibilidad por riesgo de
desastres, contaminacion a rios,
contaminacion e insuficiencia en
recoleccion de residuos solidos y
equipamiento ambiental.
Vivienda y discapacidad Consideran la discapacidad. Informacidn primaria cuantitativa
La defensoria se encarga de
establecer las unidades de
vivienda VIS y VIP que cumplen
con las condiciones minimas
espaciales, para lo cual se realiza
un analisis cualitativo a través de
trabajo de campo. Esta
investigacion a partir de trabajo
de campo se encarga de
establecer las condiciones de las
casas y apartamentos en relacion
la poblacién con discapacidad,
pero no lo considera en un
componente aparte, sino que lo
incorpora en vialidades y
transporte pablico.

Fuente: Elaboracion propia, con base en Defensoria del Pueblo (2012).

Como se puede identificar, las dos metodologias pese a que se encargan de evaluar el componente
lugar, tienen como similitud la utilizacion de algunas variables, pese a que se encuentran ubicadas
en algunos casos en subcomponentes diferentes. Como diferencias, se tiene el empleo de distintos
instrumentos para la captura de informacion y la utilizacion de informacion primaria cuantitativa,

la cual se realizé para todos los subcomponentes.

La defensoria del Pueblo (2012), se encargd de abordar el componente lugar a partir de 5
subcomponentes y, a su vez, en cada subcomponente incorpord varias categorias e indicadores para
su analisis, lo que permitié un diagnostico sobre la situacion en particular para el caso de Bogota
(Colombia), en relacion a la VIS y VIP. A diferencia de ello, esta investigacion lo hizo de manera
particular para un Unico conjunto habitacional, lo que lo convierte en un ejercicio especifico y si
bien es cierto su metodologia es replicable, cada caso particular debe analizarse a partir de las

particularidades del contexto.
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En esta investigacion se propuso una nueva estructura de subcomponentes, lo que posibilito la
integracion de variables en direccion a un mismo anélisis. De la mano de esto, se condensaron en
un solo modelo cartografico todos los indicadores, esto facilitd su interpretacion final en relacion
al area de influencia y con el resto de la ciudad, lo cual no fue tenido en cuenta en la aplicacién

metodoldgica de la Defensoria del Pueblo (2012).

Se consideraron y superpusieron las restricciones o limitantes de tipo urbanistico (servicios
publicos y medio ambiente), lo que llevd a contemplar desde lo técnico lugares en los que no seria
posible construir VIS. Sumado a ello, la metodologia propuesta se encargé de integrar todos los

componentes, de manera que, brinda una vision integral sobre el componente lugar frente a la VIS.

Finalmente, a partir de la evaluacion del componente lugar, se generd una identificacion clara del
estado en el que se encuentra el Valle del Ortigal en relacidn a la ciudad de Popayan. En ese sentido,
se realizé la formulacion de una politica urbana para Popayan, con un aplicacién concreta del Valle
del Ortigal, en procura de generar articulacion a los procesos de desarrollo de la ciudad, los cuales
si son acogidos por la administracion municipal, quien es el ente territorial capaz de gestionar este
tipo de iniciativas, se podria redundar en mejores condiciones de vida para la poblacion usuaria.

El documento se estructura en cuatro capitulos, el primero, construye el andamiaje
tedrico/conceptual para entender el problema de la vivienda en el contexto colombiano, por lo que,
aborda la vivienda y su valor, seguidamente, realiza una revision del problema de la vivienda, se
revisan las diferentes formas de produccion de la misma, se continda con la vinculacién de la
vivienda y el componente lugar, se realiza un estado del arte sobre vivienda social en Iberoamérica

y se presentan consideraciones sobre el particular.

El segundo, se encarga de analizar la politica de vivienda en Colombia, para ello, inicia con una
contextualizacion del pais, continda con la identificacion de cinco etapas dentro del proceso
histdrico nacional, denominadas 1) Concepcion higienista 2) Concepcion institucional 3) Periodo
de transicion 4) Creacion de las Corporaciones de Ahorro y Vivienda y 5) Concepcidon del mercado
y los subsidios a la demanda, las cuales dan cuenta de determinados contextos histéricos,
econdémicos y politicos, para la provision de VIS. Seguidamente, se revisa la politica nacional de

vivienda, promovida durante el gobierno (2010-2014), en cabeza del ex presidente Juan Manuel
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Santos Calderdn, quien estructurd las bases para la adquisicién de vivienda de interés social
gratuita, seguidamente, muestra la produccion de vivienda por parte del gobierno, especificamente
la vivienda “gratuita” en el marco de la Ley 1532 de 2012, para Popayan.

El tercero, se encarga de presentar los principales resultados de la investigacion, inicia con la
presentacion de la metodologia para la evaluacion del componente lugar y la caracterizacion
socioecondmica del Valle del Ortigal; seguidamente, se presenta la caracterizacion
sociodemografica, se establecen los principales hallazgos de la evaluacién del componente lugar

para el Valle del Ortigal y plantean las consideraciones necesarias.

El cuarto, inicia con la presentacion de la metodologia para llevar a cabo la propuesta de politica
urbana, continla con la caracterizacion de la ciudad de Popayan, seguidamente presenta el
componente estratégico de una politica urbana para Popayan, continda con un ejercicio especifico
de la aplicacion de la politica urbana para el Valle del Ortigal y, termina con la presentacion de las

consideraciones pertinentes.
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Capitulo I. La vivienda desde la teoria objetiva

El problema de la vivienda se visibilizd en el mundo en el siglo XIX a partir de los planteamientos
de Engels (1873), persistiendo y agudizandose en la actualidad. Pese a que el discurso de los
gobiernos se ha orientado a la superacion de la pobreza y a la introduccion de multiples estrategias
encaminadas a dar respuesta tanto al déficit cuantitativo como cualitativo de vivienda, los
resultados muestran que dia a dia el problema se intensifica mas (Duarte, 2017; Moreno, Palma 'y
Salas, 2017; Camargo y Hurtado, 2011).

El presente capitulo, brinda el andamiaje tedrico/conceptual para entender el problema de la
vivienda en el contexto colombiano. EI documento se estructura en seis partes, la primera, aborda
la vivienda y su valor, al respecto, plantea las necesidades que de acuerdo a Marx (1867) se deben
suplir para garantizar la existencia y comodidad de la sociedad; dentro de estas, la necesidad
“techo”, que se satisface con el bien vivienda, siendo este necesario para el mantenimiento y la
reproduccion ampliada de la fuerza de trabajo. La segunda, realiza una revision del problema de la
vivienda, donde el mismo se caracteriza por un desequilibrio a través del tiempo, de donde se
plantea que este no se resolvera mientras continle en vigencia el sistema capitalista. La tercera, se
encarga de revisar las diferentes formas de produccion de la vivienda, entre las cuales se destacan:
Autoconstruccion, produccion manufacturera, produccion industrial y produccion capitalista por
parte del gobierno. Las diferentes formas de produccion del espacio construido son las multiples
respuestas que se dan desde los agentes econémicos, direccionadas a contrarrestar el problema de
la vivienda. La cuarta, se encarga de vincular la vivienda con el componente lugar, toda vez que,
la misma debe suministrar servicios habitacionales, donde el lugar juega un papel fundamental. La
quinta, presenta un estado del arte de tesis doctorales en el tema de vivienda social, lo que permite
identificar en qué va la discusion. Por ultimo, se presentan algunas consideraciones sobre el

particular.

29



1.1. Lavivienday su valor

Marx consideraba que para la existencia y comodidad del hombre era necesario satisfacer tres
necesidades basicas “alimento, vestido y techo” (Marx, 1867); no obstante, los satisfactores para
estas, siempre han estado ausentes en importantes segmentos de la sociedad, lo que ha llevado a

que traten de adquirirse por diferentes mecanismos®.

Independientemente de los mecanismos para su adquisicion, los bienes son todos aquellos medios
(objetos) materiales capaces de satisfacer necesidades y los servicios son las “actividades humanas
— géneros de trabajo- capaces de satisfacer directamente las necesidades de los hombres, sin que

antes sean creados objetos materiales o bienes” (Lange, 1966, p. 15).

Los individuos adquieren los satisfactores del medio, algunos de ellos se pueden consumir de
manera directa y otros, necesariamente deben surtir un proceso de transformacion (produccion).
La produccion “es la actividad humana encaminada a la utilizacion de las reservas y de las fuerzas
de la naturaleza con el fin de crear bienes” (Lange, 1966, p. 12); sin embargo, la produccion debe

analizarse de acuerdo al modo de produccion correspondiente.

Un modo de produccion, es la forma en que se organiza la actividad econdémica en una sociedad;
es decir, la produccion de bienes y servicios y su respectiva distribucion. De la mano del modo de
produccion, debe entenderse lo que son las fuerzas productivas, los medios de produccion y las

relaciones de produccion.

Las fuerzas productivas incluyen la fuerza de trabajo humano y el conocimiento disponible a un
nivel tecnoldgico dados los medios de produccion®, que son todos los elementos materiales que
hacen posible la produccion (herramientas, equipo, edificios, tecnologias, materiales y tierras

fértiles). Las relaciones de produccion son las relaciones sociales y técnicas, las cuales incluyen la

5 En el caso del techo, uno de los mecanismos era apoderarse de tierras plblicas o privadas por las clases menos
privilegiadas de la sociedad, lo cual es considerado como un delito para el Estado; no obstante, este argumento pasa
por alto que a través de la historia multiples reinos se apropiaron de enormes extensiones de tierra y nunca fueron mal
Vistos.

® EI hombre desarrolla su trabajo con diversos objetos materiales denominados medios de produccion; no obstante,
algunos de ellos son transformados en el proceso y por ende se les conoce como objetos de trabajo (la flora, la fauna,
etc.). Los otros, se utilizan para transformar los objetos de trabajo y a estos de les conoce como instrumentos de trabajo
(maquinaria, equipo, etc.).
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propiedad, el poder y el control de las relaciones que gobiernan los recursos productivos de la
sociedad, a veces codificados como leyes, formas de cooperacion, asociacion, relaciones entre las
personas y los objetos de su trabajo y, las relaciones entre las clases sociales y los medios de

produccion.

Marx (1859), entendia la capacidad de producir y la participacion en relaciones sociales, como dos
caracteristicas esenciales del ser humano y, que la forma particular de esas relaciones en la
produccion capitalista se encontraba constantemente en conflicto, con el creciente desarrollo de las

capacidades productivas humanas.

En la produccion social de su vida, los hombres entran en relaciones determinadas, necesarias e
independientes de su voluntad, relaciones de produccién que corresponden a un determinado grado de
desarrollo de sus fuerzas productivas materiales. Estas relaciones de produccion en su conjunto constituyen
la estructura econémica de la sociedad, la base real sobre la cual se erige la superestructura juridica y
politicay a la que corresponden determinadas formas de conciencia social. El modo de produccién de la vida
material condiciona el proceso de vida social, politico y espiritual en general. No es la conciencia de los
hombres la que determina su ser, sino, por el contrario, el ser social es lo que determina su conciencia (Marx,
1859, p.8).

Segun Marx (1859), la combinacion de fuerzas y relaciones de produccion significa que la forma
en que las personas interactan con el mundo fisico y en que se vinculan socialmente entre ellas,
esta relacionado de manera necesaria y especifica. La gente debe consumir para sobrevivir y para
consumir debe producir y, eso les lleva a relacionarse de algin modo independientemente de su

voluntad.

La produccion de los bienes y servicios es siempre una produccion social. Por ello, “Asi pues,
cuando hablamos de produccién, se trata siempre de la produccion en un grado determinado de

desarrollo social, de la produccion de individuos miembros de una sociedad” (Marx, 1959, p. 133).

Lo social de la produccion viene de la mano de lo social del trabajo, puesto que, los individuos que
producen los bienes y servicios trabajan de manera complementaria entre si. “El trabajo en comun
de los hombres durante la produccion se llama cooperacion, y el trabajo de unos hombres para
otros se efectua bajo la forma de division del trabajo, gracias a la cual los diversos individuos se

especializan en diferentes géneros de trabajo” (Lange, 1966, p. 14).
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En las actividades econdmicas que realizan los individuos, hay una fuerte dependencia entre las
relaciones de produccion y las fuerzas productivas sociales. Es decir, que entre mas complejo y
adelantado se encuentre el desarrollo histérico de las fuerzas productivas, las relaciones de

produccion seran de cooperacién o de division del trabajo. Segun Lange,

Vemos, pues, que un estado dado de las fuerzas productivas exige las relaciones de produccion que le
corresponden. Las relaciones de produccion influyen a su vez en el desarrollo de las fuerzas productivas; las
relaciones de produccion adaptadas a las necesidades de las fuerzas productivas crean estimulos que
favorecen la continuacion del desarrollo de éstas. Por el contrario, las relaciones de produccién no

adaptadas a las fuerzas productivas frenan el desarrollo (Lange, 1966, p. 29).

El modo de produccion forma un todo en el que las relaciones de produccion se ajustan a las
exigencias del nivel de desarrollo en el cual se encuentran las fuerzas productivas’. A esto se le
conoce como Ley de la necesaria correspondencia entre las relaciones sociales de produccién y el

caracter de las fuerzas productivas®.

En resumidas cuentas, las relaciones de produccion pueden dinamizar o estancar el desarrollo de
las fuerzas productivas y, esto se encuentra directamente vinculado a la correspondencia existente
entre las relaciones de produccién y la necesidad de las fuerzas productivas. A su vez, se debe

considerar la Ley de la correspondencia necesaria entre la superestructura y la base econémica®.

Llamamos superestructura de un modo de produccion dado a la parte de relaciones sociales (excluidas las
relaciones de produccion) y de la conciencia social que es indispensable para que exista dicho modo de

produccién. Designamos con el nombre de formacion social o sistema social el modo de produccion

" Los diferentes modos de produccién (comunidad primitiva, esclavismo, feudalismo, socialismo y capitalismo),
encuentran en si diferentes niveles de desarrollo de sus fuerzas productivas y de las relaciones sociales de produccién.
En ese sentido, por ejemplo, el modo de produccién esclavista empleaba herramientas burdas con las cuales no era
posible agregar valor a los procesos productivos y relaciones estrictamente de dominacion; mientras que, para llevar a
cabo la industria moderna, no era posible soportarla bajo un régimen feudal, para ello era necesario hacer libre a la
servidumbre, para que apareciera una nueva clase asalariada.

8 Esta es la ley fundamental de la economia politica y segiin Lange (1966), un estado dado de las fuerzas productivas
exige las relaciones de produccion que le corresponden. Las relaciones de produccién influyen a su vez en el desarrollo
de las fuerzas productivas; las relaciones de produccién adaptadas a las necesidades de las fuerzas productivas crean
estimulos que favorecen la continuacion del desarrollo de éstas. Por el contrario, las relaciones de produccion no
adaptadas a las fuerzas productivas frenan el desarrollo.

® Marx sefial6 “En la produccién social de su vida los hombres entran en determinadas relaciones necesarias e
independientes de su voluntad, relaciones de produccion, que corresponden a un determinado grado de desarrollo de
sus fuerzas productivas materiales. Estas relaciones de produccién en su conjunto constituyen la estructura econémica
de la sociedad, la base real sobre la cual se erige la superestructura juridica y politica y a la que corresponden
determinadas formas de conciencia social (Marx, 1859, p. 7).
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acomparfiado de la superestructura correspondiente mientras que las relaciones de produccién peculiares de

una formacién social dada constituyen lo que llamamos base econdémica (Lange, 1966, p. 32).

La superestructura debe necesariamente corresponderse con la base econdémica, puesto que, cuando
cambian las relaciones de produccion la superestructura cambia, eso es lo que lleva a que surja una

nueva formacion social.

Después de revisar y comprender la organizacién de la sociedad, con la que se lleva a cabo la
produccion de bienes y/o servicios, es necesario revisar el bien que satisface la necesidad techo. La
vivienda es el bien material capaz de dar respuesta a la necesidad “techo”. Segun el diccionario de
la Real Academia de la Lengua Espafiola, vivienda (del latin vivienda) significa morada,

habitacion, asi como género de vida 0 modo de vivir. Segun Pradilla,

El objeto vivienda es el soporte material de un conjunto complejo de actividades individuales, familiares y
sociales: alimentacion, reposo, ocio, relaciones sexuales de reproduccion, relaciones interpersonales, etc.,
necesarios al mantenimiento de la capacidad productiva de los componentes de la familia y a la
multiplicacién de los individuos: en una sola palabra, necesarios al mantenimiento y a la reproduccion

ampliada de la fuerza de trabajo social (Pradilla, 1987, p. 17).

La vivienda es por lo tanto, un lugar cubierto y cerrado que se construye para que sea habitado por
personas. Este tipo de edificacion ofrece refugio a los seres humanos y los protege de las
condiciones climaticas adversas, ademas de proporcionar intimidad y espacio para guardar
pertenencias y desarrollar actividades cotidianas, independientemente de los derechos de propiedad

sobre la misma.

La vivienda es objeto fisico-social. En lo fisico, la materialidad hace referencia a la habitabilidad
(en cuanto a la calidad de vida de los habitantes); es decir, los aspectos que garantizan un conjunto
de condiciones fisicas que permiten el enraizamiento y la supervivencia. La vivienda como refugio
y proteccién, como lugar de descanso, ha sido histéricamente un problema, en tanto que, debia ser
construida por sus propios habitantes, aprovechando abrigos naturales (cuevas) o utilizando los
materiales de los que se disponia, segun las condiciones ambientales de cada lugar (piedra, adobe,
hielo, madera, paja, etc.). Con la produccion industrial, a la vez que se aumentd la rapidez de la
construccion y el nimero de viviendas, aumento el precio de forma desproporcionada dificultando

su accesibilidad y multiplicando el problema a sus dimensiones actuales.
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La vivienda como objeto social, se asocia a un valor econémico, a una pieza que hace parte de la
ciudad y que se deja impactar por los asuntos economicos y politicos del contexto. No es sélo la
materialidad, sino por el contrario, cdmo esa materialidad se conecta de manera amplia al contexto,

siendo ademas de una pieza clave e integral de la ciudad, a su vez, ciudad. En palabras de Rocca,

Urbanismo y vivienda siempre han ido de la mano. La vivienda no se limita a los muros que la circunscriben se
extiende al entorno inmediato, al barrio a las calles y los jardines, a los espacios publicos, al equipamiento
colectivo a las redes de transporte. Se extiende incluso al lugar de trabajo, a la escuela, al espacio de compras
cotidianas, la vivienda por tanto es ciudad y la ciudad es, basicamente vivienda: el espacio colectivo donde

habitan las personas (Rocca, 2010, p. 195).

La vivienda es fundamental dentro de la sociedad y constituye uno de los elementos mas
importantes de la vida humana, por lo menos desde que la sociedad abandoné el nomadismo. La
misma es imprescindible y debe guardar una integralidad y conexién con la infraestructura urbana

y, a su vez, articulacion a los procesos de desarrollo de la ciudad.

Dado esto, la produccion de vivienda en las actuales condiciones del modelo neoliberal, siempre
estara en funcién de la reproduccién del capital. La sociedad esta condicionada por los agentes
econdémicos que producen el objeto-bien; mientras que el capital, se opone al consumo o valor de

uso producido para tal fin.

Bajo las formas de produccion privada y especulativa no se lograra resolver el problema de la
vivienda. El uso que se le puede brindar a la misma, dependera de las formas de su produccion y/o
adquisicion, ademas esta directamente vinculada a las relaciones capitalistas y a la diferenciacion
de su consumo por parte de las clases sociales: el consumo depende de la produccién-consumo.
Segun Topalov,

La ciudad constituye una forma de la socializacion capitalista de las fuerzas productivas. Ella misma es el
resultado de la division social del trabajo y es una forma desarrollada de la cooperacién entre unidades de
produccidn. En otros términos, para el capital el valor de uso de la ciudad reside en el hecho de que es una
fuerza productiva, porque concentra las condiciones generales de la producciéon capitalista. Estas
condiciones generales a su vez son condiciones de la produccién y de la circulacion del capital, y de la

produccién de la fuerza de trabajo. Son ademas, el resultado del sistema espacial de los procesos de
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produccién, de circulacion, de consumo; procesos que cuentan con soportes fisicos, es decir, objetos

materiales incorporados al suelo (los inmobiliarios) (Topalov, 1979, p. 9).

Cada uno de los elementos del sistema que constituye la ciudad es un proceso autbnomo, el cual
tiene como base un objeto inmobiliario que es producto y que circula de modo independiente a los
otros. Los elementos que el capital no producira, serdn provistos como valores de uso, no
mercancias, debido a la desvalorizacién del capital pablico. Aqui, es necesario identificar que, las

condiciones generales son la fuerza productiva nueva que constituye la ciudad*®.

Las condiciones generales se pueden clasificar en dos: 1. Las condiciones generales de la
produccion y de la circulacion del capital, y 2. Las condiciones de la reproduccién de la fuerza de
trabajo. Desde esa perspectiva, la concentracion urbana constituye ante todo una economia de

gastos generales para el capital.

La sociedad capitalista, se encarga de producir y reproducir las condiciones generales: En primer
lugar, hay un conjunto de infraestructuras fisicas necesarias a la produccion y a los transportes. En
segundo lugar, hay una reserva de mano de obra, donde la fuerza de trabajo se reproduce con base
en equipamientos colectivos de consumo. En tercer lugar, las empresas capitalistas y el sector
productivo aumentan la productividad. Por Gltimo, las condiciones generales estan constituidas por
la articulacion espacial de esos elementos, por el valor de uso complejo que se desprende del

sistema de todos esos valores de uso simple.

Bajo estas circunstancias, la ciudad se encargara de minimizar los gastos generales de la circulacion
del capital y de reducir los tiempos de circulacion dentro y fuera de la produccion; en efecto, la
urbanizacion modifica no solo las condiciones de la produccidn, sino también las de la circulacion
del capital (Topalov, 1979).

10 Lo que constituye y marca la pauta de la produccion de la vivienda y que la determina, es la renta del suelo.
Entendiéndola como las fracciones que lleva consigo en el valor de la vivienda: la urbanizacién de la zona, los servicios
publicos, las infraestructuras, la vigilancia, las vias, los centros comerciales, etc. Estos elementos constitutivos y
necesarios en la produccién la hacen més rentable en el mercado.

1 | a ciudad es también la existencia de un conjunto de medios de produccidn pre constituidos que requieren las
empresas, provision de servicios publicos, medios de transporte, transporte de mercancias, etc. Todo esto supone no
solo la existencia de infraestructuras productivas, sino también su funcionamiento, mantenimiento y expansion; por
ende, la ciudad excluird del mercado los sectores necesarios a la produccion que no generan rentabilidad.
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Para Topalov (1979), la ciudad no es una mercancia similar a la materia prima, ya que ningun polo
de acumulacion controla la formacion (prefiere denominar la formacion y no la produccion) de los
valores de uso complejo; la denomina formacion en virtud de que es el resultado “de un proceso

ciego y problematico”. Es problematico, porque varias contradicciones se oponen a esta formacion:

a. El capital no producira ciertos elementos necesarios al valor de uso complejo: los que no le
sean rentables.

b. La coordinacion espacial de los elementos de valor de uso tropieza con el hecho de que
cada uno de ellos es producido y circula autbnomamente.

c. El caracter no reproducible y monopolizable de los efectos dtiles de la aglomeracion
(valores de uso complejos), va a tener como consecuencia la fijacion de las sobreganancias
de localizacién en forma de rentas. Estas rentas del suelo van a devolver al capital el reflejo
de su propio movimiento, o imponer a cada capital particular los limites de la sobreganancia

localizada.

Esta serie de planteamientos seran el punto de partida de las contradicciones de la urbanizacién
capitalista, con que se analiza la relacion entre urbanizacion y reproduccion de la fuerza de trabajo,
en torno a las contradicciones de la fuerza de trabajo-mercancia y fundamento del sistema publico
de mantenimiento, las contradicciones de la socializacion capitalista del consumo y las politicas
estatales de equipamientos colectivos, refiriéndose concretamente al nacimiento de la vivienda

publical?.

El sector publico histéricamente se ha encargado de la provision de bienes publicos puros™
(defensa, justicia, obras publicas, etc.); no obstante, la provision de estos bienes ha sido superada
y ampliada, hacia la provision de otro tipo de bienes y servicios como la salud, educacion, vivienda,
etc. (bienes preferentes o sociales)!*, con los que se puede garantizar un nivel de vida suficiente a
todos los ciudadanos, en el marco del Estado de bienestar. Para ello, el Estado ha utilizado dos

grupos de instrumentos: los primeros, dirigidos a facilitar a todos los individuos el consumo de

12 Cuando se habla de vivienda publica, se hace alusion a la que los gobiernos de turno se encargan de producir y/o
proveer para satisfacer la demanda de vivienda a segmentos diferenciados de la poblacidn.

13 Los bienes publicos puros son aquellos que en los que tanto la caracteristica de exclusién como la de no rivalidad
son caracteristicas puras del mismo. Por ejemplo, la seguridad nacional, el alumbrado publico, etc.

14 Son bienes y servicios que los gobiernos proveen con subsidios o gratuitamente, por considerarlos esenciales para
el desarrollo de una vida digna.
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bienes y servicios, indispensables para una vida satisfactoria; los segundos, de tipo monetario
(prestaciones economicas) que permiten el disfrute de bienes privados (Albi, Gonzalez-Paramo y
Zubiri, 2000).

Para el caso de la vivienda, el sector publico suele utilizar maltiples instrumentos para facilitar su
acceso, entre ellos, las subvenciones directas, los préstamos subvencionados, el control de

alquileres, el alquiler de viviendas de propiedad publica y la cesién gratuita.

Las subvenciones directas, habitualmente cubren parte del precio de adquisicion de la vivienda y/o
créditos subvencionados, aportando a la reduccion del tipo de interés, relacionado con los
préstamos necesarios para la adquisicion de la vivienda. En el caso de los alquileres, el sector
publico regula los incrementos maximos que se pueden producir y la duracién del contrato. De esta
manera, establece un incremento maximo anual, ligado a la variacion del indice de Precios al
Consumidor (IPC)* y la duracién minima del contrato a un nimero determinado de afios. El sector
publico promueve la construccion de viviendas y seguidamente, las alquila a precios reducidos o
las vende a precios subvencionados a individuos o familias que cumplan determinados requisitos.
Por Ultimo, la cesion gratuita, es la asignacion de vivienda “gratuita” a poblacion con determinadas

caracteristicas de escasez de recursos.

La vivienda de interés social'®, es aquella que, “tiene las condiciones minimas de habitabilidad;
solidez estructura; area construida adecuada a las necesidades de la familia media; servicios de
agua, drenaje y energia eléctrica; asoleacion y ventilacion adecuada; sus ocupantes pueden acceder
a las areas libres y recreativas y a los servicios de educacion y salud correspondientes” (Pradilla,
1987, p. 145).

Si bien es cierto todo lo que encierra el concepto de VIS, permite unas condiciones adecuadas para
el disfrute de la vida, es importante mencionar que, este tipo de vivienda precisamente por las
caracteristicas de la poblacion a la cual va dirigida, lleva a que el gobierno se encargue de generar

una serie de garantias (subsidios), para que los usuarios puedan acceder a su consumo.

15 E| indice de Precios al Consumidor (IPC), es un indice econdémico en el que se valoran los precios de un
predeterminado conjunto de bienes y servicios (canasta familiar), determinado sobre la base de la encuesta continua
de hogares, realizada por el DANE.

16 |_a vivienda de interés social corresponde a los prototipos de vivienda adoptados por los organismos de vivienda del
Estado para los programas de interés social, dirigidos especialmente a los trabajadores asalariados.
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El subsidio “es un instrumento del gobierno en la distribucion del ingreso, ademds de ser
considerado una herramienta para compensar los males sociales y una manera de incentivar la

produccion de bienes meritorios positivos (alimento, vivienda)” (Musgrave, 1992, p. 110.).

Un subsidio es una asistencia financiera dada a un bien, un servicio o una persona, con el fin de
garantizar un adecuado nivel de rentabilidad, precio o ingreso, que el sistema econoémico por si
solo no puede garantizar. El subsidio es un instrumento que tiene el Estado para redistribuir los
recursos publicos en beneficio de determinados sectores de la poblacién o de la produccién, con el

fin de lograr metas de desarrollo.

Este juega un papel fundamental en la sociedad, toda vez que, genera redistribucion de los ingresos.
Por su parte, el subsidio de viviendal” “Es un aporte estatal en dinero o en especie entregado por
una sola vez al hogar beneficiario, que no se restituye y que constituye un complemento para
facilitar la adquisicion de vivienda nueva, construccion en sitio propio o mejoramiento de vivienda”
(Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, s.f.). El subsidio en dinero®® da lugar a la VIS
financiada de manera articulada entre el gobierno y el usuario y, el subsidio en especie®®, da lugar

al financiamiento del cien por ciento del gobierno, siendo el que configura la “vivienda gratuita®®”.

Pese a que el gobierno se encarga de entregar la vivienda de manera “gratuita” a la poblacion
usuaria, es importante ir un poco més alla, para precisar sobre la “gratuidad”, de la que hace alusion
el mismo. El gobierno a través de los subsidios posibilita a la sociedad el acceso a diferentes bienes
y servicios (bienes publicos puros y/o preferentes); no obstante, el hecho de que un individuo no
tenga que pagar de manera directa por el bien y/o servicio que consume, no quiere decir que el

mismo sea gratuito y/o que su costo de produccion sea cero (0).

17 Para el caso colombiano, el subsidio de vivienda se otorga en dos modalidades, en dinero y en especie (construccion
fisica), el subsidio monetario se denomina Subsidio Familia de Vivienda — SFV y el subsidio en especie se denomina
Subsidio Familiar de Vivienda en Especie — SFVE.

18 El subsidio en dinero se orienta de manera exclusiva a la clase trabajadora, la cual, por sus particularidades de tipo
productivo, cumple con una serie de requerimientos (econémicos y legales), exigidos por el mercado para su acceso.
19 El subsidio en especie se dirige a la poblacion que, por sus condiciones de pobreza, es excluida por el mercado para
el acceso formal de un crédito hipotecario.

20 _as viviendas 100% subsidiadas nacen como respuesta de los Gobiernos Nacionales a la realidad de miles de hogares
que viven en situacion de extrema pobreza y, por lo tanto, no logran acceder a un crédito para obtener su vivienda por
los mecanismos tradicionales que ofrece el mercado.
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El gobierno para cumplir con su funcion, necesariamente debe incurrir en costos y gastos de
funcionamiento, lo que requiere captura de ingresos, asi, los mismos son sufragados a partir del
recaudo de impuestos a la sociedad en general (hogares y empresas), en procura de satisfacer las

necesidades mas apremiantes.

Dentro de la sociedad se encuentran diferentes niveles de concentracion del ingreso (Piketty, 2014),
lo que lleva a que el gobierno se enfoque en cubrir aquellas necesidades de la sociedad, que dentro
del sistema capitalista el sector privado jamas cubrira dado que no generan rentabilidad (Topalov,
1979).

En este orden de ideas, cuando los gobiernos anuncian “gratuidad” en la asignacion de bienes y/o
servicios, la misma no hace referencia a que los costos de produccion sean cero (0); sino
precisamente que, los usuarios reciben un subsidio del 100% vy, por ende, no deben pagarlos
directamente; sin embargo, la sociedad en su conjunto asume los costos relacionados con su

produccion y distribucion.

Ahora bien, las necesidades de los individuos se pueden satisfacer a través de bienes y/o servicios.
Los bienes se caracterizan por ser Utiles y sus caracteristicas fisicas los llevan a denominarse

mercancias?. Marx plantea que,

La utilidad de una cosa hace de ella un valor de uso. Pero esa utilidad no flota por los aires. Esta
condicionada por las propiedades del cuerpo de la mercancia, y no existe al margen de ellas. El cuerpo
mismo de la mercancia, tal como el hierro, trigo, diamante, etc., es pues un valor de uso o un bien. Este
caracter suyo no depende de que la apropiacion de sus propiedades Utiles cueste al hombre mucho o poco
trabajo (Marx, 1867, p. 44).

El valor de uso solo se concreta en el consumo de la mercancia y, por ende, en la satisfaccion de la
necesidad. El acceder a la mercancia, implica llevar a cabo un proceso de intercambio, lo que

significa que la misma tiene a su vez un valor de cambio. Segin Marx,

2L La mercancia es, en primer lugar, un objeto exterior, una cosa que merced a sus propiedades satisface necesidades
humanas del tipo que fueran (Marx, 1867, p. 43).
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En primer lugar, el valor de cambio se presenta como relacidon cuantitativa, proporcion en que se
intercambian valores de uso de una clase por valores de uso de otra clase, una relacion que se modifica
constantemente segun el tiempo y el lugar. El valor de cambio, pues, parece ser algo contingente y puramente
relativo, y un valor de cambio inmanente, intrinseco a la mercancia (valeur intrinséque), pues, seria una

contradictio in adiecto [contradiccion entre un término y su atributo] (Marx, 1867, p. 44).

Para resumir, los valores de uso constituyen el contenido material de la riqueza, sea cual fuere la
forma social de ésta. En la sociedad capitalista se es a la vez portador material del valor de

cambio?®.

En el proceso de produccion de vivienda, se pueden obtener algunas formas expresivas de su
constitucion para el intercambio. En primer lugar, la vivienda brinda un valor de uso que sélo se

establece para la reproduccion de la fuerza de trabajo.

El concepto a dilucidar es el considerar a la vivienda como un bien con valor de uso que satisface una
necesidad crucial para el desarrollo y reproduccion del hombre y en el capitalismo, el de ser el espacio donde
se producen y reproducen los trabajadores poseedores en su corporeidad de la mercancia fuerza de trabajo
(Palma, 2012, p. 17).

En segundo lugar, la produccion de la vivienda mas allad de su funcionalidad, que depende
directamente de la demanda, producto de las necesidades de la sociedad y que se convierte en un
bien que tiene su origen en el valor de uso para la reproduccion; en definitiva, es en una mercancia

propiamente dicha.

La mercancia — vivienda, es construida como un medio para la valorizacién de capital, y conlleva su doble
caracter de valor de uso y de valor de cambio, de lo contrario seria inGtil y no se produciria, 0 no se

valorizaria el capital invertido en su construccién (Palma, 2012, p. 22).

En tercer lugar, la vivienda No mercancia, caracterizada por ser un bien material, que por sus
particularidades fisicas satisface la necesidad techo; no obstante, por ser producida directa o

indirectamente por el gobierno y ser distribuida de manera “gratuita” a clases marginales carentes

22 Segun Marx, “las mercancias son, ante todo, diferentes en cuanto a la cualidad; como valores de cambio s6lo pueden
diferir por su cantidad, y no contienen, por consiguiente, ni un solo atomo de valor de uso” (Marx, 1867, p. 46).
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de esta, la misma no se intercambia, por lo que tiene valor de uso y no de cambio?. En la tabla 3

se describen el valor de uso y de cambio de la vivienda, desde la perspectiva del gobierno y de los

usuarios.
Tabla 3: Valor de la vivienda
Valor / Tipo de vivienda Vivienda de interés social Vivienda gratuita
Valor de uso (Gobierno) v" Mantener relaciones de | v/ Mantener relaciones de
dominacion politico ideoldgico. dominacion politico ideolégico.

v Incremento de la productividad | v* Evitar que se atente contra la
de la fuerza de trabajo. propiedad privada del suelo.

v Disponibilidad de una masa
productiva de fuerza de trabajo.

Valor de uso (Usuarios) v' Mantenimiento y reproducciéon | v Reproduccion de sus
ampliada de la fuerza de trabajo. condiciones de existencia.

v" Reduccién de los precios de | v© Adquisicién de vivienda sin el
adquisicion de la vivienda por pago de precios en el mercado.
parte del trabajador.

Valor de cambio v Mercancia (dinero). v" No mercancia (legado y
opcion).

Fuente: Elaboracién propia.

En el caso de la VIS, el valor de uso que representa para el gobierno y por el cual interesa su
provision, es la de ser un dispositivo de dominacion politico e ideolégico, puesto que a través del
suministro se refleja hacia los beneficiarios el interés y preocupacion por los problemas de la
sociedad; le brinda condiciones de “comodidad” al trabajador para que incremente su productividad
y, a su vez, la posibilidad de disponer de la misma en cualquier momento dado el caso que se
requiera. El valor de uso para los usuarios, le permite mantener y reproducir su fuerza de trabajo,
siendo un mecanismo de subsistencia que con el subsidio posibilita el acceso a una vivienda a
menores precios en el mercado. El valor de cambio, dado que es una mercancia, le garantiza

derechos de propiedad y, por ende, posibilidad de intercambio en el momento en que lo requiera.

En lo concerniente a la vivienda gratuita, el valor de uso del gobierno, de un lado, se encuentra
direccionado a la dominacion politica e ideoldgica y, del otro, al control y contencién de posibles
revueltas para la apropiacion del suelo privado y/o pablico a traves de las vias de hecho. En el caso
de los usuarios, quienes viven en condiciones de pobreza, la vivienda les permite reproducir sus

condiciones de existencia y tener acceso directo al bien de manera gratuita. Dado que la vivienda

2 Es importante precisar que, en el marco de este programa, la vivienda debe estar en manos de los usuarios durante
un periodo de 10 afios, tiempo en el cual, la misma no puede ser comercializada; a partir de este momento, se le
entregan los derechos de propiedad al usuario y se convierte en mercancia.
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por sus condiciones de gratuidad el usuario es tenedor y no propietario, el gobierno restringe su
comercializacion, al no ser una mercancia; no obstante, dentro de los usuarios de manera voluntaria
o involuntaria, opera una l6gica de legado y/o de opcién. En el caso de legado, mientras la utilicen
y cumplan con los diferentes requerimientos por parte del gobierno, pueden ceder a futuro el
derecho de tenedor del bien a sus hijos; en el caso opcidn, su légica opera independientemente de
que a futuro posean mejores condiciones que permitan salir de la pobreza y, quiza tener la
posibilidad de comprar su propia vivienda. La utilizan bajo la premisa de que al no hacerlo, el
gobierno puede destinar los recursos de este tipo de vivienda a otro sector y, a su vez, quitar la

posibilidad de continuar con este beneficio a poblacion en condiciones de pobreza.

Ahora bien, considerando que los diferentes valores satisfacen multiples necesidades tanto para el
gobierno como para la poblacion usuaria, en la siguiente seccion, se abordard cdmo el problema de
la vivienda impacta en la sociedad.

1.2.  El problema de la vivienda

Cuando se aborda el tema de la vivienda, el principal problema que surge es el de la produccion,
donde la misma se analiza como un bien cualquiera sometido a las reglas del mercado, en el que la
oferta y la demanda tienden al equilibrio. Dadas estas caracteristicas, si se presenta una reduccion
en la produccion de viviendas, es debido a la disminucién de la demanda y, si por el contrario, se
da un incremento en la produccion, es precisamente porque la demanda se incrementé generando

una presion en el mercado.

La demanda de vivienda debe tratarse de manera especial, dada su particularidad.
Tradicionalmente, la demanda se encuentra estrechamente vinculada a la oferta; no obstante,
autores como Castells (1974)?* y Topalov (1979)%, plantean que el problema de la vivienda se

caracteriza por un desequilibrio permanente que se mantiene a través del tiempo. Este desequilibrio

24 Seguin Castells, el problema de la vivienda no es una cuestion coyuntural y menos atin, un simple equilibrio entre
oferta y demanda. “Se trata de un necesario desfase entre las necesidades, socialmente definidas, de la habitacion,
produccion de viviendas y equipamientos residenciales. Lo que hay que llegar a establecer es la determinacion
estructural de este desfase y sus singularidades histéricas” (Castells, 1974, p. 179).
25 Topalov plantea que, no hay una correspondencia entre el crecimiento de la poblacion y la oferta de viviendas, de
este modo, “La estructura global de la oferta de viviendas en el periodo se caracteriza por la insuficiencia del nimero
de ellas en relacion con el aumento de la poblacion. Esta insuficiencia es especialmente sentida por la poblacion obrera”
(Topalov, 1979, p. 68).

42



no es del total de la vivienda, puesto que el mercado de vivienda presenta escasez especificamente

en aquellas viviendas dirigidas a las clases menos favorecidas?.

Para comprender el estado actual del problema de vivienda, se debe revisar la historia,
considerando el crecimiento demografico y, por ende, el proceso de urbanizacion. Asi las cosas,
las primeras ciudades surgieron en oriente y datan del siglo 1V a.C., las ciudades mercantiles se
desarrollaron en la edad media y las ciudades industriales en el siglo XIX. A mediados del siglo
XX el 50% de la poblacién de los paises capitalistas vivia en ciudades y el 15% en los paises

capitalistas periféricos (Polese, 1998).

Es asi como el concepto de urbanizacion ha sufrido un gran cambio. Los seres humanos pasaron
su primer millon de afios de existencia dispersos en comunidades formadas por pequefios grupos
de alrededor de 150 personas. En el siglo XX, la vida urbana domino la sociedad y surgieron
problemas debido a una urbanizacion incontrolada, notando que, hasta hace relativamente poco la

poblacion mundial residia en espacios rurales. Segun Polese,

Menos del 10 por ciento de la poblaciéon mundial vivia en ciudades de 20.000 habitantes o mas en
1900. A principios del siglo, Francia era rural en una proporcion del 60%, Suiza en més del 75%,
Canadéa 63% y Japon en més de 80%. Solo Gran Bretafia y algunas regiones limitrofes en Europa del
Norte eran mayoritariamente urbanas ... De 1900 a 1990, la poblacion mundial se multiplico por 330%
pasando de mil seiscientos a cinco mil trescientos millones, y el nivel de urbanizacion creci6 en
aproximadamente 450%, pasando de 9,2% a 42% (Polese, 1998, p. 33).

Es claro que el proceso de crecimiento de la poblacion ha venido aparejado con el de la
urbanizacidn, lo que se traduce en un crecimiento urbano fuertemente acelerado. En ese sentido,
en el ultimo siglo la conformacidn de las estructuras de la poblacion urbano/rural present6 un giro
substancial?’. Asimismo, la localizacion de la poblacion en la periferia de las ciudades esta
relacionada con la pobreza y la vulnerabilidad social y medioambiental (CEPAL, 2009). Por tal

motivo, las estructuras rurales han tendido a transformarse en estructuras urbanas y, en el caso en

26 Este desequilibrio se atribuye a tres motivos fundamentales: el elevado precio del suelo, la baja tecnificacion de la
construccidn y los altos costos financieros (sobre estos se precisara mas adelante).

27 La mayoria de paises de América Latina en la década de los cincuenta contaba con una poblacion de alrededor del
70% urbana y 30% rural, actualmente, estos mismos paises se encuentran entre el 70 y/o 80% urbano y 20 y/o 30%
rural.
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gue no se ha producido este cambio, la poblacién ha emigrado a zonas urbanas, donde a diferencia
de las zonas rurales “posiblemente” se ofrecen mejores condiciones de vida, lo que las hace mas

atractivas.

Algunas cifras permiten dimensionar el actual problema de la vivienda. La poblacion mundial es
de alrededor de 7 mil millones de habitantes, de ellos el 52% es poblacion urbana, lo que
corresponde a 3,6 mil millones y en tugurios residen alrededor de 862.5 millones. Una de cada dos
personas en el mundo vive en areas urbanas, una de cada cuatro personas que vive en areas urbanas
habita en tugurios. En América Latina la poblacion total asciende a 696 millones, la poblacion
urbana es de 472 millones (79%) y la poblacion que habita en tugurios es de 113.4 millones; es
decir, una de cada cuatro personas gque vive en zonas urbanas habita en tugurios (UN - Habitat,
2014).

El problema de la vivienda debe entenderse de manera histérica y a partir de contextos especificos,
por esta razdn, entre los pioneros en abordar este tema se encuentra Engels (1873), quien polemizo
con las soluciones reformistas burguesas y pequefio-burguesas anarquistas de Proudhon. Su
argumento central, fue que en la sociedad capitalista el problema de la vivienda no es un accidente,
sino una institucion necesaria y sélo puede ser solucionado con la abolicidn del orden social que le

dio origen. De aqui deriva que la solucion definitiva del problema no pasa por simples reformas.

Lo que Engels llam¢ “el problema de la vivienda”, estaba vinculado especificamente a la etapa del
capitalismo en que masas de trabajadores se volcaron a las grandes ciudades, a la par que muchos
fueron desalojados de las viviendas que ocupaban en esos centros urbanos, a medida que se
valorizaban. Esto significa que la expresion no alude al hecho de que siempre la clase obrera ha
vivido en condiciones penosas, en barrios superpoblados, con malas condiciones sanitarias y
ambientales, sino a la peculiar intensificacion de esas malas condiciones de vivienda de los
trabajadores, a consecuencia de la subita afluencia de poblacion a las grandes ciudades, del
aumento de las rentas y del hacinamiento, o a los muchos que no consiguieron siquiera un lugar
donde vivir. Una escasez de vivienda que no solo afectaba a la clase obrera, sino también a la

pequefia burguesia (Engels, 1873).
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En la actualidad, a nivel mundial el problema de la vivienda se mantiene en el sentido particular
que le da Engels, dado que millones de trabajadores estdn migrando a los grandes centros urbanos
de Asia y América Latina. No es de extrafiar que miles de familias migren a las grandes ciudades,
donde pueden conseguir un comedor escolar o un centro de salud, e intenten insertarse en el
mercado laboral; este es un fendmeno planetario socialmente determinado, que corre paralelo a la
proletarizacion en los centros urbanos y se combina con millones que no encuentran empleo o que

tienen trabajos precarizados, sin seguridad y proteccion social.

Subyacente a este problema, existe otro aspecto vinculado con la explotacion capitalista y su
dindmica, que hace que la escasez de viviendas se recree permanentemente. Porque las crisis
econdmicas periodicamente arrojan a la desocupacion a millones de personas, entonces muchos no
pueden pagar alquileres y otros tantos pierden sus viviendas; ademas, la lucha competitiva lleva a
los capitalistas a aumentar sin cesar la explotacion y a pagar por debajo del valor de la fuerza de
trabajo, siempre que pueden hacerlo. En los paises capitalistas periféricos este factor es importante,
puesto que la insercion competitiva en el mercado mundial depende en buena medida de los salarios
bajos. Por eso, en esta contabilidad del valor de la fuerza de trabajo tiende a incluirse solo lo

necesario para su mantenimiento y para la produccion de la descendencia?.

Los motivos del desbalance entre las necesidades de vivienda de precio asequible y la produccién
de vivienda, hay que buscarlos tanto en las propias caracteristicas del sistema productivo como en
las formas de intervencion sobre el mismo (Leal, 1995).

En relacion a las caracteristicas del sistema productivo, se encuentran el suelo, las caracteristicas
de la construccion y el sistema de financiacion. En primer lugar, el incremento en el precio del
suelo, es el principal determinante de la escasez de vivienda de bajo precio; no obstante, el precio
de la vivienda es el que genera el incremento en el precio del suelo y no al revés. Pues debe
considerarse que el precio del suelo viene determinado por el mejor y mayor uso futuro posible

(Morales, 2007). El problema fundamental del suelo es su caracter de bien unico, lo que diferencia

28 g componente de la canasta familiar conformado por “vivienda”, ficilmente desaparecié de los salarios de amplias
franjas de la clase trabajadora. En consecuencia, cuando los gobiernos dejan subsistir el trabajo; cuando reprimen a las
corrientes sindicales de izquierda que luchan contra el trabajo precario o los bajos salarios, estan incidiendo en la
perpetuidad del problema de la vivienda.
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su comportamiento de mercado frente a otro tipo de productos, por quienes desconocen las

particularidades de la economia inmobiliaria.

En segundo lugar, las caracteristicas de la construccién en un periodo en el que predominan los
grandes avances cientificos y tecnoldgicos y donde el reemplazo de trabajadores por maquinaria se
hace mas frecuente, en el caso de la construccion de vivienda, ésta se ha mantenido en el tiempo.
Esta produccidn se caracteriza por el empleo de abundante mano de obra de caracter temporal, lo

que encarece significativamente el producto. Segun Leal,

Los intentos de sistematizar las actividades han Ilevado a una fragmentacion de las especialidades que Ilevan
a que la construccion de la mas elemental de las viviendas tengan que intervenir no menos de 20 oficios
distintos, planteando un serio problema de coordinacion para poder llevar a cabo la obra sin una dilacién
temporal que la encareceria considerablemente, si se tienen en consideracion los costes financieros de la

inversion realizada en suelo y en construccién (Leal, 1995, p. 27).

En tercer lugar, el sistema de financiacion incide de manera significativa, donde el elevado precio
condiciona su adquisicion. Bajo la modalidad del mercado, los usuarios suelen comprar sobre
planos, momento en el que deben separar sus viviendas con un determinado porcentaje del monto
total y, una vez realizada la construccion, la cual puede tardar varios afios, deben entrar a un proceso
de endeudamiento con el sector financiero, el que le permitira a través de un crédito hipotecario
pagar la totalidad de la vivienda. De entrada, se debe incurrir en multiples costos, el primero,
relacionado con el endeudamiento inicial para separar® la vivienda y dadas las precarias
condiciones salariales, se debe acceder a créditos para la cuota inicial; el segundo, relacionado con
el enorme crédito hipotecario y con este, los intereses para pagar la totalidad de la vivienda, por un
periodo que oscila entre los 15 y 30 afios. Esta situacion lleva a que el precio real de adquisicion
de la vivienda se incremente notablemente, siendo este muy sensible al costo del dinero disponible

en el mercado (Universidad del Rosario, 2007).

29 Hace referencia al pago de un monto de dinero que se encuentra alrededor del 30% del precio de la vivienda, el
cual permite acceder a la vivienda, con el compromiso de pagar el excedente.
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Por su parte, los gobiernos intervienen en la produccion de vivienda para garantizar el acceso a un
bien que es considerado necesario, a partir de la implementacion de lo que se denomina politica de

vivienda, presentando diversas connotaciones dependiendo del pais®.

Su intervencion es tan compleja como la propia crisis de vivienda y sus causas, por un lado, esto
ha llevado a la construccion de vivienda de manera directa para las familias que no tienen la
posibilidad de acceder al mercado y, por el otro, a actuar de manera directa sobre el precio del suelo

y el financiamiento (Pradilla, 1987).

Las diversas medidas van desde la creacion de organismos publicos directamente responsables de
promocionar suelo apto para la construccion a bajos precios, hasta la intervencion de las
municipalidades, etc., con la sesién temporal de espacios para la construccion de VIS. En general,
las intervenciones en este campo han sido relativamente bajas y las adquisiciones de suelo, asi
como el patrimonio publico existente, se han empleado fundamentalmente en la construccion de
VIS. De esta manera, se comprende la existencia de grandes concentraciones de este tipo de
vivienda en determinadas areas de las ciudades. Esta forma de proceder del gobierno en materia de
suelo, explica los diversos problemas de tipo social que se generan y tienen que enfrentar, producto

de la localizacion indiscriminada.

La politica de vivienda incide sobre el financiamiento, al intentar solventar la crisis que afecta al
sector en cuanto a los elevados costos financieros que implican la construccion y adquisicion de
viviendas. Al respecto, establece mecanismos para generar control de precios a partir de la
contraprestacion en terminos de subvenciones a fondo perdido, reducciédn de cargas fiscales durante
largos periodos y concesion de préstamos a unos tipos de interés por debajo de los existentes en el

mercado.

30 Segiin Pradilla “Cuando hablamos de politicas de vivienda del Estado, nos referimos al conjunto complejo de
intervenciones de las diferentes ramas (ejecutivo, legislativo, judicial, fuerzas armadas), instituciones (ministerios,
institutos descentralizados, oficinas, etc.) que constituyen el Estado, sobre los diferentes elementos y procesos que
forman parte del proceso de produccion, intercambio, distribucién y consumo de la vivienda, y los agentes sociales,
estructurados en clases y fracciones de clase que en él participan. Este concepto va, pues, mucho mas alla de lo que
tradicionalmente se suele incluir dentro de los planes y programas de vivienda formulados y/o puestos en marcha por
las instituciones gubernamentales” (Pradilla, 1987, p. 101).
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Pese a esta diversidad de mecanismos de intervencion enmarcados en la politica de vivienda, los
resultados aun se encuentran en entredicho; pues pareciese que las politicas de vivienda a través
del tiempo, méas que avanzar en la solucion del problema, han incidido en la agudizacién del mismo
(Duarte, 2017; Cargo y Hurtado, 2011).

La vision tradicional del gobierno se limita a una Optica viviendista; es decir, estrictamente del
déficit cuantitativo de vivienda, independientemente de la conexion y articulacion con el conjunto
de la ciudad. Este problema no podra ser resuelto desde la logica estatal, entretanto no se
comprenda de manera integral. En esta direccidn, a continuacion, se presentan las diferentes formas
de produccidn de vivienda, con las que se atiende el problema de la vivienda desde los diferentes

actores.

1.3. Formas de produccion de la vivienda

La aplicacion de las relaciones de produccién a los procesos de trabajo, constituye lo que se
denomina formas de produccion; es decir, sistemas que relacionan a los hombres entre si y a estos,
con los medios de produccion para producir un bien. Se trata, por lo tanto, de un concepto que se
refiere a lo econdmico. Un modo de produccidn incluye ademas de las instancias juridicas, politicas
e ideologicas, una forma de produccién que le corresponde y constituye su base. Por diversas
razones, coexisten “formas de produccion” diferentes de las del modo de produccién dominante,

que pueden ser pervivencias de modos de produccion anteriores (Jaramillo, 2009).

Para establecer las diferentes dinamicas que se presentan en las formas de produccién de vivienda,
es necesario identificar los agentes que participan en el proceso de produccion y circulacion del
espacio construido y las diversas formas de articulacion entre si. En el ambito urbano, intervienen

tres agentes, el terrateniente original, el promotor capitalista y el usuario final.

Mientras en el contexto rural el terrateniente es una figura estable, que conserva la propiedad de la tierra
mientras capta la renta periodica, en el caso urbano el terrateniente captura este ingreso de manera
capitalizada percibiendo un precio del suelo. Pero para hacerlo debe desprenderse de la propiedad del suelo.
Su relacién con la estructura de produccion — circulacién de espacio construido es episédica: por eso lo
llamamos terrateniente original, pues se sitla solamente al comienzo del proceso. Pero asi mismo, el

capitalista constructor, al comprar la tierra para construirla, durante este tiempo aparece como propietario
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juridico de ella. Algo similar podria decirse del usuario final, que también se hace propietario juridico de la
tierra cuando compra el inmueble. De esta manera, a diferencia del medio rural, en la ciudad la propiedad
juridica de la tierra implica relaciones muy distintas e involucra agentes de diversa naturaleza. Dado que en
cada momento existen multitud de procesos de produccidn, circulacién y consumo de secciones de espacio
construido que se traslapan en el tiempo, esto complejiza enormemente esta estructura (Jaramillo, 2009, p.
355).

Tal como se observa la ilustracion 2, hay una diversidad de transacciones que se establecen entre
los tres agentes, situacion que lleva a que se configuren multiples transacciones; no obstante, vale

la pena aclarar que no son las Unicas.

Terrateniente original Venta dela
tierra
Venta de |
e':iﬂ_:: 8 Especulador en tierras
: 4
. Venta de tierra
Promotor Capitalista o inmueble
Venta del Venta del
Venta de tierra inmueble inmueble
o inmueble
4
Venta del
Arrendador inmueble Especulador en inmuebles
Alquiler del h J | \Ee-nléa del ]
inmueble ~ o ‘ - inmueble
Usuario Final
1]
Venta del
inmueble
Alquiler del Venta del
inmueble irs::ehre x
l Especulador en inmuebles
) I
5 Usuario Final 2 4——  Ventadel
' inmueble

lHustracion 2: Esquema ampliado de agentes en la formacion de la renta Urbana

Fuente: Jaramillo (2009).
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En primer lugar, se encuentra la transaccion mas basica, que se da entre el terrateniente original y
el promotor capitalista, a partir de la venta de la tierra. A su vez, el promotor capitalista produce la
vivienda y vende el inmueble al usuario final. Si bien es cierto, el proceso se puede dar hasta este
punto, hay casos en los que el usuario final ingresa al mercado de usados y vende el inmueble a

quien se le denomina usuario final.

En segundo lugar, a este esquema se le incluye una modalidad de circulacién denominada alquiler.
El inmueble puede ser comprado al promotor por un arrendador que lo adquiere, no para su propio
uso, sino para ser cedido en arriendo a usuarios finales por determinados periodos. En esta ultima
transaccion, la renta retoma su forma periddica, aunque aparece fundida en el canon de alquiler
total del inmueble, que incluye los componentes que corresponden directamente al espacio
construido. En general, esta es una alternativa cuantitativa importante, en casi toda estructura de
produccion — circulacién de espacio construido, pero en algunas circunstancias, ocupa un lugar
central como receptaculo de las contradicciones fundamentales de ciertas configuraciones
(Jaramillo, 2009).

Existe otra situacion, en la que quien compra los inmuebles al promotor capitalista no lo hace para
emplearlos en su propio uso ni para ofrecerlos en alquiler: los compra para luego revenderlos a otro
comprador. Se trata de un intermediario, generalmente un especulador, que en este caso realiza
transacciones con inmuebles construidos. Su movil es capturar cambios subitos en el precio de los

edificios, los cuales se reflejan en incrementos en el precio del suelo.

Una vez establecidos los agentes que intervienen en la produccion de vivienda y sus respectivas
transacciones, se introducen una serie de categorias, con las que sera posible establecer las formas

de produccion:

Trabajo directo: consiste en la movilizacion de la capacidad humana de trabajo en los procesos

inmediatos de apropiacion de la naturaleza.

Control técnico de la produccion: es la capacidad de regular la puesta en accién de los medios de
produccion desde el punto de vista del proceso de trabajo (Coordinacién de los distintos individuos

y elementos que intervienen en la produccion).
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Control econdémico directo de la produccién: es el dominio de los medios de produccion desde el
punto de vista econémico que implica desencadenar el proceso productivo y definir sus

caracteristicas, ademas, la disponibilidad econdmica sobre el producto (Propiedad).

Motor de la produccién: es el elemento que comanda las decisiones y practicas del agente que
detenta el control econdmico directo y, por lo tanto, estructura la dinamica de la produccion (en la

produccion capitalista, la acumulacién de capital es el motor de la produccion).

Control econdmico indirecto de la produccidn: es la capacidad de afectar la produccion desde el
exterior del proceso productivo, especialmente, a partir del control sobre las condiciones generales

que enmarcan el motor de la produccion.

La circulacién: es el proceso que encadena los productos y los distribuye, desde la produccién hasta

el consumao.

Las formas de produccidn de vivienda, pese a que se dan dentro del modo de produccion capitalista,
tienen una serie de caracteristicas que las hacen diferentes. Al respecto se encuentran:
Autoconstruccion, produccion manufacturera, produccion industrial y produccion capitalista por

parte del Gobierno. A continuacion, se presentan los aspectos principales de cada una de ellas.

1.3.1. Autoconstruccion

Esta forma de produccion del espacio construido, tal como se identifica en la tabla 4, se caracteriza
principalmente, porque el consumidor del bien final es a la vez el productor del mismo. El
productor/consumidor invierte trabajo adicional (prolongacion de la jornada de trabajo) en la
produccion del bien; esto es sumamente importante, toda vez que, el trabajo que emplea en la

construccion de la vivienda es aquel que no es vendido al capital (Pradilla, 1987).

Lo que explica fundamentalmente esta forma de produccién, son las condiciones de pobreza y
miseria en las que esta un grueso segmento de la poblacion mundial, por tales circunstancias, no se
encuentran en condiciones de pagar el precio de mercado de esta mercancia. Esta medida lleva a

que el precio que se debe pagar por el bien sea menor, puesto que al utilizar su propia fuerza de
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trabajo en la produccidn, se reemplaza la fuerza de trabajo asalariada. De otro lado, es comun la
utilizacion de materiales de desecho; es decir, materiales desvalorizados, aquellos de segunda
mano, carentes de calidad y pertinencia para la funcién que entran a cumplir. A su vez, cuando
compran materiales nuevos, precisamente por adquirirlos al menudeo, deben pagar precios
superiores a los que se paga en la produccién industrial. Esta forma de produccion lleva al consumo
de dos tipos de mercancias: la fuerza de trabajo y los materiales que incorpora al proceso productivo
(Jaramillo, 1982).

La vivienda derivada de este proceso productivo carece de condiciones de habitabilidad, dotacién
de servicios publicos domiciliarios, provision de infraestructura urbana, etc. Vale precisar que, en
esta forma de produccion, no se da inversion de capital, puesto que el dinero que se invierte no
entra en relacion con el trabajo asalariado o con la compra de materiales para la construccion.

Ademas, la vivienda no se destina al cambio, sino al autoconsumo?®..

Tabla 4: Categorias de autoconstruccion

Categorias Caracteristicas

Trabajo directo Usuario final

Control técnico de la produccion Usuario final

Control econémico directo Usuario final

Motor de la produccion Suministro de un valor de uso, valorizacién de la fuerza
de trabajo

Control econémico indirecto Mercado del suelo, mercado de trabajo

Formas de circulacion Autosuministro

Fuente: Elaboracién propia basado en Jaramillo (1982).

En esta forma de produccion quien realiza el trabajo directo y ejerce el control técnico y econémico
directo de la produccion, es el mismo usuario final. El motor que mueve esta forma es el valor de

uso y dado que no se produce para el mercado, la forma de circulacion es el autosuministro.

Si bien es cierto, en teoria este tipo de vivienda brinda solucidn al problema de la vivienda, en la
practica no necesariamente lo hace. Debido a que, es comun que este tipo de vivienda se localiza
en la periferia y se produce con materiales precarios, lo cual la vuelven vulnerable a multiples

riesgos (incendios, inundaciones, deslizamientos, etc.). Sumado a ello, se construye en terrenos

31 Ejemplos de este tipo de produccion se encuentran en las denominadas Villas miseria en Argentina, Pueblos jovenes
en Per(, Favelas en Brasil, Chabolas en Espafia, Barong-Barong en Filipinas, Basti en Bangladesh, Juggi-jhompri en
India, invasiones en Colombia, etc. Por estas circunstancias, es considerada como una forma de produccion
precapitalista.
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publicos y/o privados, a partir de la ocupacion por vias de hecho, por lo cual es susceptible a
desalojos por parte de las autoridades. De manera tradicional, al ubicarse en la periferia, se
encuentra completamente desarticulada de las dindmicas de la ciudad, puesto que por cuestiones
de localizacién, no tiene posibilidad de acceder a la provision de bienes y servicios publicos,

redundo en pobreza urbana.

1.3.2. Produccion manufacturera

Como se observa en la tabla 5, el consumidor final del bien es diferente del que lo produce. La
mecanica de este proceso se da de la siguiente manera: el usuario final dispone de una cantidad de
dinero, con una parte compra un lote de terreno y con la otra, contrata a un constructor para que

realice la produccion (Jaramillo, 1982).

A diferencia de la forma anterior, la vivienda se encuentra destinada al mercado y es exclusiva para
estratos medios y altos de la sociedad. Por esta razon, la fuerza de trabajo que se utiliza es asalariada
y los materiales para la construccion son de buenas calidades. El producto final esta destinado al
consumo; no obstante, se puede insertar en el mercado, bien sea a través del arrendamiento o de la

venta del mismo (Pradilla, 1987).

Esta modalidad no tiene el caracter capitalista desarrollado, puesto que la acumulacion de capital
no es el principal objetivo de este proceso productivo. El ciclo dinero — mercancia — dinero, no se
presenta en forma repetitiva y no se produce para un mercado anénimo e indeterminado. Se puede
catalogar como una modalidad transicional, en la que a partir del desarrollo de las relaciones
capitalistas y de la division del trabajo, se reemplaza el trabajo artesanal por trabajo asalariado
(Jaramillo, 1982).

Tabla 5: Categorias de la produccién manufacturera

Categorias Caracteristicas

Trabajo directo Trabajador asalariado

Control técnico de la produccién Prestatario de servicios

Control econdmico directo Usuario final

Motor de la produccion Suministro de un valor de uso

Control econémico indirecto Mercado del suelo, adaptador de terrenos, organismos de
planificacion urbana

Formas de circulacion Autosuministro

Fuente: Elaboracién propia basado en Jaramillo (1982)
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En esta forma de produccion el trabajo es asalariado, quien ejerce el control econdémico directo de
la produccion es el mismo usuario final. Mientras que quien detenta el control técnico es un agente
distinto (constructor), quien opera sobre la base de explotar trabajo asalariado, donde el motor de

la produccion es el valor de uso y la forma de circulacién es el autosuministro.

Al respecto, es importante mencionar que, en términos concretos este tipo de produccion da
respuesta al problema de la vivienda, pero de manera especifica a las clases que disponen de
recursos econémicos para acceder a la misma. Puesto que, se caracteriza por ser una vivienda en
adecuadas condiciones de calidad, localizada estratégicamente y con posibilidad de acceso a la
infraestructura urbana para la provision de bienes y servicios publicos. A su vez, como se
menciond, este tipo de proceso productivo responde a la dindmica del mercado, pese a ello, su

objetivo no es precisamente la acumulacion del capital.

1.3.3. Produccion industrial

La relacion entre el consumidor del bien final y el productor desaparece en el proceso productivo,
tal como se identifica en la tabla 6. Los trabajadores, intermediarios y financistas, trabajan para un
mercado generalizado y el objeto final, se determina en funcion de las condiciones generales de

éste y no de las exigencias de un cliente especifico.

El capital se destina a la compra de materiales, maquinaria, equipo y fuerza de trabajo. Es
importante anotar que los materiales que se adquieren provienen principalmente de empresas
capitalistas diferentes a la constructora y cuentan con multiples niveles de calidad, la maquinaria y
equipo utilizado comporta tecnologia, pese a que la forma de produccién se ha mantenido en las
altimos décadas (Leal, 1995). La fuerza de trabajo empleada es asalariada y tiene diversos niveles
de cualificacion, lo que la clasifica en mano de obra rasa y especializada®. La vivienda derivada
de este proceso productivo es caracteristicamente produccion masiva o en serie, generalmente
conjuntos habitacionales de casas y/o apartamentos en altura, con especificaciones estandarizadas
(Jaramillo, 1982).

32 La mano de obra rasa es aquella que carece de cualificacion, mientras la mano de obra especializada, es aquella que
presenta altos niveles de cualificacién, de acuerdo a las exigencias del mercado.
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Esta forma de produccién es la dominante dentro del sistema capitalista imperante, pese a que las
formas de produccion de vivienda por autoconstruccion y manufacturera persisten, estas dos
responden a condiciones especificas del contexto y van dirigidas a segmentos diferenciados de la

sociedad, exclusivamente por el nivel de ingresos.

Tabla 6: Categorias de la produccién industrial de vivienda

Categorias Caracteristicas

Trabajo directo Trabajador asalariado

Control técnico de la produccion Capital o su agente subordinado

Control econdémico directo Agentes capitalistas

Motor de la produccion Acumulacidn de capital

Control econémico indirecto Mecanismos financieros, organismos de planificacion
urbana, adaptador de terrenos, mercado del suelo

Formas de circulacion Mercado libre

Fuente: Elaboracién propia basado en Jaramillo (1982).

El motor de esta forma de produccién es la acumulacion capitalista, por lo que, los capitalistas
invierten su capital, Gnica y exclusivamente con el fin de valorizarlo y reproducirlo. Quienes
ejercen el control econdmico directo y técnico de la produccion son agentes capitalistas, la
produccion es orientada hacia el mercado general, donde la vivienda circula en forma de mercancia

y los procesos productivos tienden a ser repetitivos y continuos.

Es importante destacar que, es el proceso productivo imperante en la sociedad capitalista. Ahora
bien, la sofisticacion de este proceso productivo, tiene que ver con la diversificacion de los
productos inmobiliarios dependiendo de los niveles de ingreso de la poblacion a la que van
dirigidos. En consideracién con esto, se encuentran conjuntos habitacionales de casas y/o
apartamentos, localizados en zonas centro y/o periferia, que varian notablemente de tamafio
dependiendo del precio del suelo. En ese sentido, se presentan variaciones que versan sobre una
adecuada localizacion con 6ptimas posibilidades de articulacion a la ciudad y con acceso a la
infraestructura urbana necesaria para la satisfaccion de las necesidades méas apremiantes, pese a
que por las condiciones econdmicas de la poblacion usuaria, no dependan de los bienes y servicios
que provee el gobierno. Por su parte, se encuentran conjuntos habitacionales en la periferia que
carecen de la infraestructura urbana adecuada en términos de localizacion, calidad y cantidad.
Sumado a ello, es necesario advertir que, dado que este proceso productivo obedece a la légica del
capital, los productos inmobiliarios habitualmente presentan precios elevados los cuales presionan
a la poblacién usuaria, puesto que el dinero que deben destinar al pago de una cuota de vivienda es
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alto, ocupando un porcentaje significativo de los ingresos familiares, lo cual restringe el acceso y
disfrute de otros bienes y servicios también necesarios, situacion que configura la pobreza inducida

por la vivienda (Camargo y Hurtado, 2011).

1.3.4. Produccion capitalista por parte del gobierno

El gobierno es un importante productor de vivienda en la ciudad. La dindmica y las caracteristicas
de sus procesos productivos no pueden asimilarse a ninguna de las formas anteriores. Como se
aprecia en la tabla 7, se pueden detectar diversos tipos de acciones en este campo, lo que refleja
multiplicidad de roles emprendidos por el gobierno con respecto al sistema urbano (Jaramillo,
1982).

De un lado, el gobierno produce para albergar mdltiples instituciones que brindan soporte
administrativo para el funcionamiento de la ciudad y, del otro, para albergar familias de bajos
ingresos econdémicos, que tienen limitaciones para acceder al mercado sin el apoyo del gobierno

para satisfacer su demanda.

En relacidn al primero, si bien es cierto que el proceso productivo es idéntico al capitalista, se
diferencia en que no se convierte en mercancia, dado que la produccién se realiza para el consumo
especifico del mismo gobierno; por lo que la tasa de ganancia se encuentra por debajo de la del
mercado. En cuanto al segundo, predomina el valor de uso sobre la acumulacion (Jaramillo, 1982).

Tabla 7: Categorias de la produccién capitalista por parte del gobierno

Categorias Caracteristicas

Trabajo directo Trabajador asalariado

Control técnico de la produccion Capital estatal o capital privado

Control econémico directo Capital estatal

Motor de la produccion Reproduccion de la fuerza de trabajo, acumulacion,

acumulacién del capital constructor, reproduccion
general de relaciones sociales

Control econémico indirecto Mercado de tierras, aparato politico

Formas de circulacion Asignacion mercantil
Fuente: Elaboracion propia basado en Jaramillo (1982).

El trabajo que se emplea es asalariado, quien ejerce el control técnico y econdmico directo de la

produccion es el capital estatal, el motor de la produccién se encuentra en la reproduccion de la
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fuerza de trabajo. La reproduccion general de las relaciones sociales y la forma de circulacién es

de tipo mercantil.

Es necesario hacer una acotacion sobre este proceso productivo, de manera especifica, el
relacionado con la provision de vivienda familiar. En primer lugar, los gobiernos dejaron de lado
su rol de productores y ahora se encargan de garantizar la provision, a partir de la tercerizacion del
proceso productivo. En segundo lugar, pese a que es el gobierno el encargado de soportar
econdémicamente el proceso productivo, hay una fuerte inclinacion a la localizacion de la vivienda
en la periferia, lugar donde el precio del suelo es mucho mas bajo. En tercer lugar, se le da prioridad
a la vivienda y se sacrifica la infraestructura urbana necesaria para la provision de los bienes y
servicios publicos, generando a su vez, desarticulacion con la ciudad y pobreza urbana. En este
sentido, pese a que los gobiernos plantean dar solucién al problema de la vivienda, en la practica
terminan agudizando el mismo y generando problemas de diversa indole, producto de las

soluciones habitacionales que proveen.

1.3.5. Formas de produccion del espacio construido

Las diferentes formas de produccion del espacio construido, tal como se presenta en la tabla 8, son
las maltiples respuestas que se dan desde los agentes econdémicos, direccionadas a contrarrestar el
problema de la vivienda. Por esta razon, desde la I6gica de la necesidad, el productor/consumidor
través de la utilizacion de recursos propios y mediante las vias de hecho, de manera autébnoma
construye su refugio con materiales de cuestionable calidad; la I6gica del mercado, a través de la
produccion manufacturera e industrial, en busca de los mas altos niveles de ganancia produce
vivienda de manera exclusiva para poblacién con altos ingresos y/o masiva para poblacion
asalariada, con insumos de diversa calidad. La logica del gobierno, al producir vivienda masiva a
dirigida a poblacién asalariada y en condicién de pobreza, a través de mecanismos de tercerizacion
con el sector inmobiliario, bajo la perspectiva de la solucion del déficit cuantitativo de vivienda, la
cual produce vivienda sin ciudad, genera otros tipos de problemas a la poblacion usuaria, situacion

que lleva a la agudizacion de la pobreza urbana.
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Tabla 8: Formas de produccion de vivienda

Formas de produccién

Autoconstruccion

Produccién manufacturera

Produccion industrial

Produccidn capitalista por parte
del gobierno

Trabajo directo Usuario final Trabajador asalariado Trabajador asalariado Trabajador asalariado
Control técnico de la produccién |Usuario final Prestatario de senvicios Capital o su agente subordinado Capital estatal o capital privado
Control econémico directo Usuario final Usuario final Agentes capitalistas Capital estatal

Motor de la produccion

Suministro de un valor de uso,
valorizacion de la fuerza de trabajo

Suministro de un valor de uso

Acumulacién de capital

Reproduccion de la fuerza de
trabajo, acumulacién, acumulacién
del capital constructor, reproduccién
general de relaciones sociales

Control econémico indirecto

Mercado del suelo, mercado de
trabajo

Mercado del suelo, adaptador de|
terrenos, organismos de
planificacién urbana

Mecanismos financieros,
organismos de planificacion urbana,
adaptador de terrenos, mercado del
suelo

Mercado de tierras, aparato politico

Formas de circulacion

Autosuministro

Autosuministro

Mercado libre

Asignacién mercantil

Fuente: Elaboracion propia con base en Jaramillo (1982).

Las motivaciones que tiene cada una de estas formas de produccion del espacio construido son

diversas; pues como se logro identificar, que hay iniciativas de tipo autonomo, dirigidas al mercado

y orientadas a la poblacion con mas bajos ingresos; por lo que, dan multiples respuestas al problema

de vivienda. Pese a ello, una cosa es que la vivienda se produzca, pero otra muy diferente, que

definitivamente, el problema de la vivienda sea resuelto, puesto que, es comun encontrar que pese

a la produccion de vivienda, el problema persista y, a su vez, se agudice la pobreza urbana.

No sobra advertir que los elementos que hemos presentado hasta aqui tienen el caracter de instrumentos de

andlisis, ubicados en un determinado nivel de abstraccion y que no coinciden exactamente con sus

manifestaciones en el plano de lo concreto. En efecto, en este ultimo nivel, las “formas de produccion del espacio

construido” rara vez se presentan en un estado puro: existen como ya hemos visto “formas modificadas”, que

presentan alteraciones en algunos de sus rasgos, ademas de “‘formas intermedias” e inclusive, combinacion de

diferentes formas de produccion en un mismo proceso productivo. Es mas, las manifestaciones concretas

presentan una especie de espectro con limites mas o menos difusos, en donde partiendo de la autoconstruccién

pura, y mediando formas intermedias y combinadas, se pasa a la “construccion por encargo” y de alli, de manera

similar, a la gran promocidn capitalista (Jaramillo, 1982, p. 210).

Las diferentes formas de produccidn del espacio construido, son un instrumento de tipo analitico,

que permite dimensionar y comprender las dindmicas que se dan en la sociedad, sin que sea un
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reflejo exacto de lo que sucede en la misma. Estas formas se encuentran presentes dentro del

sistema capitalista y se mixturan en la produccion de ciudad.

Ahora bien, las diferentes formas de produccion de vivienda, como su nombre lo indica, se
encargan de producir la misma; no obstante, para que la vivienda sea capaz de satisfacer la
necesidad como derecho fundamental, es necesario considerar su localizacion. En este sentido, a

continuacion se presenta la relacion entre vivienda y el componente lugar.

1.4.  Lavivienday el componente lugar

La vivienda juega un papel fundamental en la vida del ser humano, toda vez que, brinda proteccion,
seguridad, condiciones para la produccién y reproduccion de la familia (Pradilla, 1987). La
vivienda se encuentra consagrada como un derecho fundamental. Al respecto, normas
internacionales (Protocolo de San Salvador) y normas internas (Constitucién Politica de Colombia,
1991), plantean la importancia de la vivienda, asi como las condiciones que esta debe cumplir y
los mecanismos para su acceso; no obstante, siempre primara la norma que ofrezca las mayores

garantias a la sociedad.

Entre normas internacionales, y entre normas internacionales y normas de caracter interno, siempre va a
prevalecer aquella norma que ofrezca mayores garantias de proteccion de los derechos humanos. Lo
anterior, no sélo asegura unos estandares minimos sino también unos dindmicos, en la medida en que
independientemente de la inactividad del Congreso o de las demas autoridades publicas, el contenido de los
derechos humanaos se ira actualizando, de manera permanente, con las interpretaciones autorizadas de los

tratados de derechos humanos ratificados por Colombia (Defensoria del pueblo, 2012, p. 19).

Una vivienda puede ser considerada digna® y adecuada®, si y solo si, contiene aspectos
fundamentales que le permitan a las personas desarrollar su proyecto de vida en paz y seguridad y,

de esta manera, mejorar sus condiciones de existencia.

33 Segin el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de la ONU, es aquella donde los ciudadanos pueden
vivir con seguridad, paz y dignidad. La vivienda digna es consustancial al derecho a la vivienda recogido en los
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales cuyo cumplimiento es determinante en la igualdad social.

34 Esta reconocida como un derecho en los instrumentos internacionales incluidos la Declaracion de los Derechos
Humanos y el Pacto Internacional de los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales. La vivienda adecuada, mas alla
de proveer cuatro paredes y un techo, debe cumplir una serie de condiciones: 1. Seguridad en la tenencia. 2.
Disponibilidad de servicios, materiales, instalaciones e infraestructura. 3. Asequibilidad. 4. Habitabilidad. 5.
Accesibilidad. 6. Ubicacion. 7. Adecuacion cultural.
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Si bien es cierto, Marx (1867) planted que las necesidades fundamentales son “alimento, vestido y
techo”; es de precisar que, el derecho a la vivienda, no debe interpretarse de manera restrictiva a
un simple techo, puesto que, una vivienda adecuada no puede ser vista como cuatro paredes y
cubierta, sino por el contrario, desde un perspectiva mas amplia que brinde comodidad a nivel
interno y conectividad con la infraestructura urbana, transporte y empleo. De acuerdo con el Comité
de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de las Naciones Unidas (CDESC), una vivienda

se corresponde con:

(...) disponer de un lugar donde poderse aislar si se desea, espacio adecuado, seguridad
adecuada, iluminacion vy ventilacion adecuadas, una infraestructura basica adecuada y una
situacion adecuada en relacion con el trabajo y los servicios basicos, todo ello a un costo

razonable (Defensoria del pueblo, 2012, p. 24).

En este orden de ideas, de acuerdo a la Defensoria del pueblo (2012), para que una vivienda
garantice la satisfaccion de la necesidad, es fundamental el componente “lugar” y se materializa en

los siguientes subcomponentes:

1. Vivienda y opciones de empleo: La vivienda digna y adecuada debe encontrarse en un lugar que permita
el acceso a las opciones de empleo de sus habitantes. Lo anterior, de manera que los costos temporales y
financieros para llegar a los lugares de trabajo y volver de ellos no implique exigencias excesivas en los
presupuestos de las familias pobres.

2. Vivienda y servicios de salud: La vivienda digna y adecuada debe encontrarse en un lugar que permita el
acceso a los servicios de atencidn en salud a los miembros de las familias que viven en su entorno.

3. Vivienda y servicios sociales: La vivienda digna y adecuada debe encontrarse ubicada en un lugar que
brinde el acceso a centros de atencion para nifios, escuelas y otros servicios sociales que permitan la garantia
de sus derechos.

4. Vivienda y contaminacion: La vivienda digna y adecuada no debe construirse en lugares contaminados, ni
en la proximidad inmediata de fuentes de contaminacion que amenacen el derecho a la salud de los
habitantes. 5. Vivienda y discapacidad: La vivienda digna y adecuada debe permitir la accesibilidad fisica a
las personas en condiciones de discapacidad, teniendo en cuenta sus necesidades particulares en términos

de localizacion, ingreso, seguridad y espacio (Defensoria del pueblo, 2012, p. 24).

El componente lugar, juega un papel fundamental, toda vez que, garantiza la satisfaccion de las
diferentes necesidades asociadas al desarrollo de la vida y, a la vida en sociedad. Asi, la inversién

publica y privada sobre la localizacion de infraestructura urbana, espacios publicos, la red de
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transporte y las zonas industriales, comerciales, etc., definen la calidad de las condiciones que
poseen los barrios dentro la ciudad. Esta heterogeneidad, se expresa en niveles diferenciales de
valorizacion de los barrios y de los precios de los inmuebles. Ademas, la localizacion de los grupos
sociales condiciona la accesibilidad a los bienes y servicios necesarios para la reproduccion de la

vida de las familias.

Ambas cuestiones, el cambio en el valor de los inmuebles (enriquecimiento patrimonial) y la accesibilidad
relativa a los distintos bienes y servicios que brinda la ciudad (mayores o menores costos en transporte y
tiempo insumido en los desplazamientos), tienen impacto en los ingresos reales de la poblacion, en tanto
permiten a unos internalizar beneficios y obliga a otros a hacer frente a los costos que resultan de esas

decisiones de politica urbana (Duarte, 2017, p. 3).

La localizacion de la vivienda que construye el gobierno en zonas distantes de los centros urbanos,
sobre el principio de que el precio del suelo es mas bajo entre mas alejado se encuentre del centro,
es la muestra del planeamiento urbano y las medidas de politica de vivienda que inciden
fuertemente en los ingresos de las familias, al obligarlas a utilizar una importante cantidad de
recursos (monetarios y de tiempo) para acceder a centros de empleo, equipamiento urbano, centros

comerciales, etc.

La planificacion urbana predominante en Latinoameérica, se encuentra fuertemente influenciada por
el “planeamiento tradicional”, reducido a una actividad técnica, que establece los parametros
normativos acerca de cobmo debe ser la realidad, a espaldas de lo que es realmente posible. Todo
esto, precisamente porque se encuentra en funcién de la logica del capital, razén por la que es Util

a este proposito dando prioridad al mercado.

Esta concepcion de la planificacion, se centra en la definicion de usos del suelo y densidades,
mediante la técnica del “zoning” o zonificacion. Esto se plantea en planes rigidos, que desconocen
las dinamicas propias de los territorios, por lo que son inapropiadas a las necesidades
latinoamericanas. A su vez, la gestion al no ser parte de esta forma de entender el planeamiento, la
viabilidad técnica, econdmica y politica de las propuestas del plan, no suelen formar parte de las
preocupaciones y ocupaciones de los planificadores, lo que se ve traducido en baja calidad de las

ciudades producidas (Duarte, 2017).
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Este tipo de planeamiento obedece a las I6gicas del mercado, razon por la que la prioridad son los
usos de suelo mas rentables, lo que se traduce en incrementos acelerados en los precios del suelo
urbano, sin contraprestacion alguna hacia la ciudad por parte de quienes se ven beneficiados por
las decisiones urbanisticas. Esta situacién desencadena enormes niveles de desigualdad, pobreza 'y
fragmentacion urbana, al expulsar a la poblacion de bajos ingresos, que carece de recursos que le

permitan pagar un lugar adecuado en la ciudad.

La localizacion de la vivienda social, es un tema pendiente. De un lado, la politica de vivienda,
define la forma en que se ejecuta y financia, pero con precariedad en ambos. Del otro, persiste un
enfoque “viviendista”, centrado en la escasez econdmica, el déeficit cuantitativo y los costos por
unidad, traducido en desarticulacion entre la politica de vivienda y la politica urbana. Desde esta
perspectiva, la vivienda no se conecta con la estructura urbana y es vista como una unidad aislada,

separada de aspectos sociales y territoriales inconexos con el precio del suelo.

La vivienda debe suministrar servicios habitacionales; es decir, servicios que van mas alla de la
proteccion fisica del grupo familiar que la habita. Los servicios habitacionales son una serie de
atributos que adquieren real dimension en la complejidad de la configuracion espacial urbana. Por
lo tanto, la vivienda debe ser comprendida en consideracion a su ubicacion en la estructura urbana,
puesto que la calidad de los servicios habitacionales dependera de la relacién de la vivienda con el

entorno y con el conjunto de actividades urbanas de la aglomeracion.

En América Latina, en la periferia se concentra en mayor proporcion la poblacién mas pobre y con
ella, la vivienda social. Frente a esta situacion, es posible explorar algunas salidas. La primera, la
construccion de condiciones de centralidad, para que dejen de ser tan solo lugares de habitacion,
sino de concurrencia de maltiples actividades econdmicas y sociales. La segunda, la provision de
sistemas de transporte publico, que mejoren y articulen el centro y la periferia. La tercera, la
zonificacion es una herramienta potente para garantizar la localizacién; no obstante, su aplicacién
tradicional no lo permite. Esta sera Gtil en tanto que, sea capaz de garantizar un uso necesario para

la ciudad, pero con baja capacidad de pago para la vivienda social®®. En conclusidn, la zonificacion

% La disposicion de areas destinadas para la vivienda social en determinados lugares de la ciudad, garantiza que esas
zonas puedan reservarse hasta que los gobiernos las adquieran para la construccién de viviendas, colocandole asi, un
techo al precio del suelo.
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puede servir para reducir los precios del suelo, en la medida que autorice usos acordes con la

poblacion usuaria.

Ahora bien, con este recorrido, el énfasis se centrara en tesis doctorales en Iberoamérica,
especialmente orientadas al tema de vivienda, en procura de establecer el estado de la cuestion y

los retos en esta direccion, a los cuales sumara esta investigacion.

1.5. Tendencias en los trabajos doctorales sobre vivienda de interés social

Considerando que el problema de la vivienda es una realidad en América Latina, que en el marco
del modelo neoliberal el Estado cambid su participacion de proveedor a facilitador y que las
consecuencias para la poblacion usuaria cada dia reflejan el fracaso de las politicas de vivienda. En
esta parte, se realiza una seleccion rigurosa de tesis doctorales que abordan la vivienda social y el
enfoque que utilizan en algunos paises de Iberoamérica, en procura de identificar en qué va la

discusion sobre el tema y, a partir de ello, relevar los principales aportes de esta investigacion.

Del Rio (2011), en su tesis “El lugar de la vivienda social en la ciudad: Un analisis de la politica
habitacional desde el mercado de localizaciones intra — urbanas y las trayectorias residenciales de
los habitantes”, plantea dos interrogantes basicos: “El primero, qué variacion introduciria en las
condiciones de localizacion de la vivienda social, una estrategia publica de adquisicion de suelo
destinado a la construccion de vivienda social a través de mecanismos de mercado. Y en segundo
lugar, si las mismas acarrearian algun tipo de efectos en las condiciones de vida de los destinatarios

de la vivienda social y de qué tipo” (Del Rio, 2011, p. 8).

Al respecto, sus hipotesis son, “por un lado, frente a una politica de adquisicién de suelo para la
vivienda social que prioriza instrumentos de mercado frente a otros instrumentos publicos (esto
significa que la provision de suelo se encuentra a cargo de las empresas constructoras) es esperable
una devaluacion de las condiciones de localizacion de la vivienda social en la estructura de
externalidades urbanas” y “por otro lado, el lugar asignado a la vivienda social en la ciudad por
una politica habitacional que asume el orden establecido por el mercado de localizacion residencial

intra — urbana, trae aparejado una serie de efectos de lugar que en partes se revelan a través de las
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trayectorias residenciales de los adjudicatarios y en sus propias experiencias de habitar” (Del Rio,

2011, p. 9).

Su objetivo es “Analizar el lugar de la vivienda social en el marco del proceso de produccion de
espacio urbano” y, para alcanzarlo, presenta una estrategia metodoldgica de tipo mixto (cualitativa
y cuantitativa), que se estructura en tres niveles: Macro, micro y meso. En el primero, analiza la
estructura de adquiere el mercado de localizaciones intra - urbanas a nivel regional y municipal.
En el segundo, analiza las trayectorias residenciales y las representaciones en torno al habitat de
tres barrios de vivienda social. En el tercero, identifica el proceso de implementacion de la politica
federal de viviendas, en el marco del entramado de actores municipales, provinciales y nacionales,

haciendo énfasis en los procesos de adquisicion del suelo y su localizacion.

Establece que el principal problema frente a la implementacién de la politica de vivienda, es el
acceso y disponibilidad de suelo urbano. Teniendo en cuenta que, con la participacion del sector
inmobiliario y considerando que las constructoras presentaron una Unica oferta con el desarrollo
de la infraestructura basica asociada, se pueden destacar dos aspectos: De un lado, que esta forma
fue la que se generaliz6 en términos de volumen y, del otro, que de acuerdo con el precio del suelo
la localizacion fue pésima, presentando el peor desempefio en el acceso a externalidades urbanas,
lo que desencadeno serios problemas en cuanto a servicios basicos (salud, educacion, transporte

publico, etc.) y posibilidades de empleo.

La vivienda social implic6 una mejora generalizada en las condiciones de vida de los usuarios; no
obstante, la relacion entre vivienda social y movilidad no mostré una sola tendencia; puesto que,
se identificaron trayectorias ascendentes, estables y descendentes. Esto es especialmente

significativo, al evaluar de manera independiente la vivienda, el barrio y la zona.

Palma (2012), en su tesis “La vivienda de interés social factor movilidad social® y espacial®”.

Para la comprension del papel de la vivienda en el capitalismo neoliberal, el autor estructura su

3 De acuerdo con este autor, se entiende como “la capacidad de los integrantes de las clases sociales a través de ciertos
elementos como la educacién para subir, bajar o mantenerse en algln nivel de la estructura social, por medio de
mejores, peores o iguales condiciones laborales o de ingresos, ademas que le permitira situarse a través de la vivienda
en un determinado espacio fisico” (Palma, 2012, p. 14).

37 De acuerdo con este autor, “la movilidad espacial la referimos a que la gente tenga opciones de cambiar de ubicacion
de residencia o de modificar su modo de vida en vigor” (Palma, 2012, p. 122).
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analisis de la vivienda desde una perspectiva marxista, la VIS es considerada mercancia, al ser

soporte material de la produccion, reproduccion y sostenimiento de la fuerza de trabajo.

En primer lugar, plantea su doble caracter, valor de uso y valor de cambio, en su papel de mercancia
y satisfactor de necesidades, lo que la ubica en la esfera capitalista de la circulacion de mercancias
y, seguidamente, dispuesta en un mercado especifico para dar solucion a la demanda efectiva de
este producto. En segundo lugar, su papel en la fijacién espacial de la fuerza de trabajo requerida
en el presente y futuro por el capital, convirtiéndola en una fijacion real y permanente. El analisis
de los cambios en la movilidad social de los usuarios de las viviendas de interés social, los aborda

desde ¢Como se entiende la movilidad? y ¢Qué se pretende al analizarla?

La estrategia metodoldgica para responder estos interrogantes es de tipo mixto y se basa en la
utilizacion de dos instrumentos, el analisis documental, con el que estructura el marco tedrico y
realiza el analisis de las politicas publicas de vivienda de interés social y, la aplicacion de una

encuesta, que le permite comprender la movilidad social y espacial en Ixtapaluca.

La movilidad social la entiende como la relacion social que se establece a través de la propiedad
privada de los medios de produccion, lo que les permite generar un plusvalor, del que se apropia el

capital y no el trabajador, quien no recibe el valor real por su trabajo. En este sentido,

La movilidad social es la capacidad de los integrantes de las clases sociales a través de ciertos elementos
como la educacién para subir, bajar o mantenerse en algun nivel de la estructura social por medio de mejores,
peores o iguales condiciones laborales o de ingresos, ademas que le permite situarse a través de la vivienda

en un determinado espacio fisico (Palma, 2012, p. 14).

Dado esto, el objetivo de un obrero es conseguir una vivienda propia y pese a las condiciones de la
misma (tamafo, calidad, etc.), la localizacidn, el acceso a los servicios publicos, infraestructura
urbana, transporte publico y acceso a empleo, lo justifica el estatus que le genera una VIS propia y
el nuevo estilo de vida urbano. Segun el autor, lo mejor para el capital, es que el obrero pese a las
multiples circunstancias y problemas que enfrenta con la adquisicion de la VIS, se sienta

agradecido por haber obtenido algo del sistema.
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Palma plantea que las viviendas de interés social, son un objeto de dominacion, dado que la
propiedad les impide hacer uso de un bien que en teoria les “pertenece”, pero se encuentra
hipotecado, provocando una sujecion a un lugar determinado. Esta inmovilidad espacial del
trabajador beneficiado de una VIS, se puede dar de dos maneras. Segregacion espacial, a partir de
la localizacion en lugares alejados de la ciudad y con precaria accesibilidad a las vialidades y
medios de transporte y cohesion social precaria, dado que las condiciones del contexto no les

permiten integrarse a su nuevo entorno.

La inmovilidad social es el resultado de la fijacion espacial del trabajador, limitando su
participacion en actividades de tipo social, cultural, politica y recreativo. Es decir, que se le impide
el acceso a derechos béasicos que tendria cualquier ciudadano, en este sentido, habria en la ciudad,
ciudadanos de primera y segunda categoria, en donde los segundos se encuentran excluidos de
manera formal y real de la ciudad y de sus beneficios. Finalmente, sefiala que

Con base al analisis del estudio, concluimos que no podemos hablar de la ciudad dual ni aquella donde se
conciban dos mundos, al contrario nos vemos obligados a pensar en una ciudad profundamente capitalista,
donde los poseedores de los medios de produccién habitan en viviendas con una amplia infraestructura
urbana y gozan de los beneficios que brinda la ciudad y, por otro lado una fuerza de trabajo expulsada de
manera gradual de la ciudad gozando con los minimos beneficios que puede ofrecer esta y, retornando a la

marginalidad cada fin de jornada (Palma, 2012, p. 152).

Esta situacion lleva a considerar los privilegios de unos y otros en la ciudad, estando condicionados
por el acceso a los medios de produccidn, lo paradéjico es precisamente que el Estado promulga el
bienestar social y al dejar la decisidn de la localizacidn de vivienda al capitalista, éste se encarga

de llevar al trabajador al margen.

Tamayo (2015), en su tesis “Desigualdad social en la “Ciudad Negocio®®”. El modelo inmobiliario
en la construccion social de Madrid durante el desarrollismo”. El autor parte de que el conflicto

urbano de mayor importancia en las Ultimas décadas es la desigualdad social en los sistemas

3% Seglin este autor, es entendida como “un modelo inmobiliario de venta de viviendas financiadas que, debido a sus
propios objetivos y sus obligados mecanismos de funcionamiento, requeriria para poder actuar con totales garantias de
un espacio social muy ordenado, jerarquizado, estable y que estas cualidades se percibieran con claridad (Tamayo,
2015, p. 23).
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urbanos y sus consecuencias, al respecto, se propone “arrojar luz sobre los procesos de
conformacion del espacio social en los sistemas urbanos post - fordistas” (Tamayo, 2015, p. 17).

Tamayo pretende comprobar como los planteamientos tradicionales sobre la conformacién del
espacio social muestran carencia en cuanto a la explicacion del proceso y su resultado. La hipétesis
que plantea, es que “se produjo una transformacion del sistema urbano donde destacan dos
aspectos: el surgimiento de un nuevo modelo de produccién inmobiliaria liderado, a su vez, por el
sistema financiero, y la transformacidn de una estructura social que pasaria a conformar una nueva
sociedad “asalariada”, “normalizada” y “estratificada” que, una vez consolidada la por otro lado

pobre industrializacion del area metropolitana, accederia al crédito y pasaria de inquilina a

propietaria” (Tamayo, 2015, p. 21).

La estrategia metodoldgica que utiliza el autor es de tipo mixto, en la que conjuga el analisis
documental para la identificacion de teorias y modelos sobre diferenciacion social y la utilizacion
de indicadores y Sistemas de Informacion Geogréafica (SIG), para la identificacion de los usos del

suelo en Madrid.

Tamayo plantea que hay un nuevo modelo de ciudad, la cual ¢l denomina “Ciudad Negocio”. Este
nuevo modelo de ciudad surge a partir de la vinculacién entre el sector financiero e inmobiliario,
en el que no se busca otra cosa adicional a la de realizar negocios. Este modelo de ciudad lleva
aparejada la definicion de sus condiciones de reproduccidn, lo que explica la configuracion de
acumulacion y exclusién del espacio social de Madrid a finales del siglo XX.

En este sentido, el autor llama la atencion sobre como a partir de la “ciudad negocio”, se genera un
nuevo tipo de espacio social, que trae fuertes consecuencias en términos de desigualdad urbana
para la sociedad. Asi, sefiala que se abre un nuevo campo de investigacion que tiene que ver con la

evolucion de este modelo y con su comportamiento en escenarios disimiles a los que lo gestaron.

Pedrotti (2016), en su tesis “Calidad residencial y condiciones de produccion en la vivienda social
promovida por el sector privado. Zona Metropolitana de Toluca, 2001-2011”. El objetivo de su
trabajo es “entender las ligas o vinculos entre la calidad de los espacios producidos en el contexto
de la politica habitacional reciente en el pais, con las condiciones de produccion presentes en la

gestion local de la politica” (Pedrotti, 2016, p. 81).
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La pregunta central que se plantea la autora, obedece a “;Cuales son las condiciones de produccion
del espacio que establece una politica habitacional (desde sus enunciados, hasta su operacion local)

y cdmo influyen en la calidad residencial de los espacios producidos?” (Pedrotti, 2016, p. 24).

La estrategia metodoldgica que se utilizd, aborda tres &mbitos de gobierno (Central-federal,
intermedio-estatal y local-municipal). Para ello, realiza un ejercicio de tipo mixto, en el que
partiendo de seis hipdtesis se encarga de dar respuesta de la siguiente manera: Las tres primeras,
apuntan a que la politica habitacional reciente en México, se reubic6 en el conjunto de politicas
publicas, desplazando sus objetivos sociales y urbanos hacia los que persigue la politica econémica
y financiera, situando a la vivienda como motor del crecimiento econémico, siendo estos elementos
de contexto y de legislacion, estableciéndolo, a partir de la revision y analisis de documentos de
tipo institucional, gubernamental y académico. Las tres Gltimas abordan el caso del Estado de
México, sefialando al conjunto urbano como una opcion habitacional recurrente para las familias
jévenes, destacando el volumen producido y las ventajas generadas por las propias condiciones
establecidas desde la gestion publica, en las que se realiza el ejercicio empirico y se combinan los
siguientes instrumentos: Entrevistas a funcionarios publicos de la administracion estatal, base de
datos con estadisticas de conjuntos urbanos, ficha de observacion en conjuntos urbanos y

cuestionario dirigido a residentes de conjuntos urbanos.

Pedrotti logrd establecer que la politica se concentré en metas de otorgamiento de créditos
hipotecarios y de construccion de viviendas con estrategias financieras, que favorecieron una
ampliacién de la produccion combinando una oferta de producto Unico, generado por un actor
privado y con participacion directa en todo el proceso de produccion del espacio residencial, con
una demanda relativamente solvente, lo que permitié una produccion y financiamiento sostenidos,
con impactos positivos en el comportamiento de la industria de la construccién en el sector
financiero y, en especial, en el sector inmobiliario. En términos empiricos, pésimas condiciones de
localizacion, déficit de equipamiento urbano en relacion a los acuerdos de autorizacion,
combinacidén de una pobreza estética y arquitectonica en el disefio de los conjuntos, especialmente
en sus espacios comunes, con una regular calidad en las transformaciones y ampliaciones de las

viviendas y la falta de forestacion urbana, deteccidn de distintas situaciones de deshabitacion:

i) Vivienda deshabitada de reciente construccién (todavia en manos de la empresa promotora, a veces como

un “remanente” de las ventas), ii) vivienda deshabitada en conjuntos recientes y antiguos (conformando un
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dindmico mercado secundario para rentas, traspasos, reventas); iii) vivienda deshabitada y con rasgos de

abandono; iv) vivienda deshabitada y vandalizada (Pedrotti, 2016, p 245).

A partir de sus hallazgos, plantea como desafio el redisefio de condiciones para la politica
habitacional en formulacion e implementacion, en procura de la provision de mejores espacios

residenciales en las ciudades mexicanas.

Garcia (2018), en su tesis “La pobreza urbana y sus formas de medicion. Indice alternativo para
conjuntos habitacionales de interés social en Tecamac, Estado de México”, parte de preguntar “;En
qué medida la metodologia utilizada para la medicion de la pobreza en México permite estudiarla
en los conjuntos habitacionales de interés social? y ¢Si este tipo de vivienda representa un factor
de empobrecimiento? (Garcia, 2018, p. 1).

Garcia en su hipotesis sostiene que la metodologia oficial para la medicion de la pobreza en
Meéxico, la oculta para los conjuntos habitacionales de interés social, en tanto que, esta medicion
se realiza a partir del nivel de ingresos, dejando por fuera el proceso de empobrecimiento por el
que pasan los usuarios de este tipo de vivienda. A su vez, las caracteristicas de estos conjuntos
habitacionales y su localizacion, obligan a los usuarios a asumir gastos mas elevados del que

realizan en promedio los hogares a nivel nacional.

La investigacion propone un concepto y una metodologia alternativa para la medicion de la pobreza
en conjuntos habitacionales de interés social. Su objetivo es “construir un concepto alternativo de
pobreza, asi como una metodologia para la medicién de la misma, disefiada para su aplicacion en

conjuntos habitacionales de interés social” (Garcia, 2018, p.2).

La estrategia metodoldgica que utiliza la autora para responder sus interrogantes es de tipo mixto
y se basa en la utilizacion de dos instrumentos; de un lado, el anélisis documental, con el que
estructura el marco tedrico, realiza el analisis de los conceptos e indicadores de pobreza y, a partir
de estos, propone una metodologia alternativa para la medicion de la misma en conjuntos
habitacionales y, del otro, la aplicacion de su instrumento, que permite medir la pobreza en

conjuntos habitacionales de Tecamac.
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Logrando establecer que en los conjuntos habitacionales los usuarios cuentan con recursos que se
encuentran por encima de la linea de pobreza; no obstante, el gasto que realizan es superior a esta,
razén por la que las condiciones del conjunto los lleva a empobrecerse. Este empobrecimiento se
encuentra fuertemente influenciado por la lejania a los servicios e infraestructura, siendo en orden
de prioridades el principal factor la movilidad, seguido por la alimentacion, salud, educacion y

vivienda.

En este sentido, Garcia plantea que, “la pobreza debe ser entendida como un proceso y no como
una condicion dada, que solo puede ser medida a partir del gasto realizado por los hogares y no por
su nivel de ingresos, debido a que el valor de la fuerza de trabajo expresada en salario, no incorpora

el valor de todos medios de subsistencia de la fuerza de trabajo” (Garcia, 2018, p. 5).

De acuerdo a ello, la pobreza no es simplemente un mayor costo de los medios de subsistencia de
la fuerza de trabajo que no son incorporados al valor de esta, sino que se traduce en un deterioro
de las condiciones que satisfacen las necesidades méas apremiantes de los usuarios (alimentacion,
educacion, vivienda, salud y movilidad), las cuales van en detrimento de la produccion y

reproduccion de la vida humana.

En este orden de ideas, lo que muestran las tesis doctorales, son unas tendencias similares en cuanto
que la vivienda social dejo de ser una prioridad del Estado en términos de producciony fue asignada
al sector privado (capital inmobiliario). Los productos que se elaboran son homogéneos y, por ende,
no responden a las necesidades de la poblacién usuaria. Considerando los altos precios del suelo
urbano la localizacion de la misma, se releg6 a zonas periféricas con dificultades de acceso a
servicios publicos desencadenando en pobreza urbana. Las tesis utilizan objetivos y estrategias
metodologicas diferentes; no obstante, todas ellas apuntan al abordaje de las ciudades y la vivienda
social de manera particular y coinciden en los notables problemas que viene desencadenando la
I6gica del mercado en la provision de vivienda social, lo que termino desembocando en detrimento
en las condiciones de vida de la poblacion usuaria, segregacion espacial e incremento de la pobreza
urbana. A su vez, todas terminan brindando conclusiones y recomendaciones que apuntan a

lineamientos de politica pablica orientada a atender el problema de la vivienda.
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1.6. Consideraciones

Para comprender el problema de la vivienda es necesario advertir la Iogica del capital, el cual se
soporta en la plena conviccion de que los mercados sin la intervencion del Estado son la mejor

forma para el desarrollo socioeconémico (Albino, 2015).

El capitalismo actual guarda fuertes vinculos con los diversos proyectos y transformaciones de
alcance nacional que han tenido lugar durante las ultimas cuatro décadas; no obstante, més all& de
ese caracter nacional, es claramente un fendmeno multiescalar, al menos en dos sentidos: el
primero, reconstituye relaciones a distintas escalas (locales, regionales, nacionales e
internacionales) entre actores institucionales y econémicos, como los Estados locales y el capital
financiarizado; y el segundo, sustituye las logicas regulatorias redistributivas por logicas
competitivas, al mismo tiempo que transfiere los riesgos y responsabilidades a las agencias, actores

y jurisdicciones locales (Piketty, 2014).

Estos cambios més alla de generar mejoras en la sociedad, suelen exacerbar los problemas de
regulacion que ostensiblemente buscan solucionar y, a su vez, generan nuevos fendmenos. Las
multiples formas y caminos de la urbanizacion neoliberal, debieran considerarse no como medidas
coherentes destinadas a corregir las contradicciones y dilemas regulatorios arraigados en el
capitalismo contemporaneo, sino como estrategias reestructuradoras profundamente
contradictorias que estan desestabilizando significativamente los escenarios heredados de

gobernanza urbana y regulacién socioecondémica (Shaikh, 2016).

Al respecto, las ciudades se han transformado en lugares estratégicamente centrales para el avance
irregular de los proyectos neoliberales, para su constitucion y resistencia tendencial. Es también en
el ambito urbano donde se da el reiterado fracaso de las politicas neoliberales y algunas esporadicas
resistencias a ellas, con lo que también se hacen visibles ciertos limites potenciales del proyecto
neoliberal (Shaikh, 2016).

La ideologia neoliberal descansa en una vision utdpica de la supremacia del mercado, vision que
tiene sus raices en una concepcion idealizada del individualismo competitivo y en una profunda

antipatia hacia las distintas formas de solidaridad social e institucional. Pero mas alla de esa
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consistencia, existen importantes discrepancias entre esta ideologia y sus operaciones politicas y
efectos sociales cotidianos (Harvey 2005; Shaikh, 1990). Es asi que, aungue el neoliberalismo
aspira a crear una utopia de mercados libres, ajenos a toda forma de injerencia, en la practica ha
intensificado drasticamente algunas formas coercitivas y disciplinarias de intervencién estatal,
cuyo objetivo es imponer distintas versiones de la supremacia del mercado y, a partir de alli,

manejar las consecuencias y contradicciones de tales iniciativas de mercantilizacion.

Mas aun, mientras la ideologia neoliberal entiende que los mercados autorregulados generaran una
Optima asignacion de inversiones y recursos, la practica politica neoliberal ha generalizado fallas
de mercado®, nuevas formas de polarizacion social, una grave agudizacion de las desigualdades
en el desarrollo espacial y diversas crisis al interior de las formas institucionalizadas de regulacion
y gobernanza estatal (Shaikh, 2016). Los efectos disfuncionales que han tenido las vias neoliberales
de reestructuracion capitalista visibles en diversas escalas espaciales, incluyen un persistente
estancamiento economico, creciente desigualdad, competencia destructiva entre localidades e
inseguridad social generalizada (Piketty, 2014). La pregunta que surge, es ;Como se llego hasta

este punto?

Al respecto, vale precisar que cuando la pobreza fue reconocida por los reformadores del siglo X1X
en Estados Unidos y Europa, la vivienda fue incluida dentro de la prioridad de los Estados
nacionales para su asignacion directa a individuos y hogares. Estas nuevas directrices estuvieron
acompafadas del surgimiento de instituciones burocraticas, importante inversién de fondos

publicos y diversidad de politicas para su implementacién (Rolnik, 2014).

Estas medidas de politica llevaron a que Estados Unidos y Europa destinaran una cantidad
importante de recursos en esta direccion. Hacia los afios setenta el resentimiento de las economias,
llevd a que partir de los afios ochenta, se dejaran de lado la destinacion de recursos para vivienda

y los subsidios para su adquisicion.

La reduccién del stock de vivienda llevd a que se reconfigurara la geografia de la ciudad y los

lugares en los que predominaba la vivienda social fueron discriminados y vistos como lugares

39 Es una situacion con implicaciones negativas, que se produce cuando el mercado no es capaz de asignar los
recursos de manera eficiente.
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indeseables, asociados a trafico de drogas, robos y violencia (Imilan, Olivera y Beswick, 2016).
Esta estigmatizacion fue el caballo de batalla, que permitié méas adelante legitimas intervenciones
radicales (demoliciones), las cuales aumentaron la vulnerabilidad de los ya vulnerables, al

desposeerlos de lo tnico que tenian, su vivienda (Pradilla, 2014; Harvey, 2005)4.

La reduccion del gasto publico en vivienda, la estigmatizacion de la misma y la legislacion
orientada a la desregulacion de los mercados rentables, fueron claves en la constitucion de la
demanda material y simbdlica del nuevo producto: créditos hipotecarios, un elemento central de

una sociedad crecientemente individualizada y basada en el consumo.

Organizaciones como el Banco Mundial** y el Fondo Monetario Internacional*? en el marco del
proceso de globalizacion, se movilizaron de forma politica e ideoldgica al “tercer mundo”, a través
del ajuste estructural*® y de programas de austeridad fiscal**, donde entregaron viviendas en lugares
con fuerte migracion rural urbana, generando una gran demanda de vivienda; no obstante, la
ausencia de politica urbana y politica de vivienda, llevo a que la poblacion se asentara en las
ciudades en areas periféricas y en condiciones de precariedad en relacién a la provision de servicios

publicos.

Paises desarrollados y no desarrollados han representado un papel prominente en la creacién y promocion
de una habilitacion del ambiente para atraer capital internacional e inversién extranjera (también para
retener excedente domestico). Este nuevo papel esta lejos de ser uno pasivo; es un papel activo que crea
condiciones, instituciones y regulaciones apuntadas a apoyar actividades financieras, asi como también
moviliza e invierte una gran cantidad de fondos publicos. Dada la importancia que la vivienda y el mercado
inmobiliario tienen en el desarrollo del sector financiero, y el papel de las ciudades como la arena geogréfica

en donde tales estrategias se materializan y articulan (Rolnik, 2014, p. 100).

40 La acumulacion por desposesion, concepto acufiado por el gedgrafo David Harvey, tiene por objetivo mantener el
sistema actual, repercutiendo en los sectores empobrecidos la crisis de sobreacumulacién del capital, mercantilizando
admbitos hasta entonces cerrados al mercado.
41 Es una organizacién multinacional especializada en finanzas y asistencia técnica para los llamados paises en
desarrollo.
42 Es una entidad de caracter internacional que busca impulsar la cooperacion financiera y el comercio a nivel mundial.
43 Son planes econdmicos implementados por los gobiernos de paises endeudados para reducir el gasto publico y
mejorar la recaudacién fiscal, en procura de incrementar la libertad de mercado y minimizar el rol del Estado en la
economia. Estos planes incluyen la privatizacion de empresas estatales y la flexibilizacidn de las condiciones de
empleo.
4 Es el control del gasto publico, tiende a aplicarse cuando las cuentas pUblicas registran un déficit (diferencia negativa
entre los ingresos y el gasto publicos).
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Los Estados nacionales a partir de directrices orientadas por instituciones financieras
internacionales, introdujeron cambios en las politicas de vivienda, los cuales estuvieron
encaminados a la insercion de la vivienda al mercado financiero, a partir de la apertura para su
adquisicion a los segmentos de ingresos bajos y medios, mediante la ideologia de la vivienda

propia.

La mercantilizacion de la vivienda integrada al mercado financiero globalizado, vulner6 el derecho
a la vivienda, al cambiar su significado y convertirse en un objeto para distribuir riqueza. Estas
nuevas ideas sobre el papel de la vivienda confrontaron en los paises el sistema de bienestar y la

coalicién de vivienda.

Nos presenta la falacia de que el Estado se ausentd del escenario de la provision de vivienda, entendida como
una de sus responsabilidades. Asumiendo que la desregulacion alivianaria sus cargas y que la privatizacion
de la propiedad por otra parte autorregularia la oferta y la demanda, el Estado nunca se ausento. Las
politicas y estrategias en el campo de la vivienda, desde el mismo Estado, crearon las condiciones para la
mercantilizacion de esta, la socializacion del crédito y la crisis envolvente, la cual ain hoy persiste y se
manifiesta de manera conocida por todo el mundo a través de los indignados al ver esfumarse el disfrute
prometido de sus derechos (Rolnik, 2014, p. 97).

Una vez instaurados estos cambios en los estados nacionales, se llevo a cabo el proceso de
implementacion en dos pasos. La privatizacion y la financiacion de la propiedad de la vivienda. La
transferencia de la provision de vivienda del Estado al mercado vino acompafiada del principio de
que la propiedad de la vivienda es la mejor opcidn, por lo que se instauro en las politicas de vivienda
de los estados nacionales. En ese sentido, la venta de vivienda publica a moradores fue la opcion

de aumentar el nimero de propietarios y disminuir el gasto del Estado (costos de mantenimiento).

Seguidamente, los gobiernos proporcionaron acceso a la propiedad de la vivienda a hogares con
bajos ingresos, bajo las premisas de aumentar los activos de estos hogares y reducir su dependencia
de la ayuda del gobierno. Las finanzas de la vivienda experimentaron un crecimiento importante y
se convirtieron en una actividad de gran valor del sector financiero, incidiendo significativamente

en la generacion de la denominada burbuja inmobiliaria*. Creada la burbuja, la misma impact6

4 Hace referencia al incremento excesivo e injustificado de los bienes inmuebles o bienes raices, ocasionado
generalmente por la especulacién. En una burbuja, los precios se incrementan sin que para ello exista una razén logica.
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negativamente sobre los hogares, reduciendo su acceso a la vivienda a través de compra u

arrendamiento.

Las ciudades se han encaminado a realizar mercadeo y utilizar diversos instrumentos de politica
urbana (zonas francas, alianzas publico privadas, entre otros), todo ello encaminado al beneficio
del mercado inmobiliario, favoreciendo a su vez a grupos de poder, en detrimento de hogares con
bajos niveles de ingreso, desplazandolos a zonas con precarias condiciones de accesibilidad a
bienes y servicios publicos. En Latinoamérica se ha promovido vivienda privada con subsidio del
gobierno; no obstante, los estudios muestran que mas que beneficios a la poblacion usuaria, se han
generado perjuicios y conformados guetos en las periferias urbanas (Pradilla, 2014; Harvey, 2005).
Se ha privilegiado el centro para grandes inversiones de capital y acudido a la demolicién de
asentamientos informales en los que reside poblacion en condiciones precarias, desplazandolos a

las periferias sin una solucion al problema de la vivienda.

Frente al comportamiento del Estado, se puede afirmar que nunca dejo su funcién, sino por el
contrario, siempre jugo un papel central en el proceso de mercantilizacion y financiarizacion. La
respuesta del Estado ante la crisis, fue la de inyectar mas fondos pablicos a la maquinaria financiera
(Albino, 2015)*. Estas medidas van desde salvar bancos y compafiias aseguradoras, hasta la
nacionalizacion del sector de la construccion en quiebra y la masiva movilizacion de fondos
publicos para subsidiar a las familias de bajos ingresos que compraban vivienda, mostrando una

amplia gama de posibilidades para mantener el ficticio capital andando (Rolnik, 2014).

Finalmente, se muestra que el mercado es incapaz de suministrar vivienda en adecuadas
condiciones, pues, por el contrario, las familias cada vez mas carecen de posibilidades de acceso a

la misma y son relegados a zonas marginales con precarias condiciones.

46 Como se ha podido identificar, la crisis inmobiliaria es el reflejo de la insolvencia ante los elevados precios y tasas
de interés que son dificiles de cubrir por la poblacion que adquiere obligaciones de deuda al acceder a vivienda, siendo
asi, una crisis de deuda con fuertes impactos en la economia real, especialmente sobre la baja de precios en activos
inmobiliarios y financieros que reducen las ganancias en las empresas involucradas. Para ampliar sobre el particular,
se puede consultar Albino (2015).
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Capitulo I1. La politica de vivienda en Colombia

La vivienda de interés social (VIS) surgi6 en el contexto internacional, como una estrategia de los
gobiernos para garantizar uno de los principales derechos universales de la poblacidn, el derecho a

una vivienda digna, con la que se pueden generar circulos de desarrollo y bienestar social territorial.

La tendencia de la vivienda social construida en América Latina durante las Gltimas décadas, se
localizé en la periferia de las ciudades, generando segregacion de la poblacién y pobreza urbana,
producto de la desregulacion del mercado, lo que provocé encarecimiento del precio del suelo y
dificultades para que los gobiernos pudieran adquirir suelo para la construccién de los programas

sociales de vivienda (Duarte, 2017).

La politica de vivienda en Colombia surgié en el afio 1918 con la Ley 46, cuyo interés principal
era la higiene de las habitaciones y, por ende, en la salud. De ahi la denominacién de higienista,

siendo el preambulo a lo que se tiene en la actualidad.

El inicio de la preocupacion de los gobiernos colombianos por el tema de vivienda, se dio a partir
de los lineamientos internacionales promovidos por entidades como el Banco Mundial (BM), el
Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Situacion
que mostro la alineacion de los gobiernos nacionales, con el propésito de brindar mayores garantias
al capital transnacional para el cumplimiento de sus objetivos.

En este orden de ideas, en procura de presentar los cambios mas relevantes de la Politica Nacional
del Vivienda en Colombia, el capitulo se estructura de la siguiente manera: Primero, se brinda un
panorama general de Colombia, pais en el que se centra esta investigacion. Segundo, se revisan las
politicas de vivienda en Colombia e identifican cinco etapas, denominadas: 1) Concepcién
higienista 2), Concepcidn institucional 3), Periodo de transicion 4), Creacion de las Corporaciones
de Ahorro y Vivienda y, 5) Concepcion del mercado y los subsidios a la demanda, las cuales dan
cuenta de determinados contextos historicos, econémicos y politicos, para la provision de VIS.
Tercero, se describe la politica nacional de vivienda, promovida durante el gobierno (2010-2014),
en cabeza del ex presidente Juan Manuel Santos Calderdn, quien estructurd las bases para la

adquisicion de VIS para poblacidn con diferentes condiciones de vulnerabilidad, con el objetivo de
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generar bienestar social, al proveer medios para que los de bajos ingresos pudiese acceder a una
vivienda digna y, de esta manera, alcanzar bienestar en términos de la adquisicion de un nivel de
vida adecuado, reconocido como derecho esencial. Cuarto, se presenta la produccion de vivienda
por parte del gobierno en Popayan, especificamente la vivienda “gratuita”, en el marco de la Ley
1532 de 2012, determinando los actores, el proceso y los aciertos y desaciertos y, por ultimo, se

plantean las respectivas consideraciones del capitulo.

Asi, a continuacion se presenta el contexto de Colombia, en el entendido de conocer los elementos
mas caracteristicos del pais en el que se desarrolla la presente investigacion y principal insumo

para comprender la dinamica del mismo.

2.1. Colombiay su contexto

Colombia es un pais situado en la region noroccidental de América del Sur. Esta constituido en un
estado unitario, social y democratico de derecho, cuya forma de gobierno es presidencialista. Es
una repuablica que esta organizada politicamente en 32 departamentos descentralizados y el Distrito
Especial de Bogota, sede del gobierno nacional.

Incluyendo Isla de Malpelo, Cayo Roncador y Banco Serrana, el pais abarca una superficie de
1.141.748 km2. Reclama como mar territorial el area hasta las 12 millas nauticas de distancia,
manteniendo un diferendo limitrofe al respecto con Venezuela y Nicaragua. Limita al este con
Venezuela y Brasil, al sur con Pert y Ecuador y al noroeste con Panama; en cuanto a limites
maritimos, colinda con Panama, Costa Rica, Nicaragua, Honduras, Jamaica, Haiti, Republica
Dominicana y Venezuela en el mar Caribe y, con Panaméa, Costa Rica y Ecuador en el océano
Pacifico.

Es la Gnica nacion de América del Sur que tiene costas en el océano Pacifico y acceso al Atlantico
a través del mar Caribe, en donde posee diversas islas como el archipiélago de San Andrés,
Providencia y Santa Catalina. Es la cuarta nacion en extension territorial de América del Sury, con
48.258.494 habitantes (DANE, 2018) convirtiéndola en la tercera en América Latina. Posee una
poblacion multicultural, resultado del mestizaje entre europeos, indigenas y africanos, con minorias

de indigenas y afrodescendientes. El producto interno bruto de paridad de poder adquisitivo ocupa
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el cuarto puesto en América Latina y el puesto 28 a nivel mundial. EI PIB nominal es el cuarto mas

grande de America Latina y ocupa el puesto 29 a nivel mundial.

Colombia esté dividido en regiones naturales, las cuales son divisiones territoriales realizadas a
partir de caracteristicas homogéneas en cuanto a relieve, clima, vegetacion y clases de suelo. De
acuerdo con estas condiciones se pueden diferenciar en Colombia 6 regiones naturales*’ que son:

Amazonia, Andina, Caribe, Insular, Orinoquia y Pacifico, como se presenta en el mapa 2.

Mapa 2. Regiones naturales de Colombia

MAR CARIBE

OCEANO
PACIFICO

Fuente: Tierra de Colombia, s.f., (https://tierracolombiana.org/regiones-de-colombia/) CC BY 2.0

La Region de la Amazonia, esta ubicada al sur del pais limitando al norte con las regiones Andina
y Orinoquia, al este con Venezuela, al sureste con Brasil, al sur con Peru y al suroeste con Ecuador.
Abarca entre un 35% y un 40% de la extension total del pais, aungque también es la menos poblada;

posee alrededor de 265.000 habitantes entre los 6 departamentos que la conforman.

47 Las regiones naturales, son divisiones territoriales realizadas a partir de caracteristicas heterogéneas en cuanto a
relieve, clima, vegetacion y clases de suelo del pais. Debido a la gran diversidad de climas y relieves, estas diferencias
regionales se definen por una serie de factores muy claros tales como las caracteristicas del relieve (ya sea montafia o
Ilano), la distancia al mar, el promedio de lluvias y las condiciones del suelo.
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A la vez, hace parte de la gran region suramericana de la selva amazoénica, la mas extensa zona
forestal del mundo que es compartida por Venezuela, Brasil, Colombia, Ecuador, Pert, Guyana,
Surinam y Bolivia. En consecuencia, la region Amazonica de Colombia es la mas forestal con una
superficie de 483 119 km2.

Las principales actividades econdmicas de la regiobn Amazonica son: la explotacion de recursos
forestales, aprovechamiento de productos forestales no maderables, como plantas, flores y sus
derivados, que se comercializan y exportan para uso ornamental o medicinal. La pesca es
importante en la economia, debido a la existencia de numerosos rios, quebradas y cafios en la region
con abundantes variedades de especies de peces, tanto para consumo humano como para
ornamento. La agricultura es primordialmente de subsistencia, se cultiva el platano, maiz, yuca,
arroz, cafia, tomate, frijol, fiame, pimentén, cacao, aguacate, pifia y otras especies frutales
autdctonas. Otra de las actividades econdémicas es el ecoturismo que se lleva a cabo a través de
pequerias empresas de servicios locales, que respetan la biodiversidad y promueven el disfrute de
paisajes, fauna y flora bajo parametros de desarrollo sustentable. Los indigenas de la Amazonia
colombiana participan activamente en la realizacion de productos artesanales, los cuales son

comercializados en el interior del pais, las comunidades (PNUD, 2016).

La Region Caribe, es la region natural continental y maritima mas septentrional del pais. Esta
ubicada en la parte norte de Colombia y América del Sur. Limita al norte con el mar Caribe, al que
debe sunombre, al este con Venezuela, al sur con la region Andina y al oeste con la region Pacifico.
Sus principales centros urbanos son Barranquilla, Cartagena, Soledad, Santa Marta, Valledupar,

Monteria, Sincelejo y Riohacha.

Las principales actividades econémicas son: la agricultura, que consiste principalmente en las
plantaciones de banano y platano que se cultivan en Uraba. A su vez, existen plantaciones de café
en las laderas del monte Santa Marta. Ademas, se cultiva algodon, arroz, cacao, yuca, palma de
aceite africana y una gran variedad de frutas; la ganaderia es una actividad que ha cobrado gran
importancia, especialmente en los valles de los rios SinG y San Jorge y en las planicies del
Atlantico. La mineria a gran escala se ha enfocado en el carbdn y el niquel, con grandes depdsitos
de estos minerales en la region costera. También esta desarrollada la explotacidn de gas natural y

sal en Manaure y Galerazamba. EIl turismo impulsa el desarrollo de la gastronomia, del transporte
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y de la venta artesanal, entre otros elementos. Los puertos principales exportan petroleo, carbon y
otros minerales, algunos generados en la region Caribe y otros en el resto de Colombia (Aguilera,
Reina, Orozco, Yabrudy, y Barcos, 2013).

La Region Insular, corresponde al conjunto de islas alejadas de las costas continentales, como son
el Archipiélago de San Andrés y Providencia en el mar Caribe y las islas Malpelo y Gorgona en el
océano Pacifico. La principal fuente de ingresos de la regién es el turismo, dado que cuenta con
atractivas playas y uno de los principales complejos hoteleros del pais, visitado anualmente por
nacionales y extranjeros. Esta region es célebre por el movimiento de su comercio y Gorgona es

un parque natural ideal para las investigaciones biologicas.

La Regidn de la Orinoquia, estd ubicada al este del pais, limitando al norte y este con Venezuela,
al sur con Amazonia y al oeste con la regién andina. Determinada por la cuenca del rio Orinoco,
s un ecosistema que se caracteriza por ser plano. La region se halla entre los rios Arauca, Guaviare,

Orinoco y el Piedemonte llanero.

La economia de los llanos se basa principalmente en la ganaderia extensiva y en la extraccion de
petréleo. En los llanos de Arauca se encuentra Cafio Limén, uno de los principales yacimientos
petroliferos de Colombia. En el departamento del Meta hay diversos pozos petroleros y en el pie
del monte de Casanare se encuentran los campos de Cusiana. Existen varios proyectos agricolas,
asi como algunos energéticos basados en la energia edlica, pero la ganaderia domina la mayor parte

de la actividad llanera (Benavides, 2010).

La Region Pacifico, comprende la totalidad del departamento del Chocd, y las zonas costeras de
los departamentos del Valle del Cauca, Cauca y Narifio. Esta ubicada en la franja oeste del pais,
limitando al norte con Panama, al noreste con la region Caribe, al este con la cordillera Occidental
que la separa de la region andina, al sur con Ecuador y al oeste con el océano Pacifico, de donde
toma su nombre. Hace parte del Choco biogeografico y esta dividida en dos grandes zonas

marcadas por el cabo Corrientes. Las principales ciudades son Buenaventura, Tumaco y Quibdo.

Es una regidn con una inmensa riqueza ecologica, hidrografica, minera y forestal, en la que se

encuentran parques nacionales naturales. Es considerada una de las regiones de mayor
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biodiversidad y pluviosidad del planeta y la tierra de la cultura afrocolombiana y de numerosas
tribus indigenas. El litoral pone a Colombia de frente al Océano méas grande del mundo y con ello
un campo de encuentro internacional importante para su desarrollo. La economia de la region
pacifica se basa en la pesca industrial de altura, la maricultura, la extraccion forestal para los
mercados nacionales e internacionales, la mineria industrial de oro y platino, la ganaderia y la

agricultura.

La Regién Andina, esta ubicada en el centro del pais, limitando al norte con la regién Caribe, al
noreste con Venezuela, al este con la Orinoquia, al sureste con la Amazonia, al sur con Ecuador y
al oeste con la region del Pacifico. Esta surcada en direccion SO-NE por tres ramales
septentrionales de los Andes: las cordilleras Occidental, Central y Oriental. Las cordilleras dan
lugar a numerosos valles, cafiones, mesetas y un sistema fluvial cuyos principales rios son el Cauca

y el Magdalena.

Bogota, Medellin y Cali, las tres ciudades mas pobladas del pais, se encuentran en esta region, al
igual que Bucaramanga, importante centro de desarrollo industrial del pais, donde se destaca su
industria de calzado y de joyeria; Culcuta ciudad fronteriza con Venezuela; Barrancabermeja es
considerada la ciudad petrolera, pues en ella yace la refineria mas grande del pais. Pereira,
Manizales y Armenia son las principales ciudades de la region del Eje cafetero, Neiva en el
departamento del Huila comunica el centro con el sur del pais y Pasto en el extremo sur-occidente
del pais, siendo esta la ciudad principal que conecta a Colombia con el Ecuador y el resto de
Sudamérica (Salazar, 2010).

2.2. El proceso historico de las politicas de vivienda en Colombia

A través de la historia, el gobierno nacional ha procurado generar respuesta al problema de la
vivienda; no obstante, a partir del afio 1918 se empezd a hablar de politica de vivienda, a través de
la Ley 46, cuyo eje principal se basé en la higiene de las habitaciones, propiciando un interés
generalizado por la salud, razén que dio paso a la concepcion higienista (1918 — 1942);
seguidamente, se crearon instituciones del Estado, las cuales abanderaron la politica de vivienda,
y llevaron a que se le conociera como la concepcion institucional (1942 — 1965); se le llamo

transicion (1965 — 1972) al periodo en el que se alinearon los esquemas precedentes de accion
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estatal hacia un nuevo esquema que habria de operar desde 1972; iniciandose la competencia entre
las instituciones del Estado y las Corporaciones de Ahorro y Vivienda (CAV), que trabajaron con
el sistema de unidad de poder adquisitivo constante (UPAC) durante el periodo (1972 -1990). Por
Gltimo, la politica de vivienda con la Ley 3 de 1991, pas6 de un esquema en que el Estado construia
la vivienda y otorgaba créditos y subsidios, a uno de tipo subsidiario, comunmente conocido como

la concepcidn del mercado y el subsidio a la demanda (Ceballos, Saldarriaga y Tarchépolus, 2008).

2.2.1. La concepcidn higienista (1918 — 1942)

En el afio 1918 el mundo fue azotado por una enfermedad de inmensas proporciones, una pandemia
conocida como la gripe espafiola. El virus causo la muerte de aproximadamente cincuenta millones
de personas en todo el mundo, entre marzo de 1918 y abril de 1919. En términos relativos, esta
pandemia fue mas letal que la peste negra (peste bubdénica) que asol6 a Europa entre los afios 1340
— 1400, produciendo la muerte de cien millones de personas, siendo mas devastadora que el Virus
de Inmunodeficiencia Humana (VIH), enfermedad que causé la muerte de cuarenta millones de

personas entre los afios 1981 — 2017 (Arrizabalaga, 2018).

En cuanto al origen de esta enfermedad, no es posible establecer a ciencia cierta donde comenzo;
sin embargo, hay hipdtesis que afirman que se origind en Europa central, mientras que otros sitdan
su aparicion en la Segunda Guerra Mundial como arma bioldgica, que tuvo su nicho en un batallén

de los Estados Unidos donde se incubo por primera vez el virus.

En Colombia, solo existen investigaciones sobre los efectos de la pandemia que hacen referencia a
lo sucedido en Bogota y Boyaca. Fue en el departamento antes mencionado que se hizo un estudio
sobre los impactos de la enfermedad en el &mbito regional. En Bogota, el 80% de la poblacion
padecio la gripe, lo que equivalié a 100.000 personas afectadas, entre los meses de octubre y
noviembre de 2018 murieron 2.000 personas. En Tunja, Boyacd, que tenia una poblacion de 10.680
habitantes, 4.000 personas fueron afectadas por el virus, aproximadamente el 19% de la poblacion.
Frente a esta critica situacion de higiene publica el Estado fue incapaz de actuar de manera oportuna
y eficaz. Fue la Junta de Socorros, una institucion de caracter privado, conformada por personas

prestantes de Bogota, la que desarrollé acciones eficaces para enfrentar la situacion. La Direccion
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Nacional y Municipal de Higiene fueron sumamente cuestionadas por su inoperancia en el manejo

de la pandemia (Manrique, Martinez, Meléndez y Ospina, 2009).

Las tragicas consecuencias que produjo la epidemia hizo que la clase dirigente de la capital del pais
reflexionara sobre las criticas y lamentables condiciones sanitarias en que vivian numerosas
comunidades de la ciudad; pese a ello, las preocupaciones de la élite no estaban motivadas por
intereses altruistas, sino porque asumian que el resurgimiento de la enfermedad en un ambiente
caracterizado por las pésimas condiciones higiénicas de los barrios marginados, tarde o temprano

se propagaria a todas las clases sociales.

En este contexto, la concepcion higienista respecto de la VIS se origind en los pronunciamientos
de las organizaciones médicas relacionados con las condiciones de habitabilidad y salubridad de la
poblacion en las ciudades vy, particularmente, en las zonas rurales. En las zonas urbanas, estas
falencias tuvieron como causante la transformacion y crecimiento acelerado de las ciudades mas
importantes del pais. Las grandes e incontrolables migraciones del campo hacia las ciudades
produjeron diversas problematicas relacionadas con el incremento de las demandas de servicios
sociales, infraestructura de servicios publicos y de vivienda, requerimientos que no podian ser
atendidos oportunamente por las ciudades, debido a que no estaban preparadas para afrontar esa

situacion (Ceballos, Saldarriaga y Tarchopolus, 2008).

En estas circunstancias, el gobierno de la época enfoc6 esfuerzos y recursos para enfrentar uno de
los problemas neurélgicos que afectaban a las poblaciones, denunciado por las agrupaciones
médicas: las epidemias que se propagaban en las diversas ciudades del pais y que exigian acciones
urgentes. Las epidemias provocaron graves problemas de salud en las ciudades, por tal razén, se
decidio enfrentar la situacion desde varios enfoques, entre éstos las condiciones de las viviendas.
En este sentido, el Gobierno Nacional impulso la creacion de un marco legal que contribuyera a
orientar las acciones necesarias que permitieran manejar adecuadamente las deficiencias sanitarias
de las viviendas, que se planteaban como perjudiciales para la salud humana. En consecuencia, en
el afio 1918, se comenz6 la implementacion de una estrategia institucional basada en el
“higienismo”, que consistid en contrarrestar los factores que se constituian en la base del problema,
como eran las precarias condiciones de higiene que vivian los migrantes que habian llegado a las
ciudades (Ceballos, et al., 2008).
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Con la expedicién de la Ley 46 de 1918 se establecieron las medidas pertinentes orientadas a la
disposicion de recursos de los municipios para la construccion de viviendas destinadas a obreros y
empleados. La norma enfatizé en la importancia de considerar los aspectos de salubridad e higiene
de las habitaciones y en la regulacion de las condiciones en que debia prestarse el servicio de
vivienda. Asimismo, la tenencia debia ser el arrendamiento por un canon mensual y, pasado un
tiempo, el traslado del dominio al locatario o adjudicatario. En esta instancia, se constituyo el
Banco Central Hipotecario (BCH), responsable de la captacion de ahorros y de la financiacion de

viviendas.

Con el proposito de generar condiciones para promover el crecimiento y desarrollo del pais, los
gobiernos que ejercieron el poder entre 1918 y 1930 trabajaron para lograr la integracion regional,
ejecutando obras publicas relacionadas con la construccién de carreteras, vias ferroviarias y
puertos. En los afios treinta, la economia del pais tuvo un importante impulso debido a la
implementacion del modelo de Industrializacion por Sustitucion de Importaciones (ISI),
concretamente en bienes de consumo. El proceso de industrializacion y expansion de la economia

dio inicio a la transformacion politica y social de Colombia.

En 1936 se realiz6 una reforma a la Constitucion Nacional de 1886 para la configuracion de una
nueva concepcion del Estado. La antigua constitucion concebia un Estado vigilante y con la
reforma, se convirtié en una entidad con los atributos necesarios para obligar al ciudadano al
cumplimiento de sus deberes sociales. Durante este periodo gubernamental (1934 — 1938), cuyo
lema era La revolucion en marcha®, fue aplicada en la economia la teoria intervencionista del New
Deal® para racionalizar la economia y equilibrar las relaciones obrero- patronales®. Asimismo, en
la reforma a la constitucion, la propiedad se defini6 por su funcion social. Una de las caracteristicas

significativas de esta nueva norma, fue conferir las atribuciones al Estado para efectuar

“8 La propuesta politica del presidente Lopez Pumarejo para su Revolucion en marcha se fundamentd en el concepto
de “el deber del hombre de Estado de efectuar por medios pacificos y constitucionales todo lo que haria una revolucién
por medios violentos”.

49 El New Deal (Nuevo Trato) fue un conjunto de medidas econdmicas puestas en marcha por el presidente
norteamericano Franklin D. Roosevelt entre 1933 a 1937, para actuar de forma enérgica sobre lo que se consideraban
las causas de la grave crisis econémica de 1929. Esta nueva politica econémica se fundamentaba en el intervencionismo
estatal y en la firme creencia en las teorias del subconsumo.

50 La reforma constitucional establecid el derecho a la huelga y el Gobierno aprobd la creacion de los sindicatos.
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expropiaciones de terrenos, con base en el principio de utilidad publica, particularmente de los

extensos territorios subutilizados de los terratenientes.

Con la finalidad de incrementar los recursos del Estado para la ejecucion de obras publicas y de
inversion social, el gobierno emprendio y logré el fortalecimiento del sistema tributario para
aumentar los impuestos a las grandes empresas. Se incremento el impuesto a la renta, se crearon
los impuestos al patrimonio y exceso de utilidades, entre otros aspectos, los cuales afectaron

significativamente a los sectores mas pudientes de la poblacion.

Es importante resaltar que un gobierno tan reformista, tanto de la concepcion del Estado como de
su funcionamiento, no haya tenido entre sus prioridades ni planteado algo concreto en su programa
de gobierno, respecto al problema de la vivienda en el territorio nacional. No obstante, la
legislacion expedida durante este periodo incluyé normas en relacion con este sector, con las que

se promovid la construccion de viviendas higiénicas para los obreros (Ceballos, et al., 2008).

Durante este periodo se expidio la Ley 61 de 1936, con la que se reformé el articulo 7° de la Ley
46 de 1918 y se dictaron otras disposiciones sobre la construccion de viviendas higiénicas. Entre

estos, la norma establecié que:

La casa o vivienda adquirida por un obrero no es embargable y solo podra transferirse al cdnyuge o a sus
hijos. Cuando el obrero muera sin haber completado el monto de la amortizacién, la casa pasara a ser
propiedad de su conyuge o de sus descendientes, cuando estos Ultimos estuvieren imposibilitados para seguir

atendiendo el pago de las referidas cuotas (Ceballos, et al., 2008, p.34).

La Ley 170 de 1936, con la que se fomentd la construccidn de casas y granjas familiares para
empleados y obreros, le otorgd atribuciones especiales al BCH para ejecutar programas de
urbanizacion y construccion. Entre los aspectos que considerd esta norma, se autoriz6 al BCH para
suscribir acciones de compariias subsidiarias que contribuyeran con la adquisicion de terrenos para
casas y granjas familiares con destino a empleados y obreros, e igualmente en la construccion y

acondicionamiento de ellas.

En el tltimo gobierno de la fase higienista (1938 — 1942), liderado por el presidente Eduardo Santos

Montejo, un periodo de relativa tranquilidad para el pais, el gobierno nacional manifesté un
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especial interés en cuanto al problema de la vivienda, por tal razon, impulso la constitucion del
Instituto de Crédito Territorial (ICT) (Ceballos, et al., 2008).

En el afio 1939 el gobierno central reiterd su preocupacion y disposicion por elevar el nivel de la
calidad de vida de las familias campesinas. En este sentido, el ICT se constituyd en una entidad
importante para los propositos del gobierno. Posteriormente, se promulgé la Ley 46, del mismo
afio, para promover la rapida construccion de viviendas en zonas rurales, teniendo en cuenta las

condiciones higiénicas adecuadas.

En la ejecucidn de esta politica, los préstamos fueron otorgados en condiciones muy favorables
para los beneficiarios. El interés era del 3% y tuvieron un seguro de vida gratuito, por el total del
crédito y durante toda la vigencia del contrato. En el afio de su creacién, el ICT operd en ochenta
municipios del pais y las expectativas en el corto plazo fue el beneficio a campesinos con nuevas

viviendas rurales que mejoraran su calidad de vida.

En 1942, en el ICT se conformd la seccion de vivienda urbana. La gestion de la entidad se
desarrollé con base en programas asumidos como estrategias del Estado para reducir el déficit de
vivienda popular urbana. En este proceso, se adquirio tierra urbanizable para edificar grupos de

viviendas y proceder a la venta, con precios y plazos acordes al mercado inmobiliario popular.

Por ende, entre 1930 y 1945 se presentaron importantes reformas en el pais, entre ellas la agraria.
En el aspecto politico, surgio la polarizacion ideoldgica entre los partidos liberal y conservador, lo
que generd acontecimientos de suma trascendencia en las siguientes décadas, permitiendo en
materia de vivienda establecer un lineamiento general que se intensificé durante el periodo y brindd
el impulso necesario para que las siguientes administraciones propendieran por generar

condiciones de bienestar general en materia de acceso a la vivienda para la clase baja en Colombia.

2.2.2. La concepcion institucional (1942 — 1965)

Entre los afios 1942 y 1965 el Estado generd un impulso significativo a las politicas y programas
habitacionales, a través del fortalecimiento de las instituciones constituidas para ese propoésito. De

esta manera, el apoyo se evidencié mediante las entidades relacionadas directamente con el tema
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de la vivienda, como fueron: el BCH, la Caja de Crédito Agrario, Industrial y Minero, el ICT y la

Caja de Vivienda Militar, esta ultima fundada en 1947.

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

variables de la oferta y demanda del mercado.

Se cred la Caja de Vivienda Popular de Bogota (CVP) en 1942, la Caja de Vivienda Militar en
1947 y en la transferencia a la Caja de Crédito Agrario, Industrial y Minero la competencia para

implementar directamente los programas de vivienda rural a partir de 1957.

Con las precarias condiciones de cobertura de servicios publicos, especialmente acueducto y
alcantarillado descubiertas a partir del censo de 1951, se resaltd la importancia de dos instituciones
publicas: El instituto de Fomento Municipal (INSFOPAL), a cargo de los acueductos urbanos y el
Instituto Nacional de Salud (INS), con competencia en saneamiento basico y agua potable en el

campo.

La cobertura econdmica de las nuevas funciones se hizo inicialmente con recursos del presupuesto
nacional, pero cada vez se legislé mas en funcién de generar recursos para el ICT y el BCH, por
medio de la inversion en bonos de bancos y compafiias de seguros. En este periodo la vivienda
social se asocio al concepto de vivienda econdmica, se dejaron de llamar obreros y campesinos a
los potenciales beneficiarios y se intentd profundizar la participacién de los departamentos y
municipios con funciones de politica y ejecucion, en cuanto a las cooperativas y asociaciones de
obreros podian ofertar viviendas, asi como el sector privado en su calidad de titular de bonos del
ICT y BCH.

Ademas de la adquisicion de vivienda nueva se incluyé la financiacion para compra de lotes,
construccion de vivienda, reparacion y reconstruccion, liberacion de hipoteca y otras deudas. A
partir de esta etapa se acentud la ejecucion directa del ICT de los programas y proyectos de
vivienda. En la vivienda campesina se ampliaron los tipos de soluciones de vivienda y en las

ciudades y en el campo, se incluy6 el inquilinato®* como solucion de vivienda. Entre 1953 y 1957

51 Inquilinato hace referencia a la ocupacion de vivienda a cargo del pago de un canon mensual de arrendamiento.
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se creo el subsidio familiar de vivienda, que era directo y se dio en funcion del nimero de hijos del

beneficiario y el ICT se transformo en la Corporacion Nacional de Servicios (CNS).

Se inicio el proceso de erradicacion de tugurios, se implementé la declaratoria de utilidad pablica
y se expropio, con el objetivo de generar proyectos de vivienda social. Se crearon normas que
fijaron criterios sobre la localizacion central de los proyectos, equipamiento, vias de acceso,
namero de cuartos, area minima per capita, &rea minima de las ventanas, iluminaciény ventilacion,
independencia de la cocina y bafio respecto de otros espacios y cuartos, materiales de construccion,
proporcidn de bafios, duchas y letrinas o inodoros por personas en los inquilinatos, areas de las
soluciones de vivienda y precio, entre otras. En procura de reducir costos se importaron materiales

y se realizaron viviendas prefabricadas®.

El gobierno se enfocd en la atencion al déficit cuantitativo y cualitativo de vivienda. Se
promovieron los estimulos tributarios para la inversion privada de vivienda social. EI ICT
emprendié nuevos planes y programas, a saber: (1) Plan de terceras partes (P-3)%, a partir del cual
se le permitié a las familias interesadas en adquirir vivienda, que participaran econémicamente;
otra parte la aportaba una entidad privada (constructor, entidad financiera o patrén); y, el ICT
contribuia con la tercera parte. (2) El segundo programa se llamo6 P-100, mediante el cual el ICT
efectud adjudicaciones preferenciales de vivienda a trabajadores de empresas, con el requisito de
que suscribieran en Bonos de Vivienda y Ahorro, en otras palabras, esta modalidad consistié en un
préstamo de la empresa a sus trabajadores a través de la institucién estatal. (3) Otro programa se
denominé Construccion con Esfuerzo Propio, donde el instituto suministrd a las familias el lote,
los materiales y asesoria técnica para que ésta procediera a la construccién de su propia vivienda.
(4) Un cuarto programa consistié en la entrega de casas inconclusas, que estaban en condiciones
de ser habitadas inmediatamente, para que la familia la terminara a medida que dispusiera de

recursos. Esta medida beneficié a familias que no reunian las condiciones para pagar las cuotas de

52 Las viviendas prefabricadas son aquellas construidas de manera estandarizada, fabricadas con antelacién fuera de su
lugar de emplazamiento, y posteriormente enviadas a su ubicacion definitiva para su ensamblaje final.

53 Este programa consistia en la financiacion de la vivienda con tres fuentes diferentes: un tercio del costo total de la
vivienda lo asumia el beneficiario con recursos propios; un valor igual era financiado por los bancos o la empresa
constructora, y la tercera parte restante la aportaba el ICT. Mediante este programa se procuraba atraer la inversién
privada en la produccion de vivienda, con intereses muy bajos, en razén de que el ICT otorgaba un plazo de seis afios
antes de cobrar las cuotas de amortizacion y los intereses, del 8% anual, a partir de la fecha de entrega del crédito.
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una vivienda terminada y que tampoco podian participar en los programas de autoconstruccion
(INURBE, 1996).

El desbalance entre oferta y demanda provocd que los recursos fiscales del pais fueran insuficientes
y, por ende, se acudiera a entidades internacionales. Al final de este periodo no se dio una
legislacion especifica para la politica de vivienda, dado que su orientacion estuvo enmarcada por

las directrices de la Alianza para el Progreso (APRO)>.

La politica de vivienda que prevalecid, correspondié al modelo universal de politica publica y se
fundamento en la teoria del bienestar, donde el Estado debe estar presente en todas las etapas de la
generacion de servicios sociales (produccion, 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 poblacion y al sector privado no le interesa

proveerlos (Ceballos, et al., 2008).

Con esta orientacion se formularon otros dos documentos como lo fueron el Plan de Fomento
Econdmico para Colombia (apoyado por el Banco Mundial)®® y el idedlogo de la politica de
vivienda en varios contextos politicos y econdmicos en el pais en la segunda mitad del siglo XX.

En esta concepcion institucional también fueron inspiradores el plan general de desarrollo
econdmico y social o plan decenal (1960 - 1970), elaborado con el apoyo de expertos del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y la Comision Econdémica para América Latina (CEPAL). El
plan consignaba los objetivos nacionales de la Alianza para el Progreso, impulsada por el gobierno

de los Estados Unidos como propuesta alternativa al modelo de la revolucion cubana.

Otro referente lo constituyd el planteamiento alternativo que formuld en 1961 Lauchlin Currie®®

denominado “Operacion Colombia”. Segun este estudio y su andlisis respectivo, el elevado

54 La APRO fue un programa de ayuda econdmica, politica y social de EEUU hacia América Latina. Surgié en 1961,
enmarcado por el periodo de la postguerra de la Il guerra mundial. Su objetivo estaba orientado a incrementar en 2,5%
la renta per capita anual, mientras que los objetivos conexos buscaban mejor vivienda, educacion, reduccion del
analfabetismo, mas altos niveles de sanidad y salud pablica y la promocion de entidades democraticas.

%5 La operativizacion del plan la llevé a cabo el profesor Lauchlin Currie, el cual es considerado como el primer
programa estructurado para la planeacién de la economia colombiana.

%6 Economista canadiense que tuvo una gran influencia en la politica de vivienda y en el desarrollo urbano de
Colombia. Llegé en 1949 liderando la primera misién del Banco Mundial que visit6 el pais. De acuerdo con sus
recomendaciones se cred el Departamento Nacional de Planeacién en 1959. Después de radicarse en el pais y adoptar
la nacionalidad colombiana, se dedicé a elaborar extensos estudios sobre la agricultura, el transporte ferroviario y un
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desempleo rural no fue consecuencia de fallas en el flujo del dinero, sino el resultado de la mala
distribucion de los recursos humanos y técnicos. En su propuesta considero trasladar la fuerza de
trabajo del campo a la ciudad, empleéndola en actividades u oficios que necesitaran de mano de
obra no calificada, como la construccion de viviendas; entretanto, la agricultura y la ganaderia
debian tecnificarse para mejorar la productividad, incrementar el empleo en el campo y garantizar
buenos salarios. En este sentido, su propuesta incluyo la redistribucion de los recursos humanos y
la generacion de 500 mil empleos nuevos en las ciudades, en un periodo de dos afios (Ceballos, et
al., 2008).

Aun frente al peso indiscutible de los argumentos expuestos por Currie, el presidente Alberto Lleras
Camargo rechazo el plan, en razén de que su gobierno habia asumido un compromiso con los
programas de desarrollo de la Alianza para el Progreso y con la ley de reforma agraria en debate,
a través de la que se pretendia entregar tierras a los campesinos que la necesitaban. Como
alternativa a la propuesta de Currie, el gobierno nacional opt6 por el Plan Cuatrienal recomendado
por la CEPAL, que era opuesto en sus argumentos y recomendaciones al plan Operacion Colombia
(Ceballos, et al., 2008).

El documento plantedé que el estancamiento econdmico que vivia el pais no se debia a la
insuficiencia de ahorro ni a la poca dindmica de la inversion; sino a la mala distribucion de los

recursos, originada en la inmovilidad de factores y en una demanda insuficiente.

La propuesta de Currie se basé en la articulacion del Estado y la construccién como sector privado
especializado. Asi, la creacion de ahorro privado, como un mecanismo de financiacion de la
construccion de vivienda, impulsaria la inversion, absorberia la mano de obra, lograria elevar el

nivel de vida y crearia condiciones favorables para el crecimiento industrial.

Estos lineamientos no fueron viables para la administracion de turno, dados los compromisos
generales y el estancamiento econdmico que atravesaba el pais, razon por la que se busco
encaminar las politicas de vivienda dentro de otro enfoque que se ligara mas a las condiciones de

la época.

plan de empleo sumamente ambicioso, con base en los cuales planted una propuesta en los afios sesenta que denomind
“Operacion Colombia” (Currie, 1991).
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2.2.3. El periodo de transicion (1965 — 1972)

En este periodo se dio la transicion en el manejo institucional de la problemética de la vivienda en
Colombia. Auln sin existir una politica clara para enfrentar el déficit habitacional, el gobierno
nacional formulo unas directrices que condujeran la accion estatal con base en consensos politicos
internos y externos definidos previamente. La constitucion del Banco de Ahorro y Vivienda en
1965, de las Asociaciones Mutuarias de Ahorro y Préstamo, y de las Cajas y Secciones de Ahorro
de los Bancos Comerciales, representaron un cambio significativo en relacion con las estrategias
anteriores. Igualmente, el Consejo Superior de Vivienda y Desarrollo Urbano, establecido en 1969,
generd un cambio importante en la manera como la accién publica asumiria la situacion de la
vivienda social en Colombia (INURBE, 1996).

Cabe resaltar que los acuerdos internos en relacion con las politicas de vivienda social en Colombia,
establecidos en 1962, seguian vigentes. Estos originaron el programa desarrollado respecto de las
acciones politico-administrativas del Frente Nacional®’, que se estructuraba en cuatro puntos

especificos®®

1. Orientar la planificacion del ICT y demas entidades publicas hacia la reduccion del déficit

habitacional, teniendo como objetivo beneficiar a la poblacion de clase baja.

2. Ejercer estrategias que incentivaran el esfuerzo de la poblacion objetivo, con el fin de

incrementar la cobertura de vivienda

3. Incentivar la construccion de vivienda a través del crédito hipotecario, fortaleciendo la

industria de la construccion.

4. Proceder a la expropiacion y considerar como zonas de propiedad publica las areas

destinadas para la erradicacion de tugurios y, consecuentemente, la construccién de

57 El Frente Nacional fue un acuerdo de tipo politico entre liberales y conservadores en Colombia entre 1958 a 1974.
El objetivo principal de este acuerdo politico, fue la reorganizacion del pais después del general Gustavo Rojas Pinilla.
Las principales caracteristicas de este periodo fueron: un gobierno de coalicion; distribucién de ministerios y
burocracia en las tres ramas del poder publico (ejecutivo, legislativo y judicial); candidato presidencial elegido por
acuerdo bipartidista y la distribucién igualitaria de las curules parlamentarias hasta 1968.

%8 Directrices sobre la politica de vivienda popular del Programa del Frente Nacional (1962)
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viviendas de bajo costo a cargo de las entidades responsables del Estado, como también la

adecuacion de areas urbanas con el mismo objetivo.

Las directrices y acciones implementadas se alinearon con los acuerdos de asistencia técnica de
agencias y organismos de crédito internacional, que estaban enmarcados en los programas de la
Alianza para el Progreso, acordados en Punta del Este (Uruguay) en 1961. Asimismo, se
empalmaron con los préstamos de organismos de financiamiento internacional como el Banco
Internacional de Reconstruccion y Fomento (BIRF) y el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), encaminados al desarrollo de programas sectoriales a través de la gestion del
apalancamiento del ramo de la construccion con enfoque econémico, mas que social (Ceballos, et
al., 2008).

En 1968 surgid el Fondo Nacional del Ahorro (FNA), con la funcién principal de operar la
administracion de las cesantias de los funcionarios del sector publico colombiano y desarrollar
directamente programas habitacionales y lineas de crédito hipotecario para esta poblacion. Por los
problemas de pago, se formularon programas claramente diferenciados para hogares pobres como
lo fueron: Autoconstruccion con ingresos insuficientes, programas con subsidio, vivienda no

subsidiada y vivienda comercial, todo esto plasmado en la legislacion.

Surgi6é el concepto de vivienda de interés social (VIS), siendo esta subsidiada y dirigida al
segmento inmediatamente superior al de la poblacion en estado de pobreza, lo que generd un
cambio en el concepto que se venia manejando en las administraciones pasadas, donde se

priorizaba Unicamente a obreros y campesinos.

Como medidas que antecedieron al siguiente periodo, se legisl6 sobre el ahorro, sus rendimientos
y correccion monetaria referida a la inflacion y la financiaciéon a constructores, se autorizd la
constitucion de las Corporaciones de Ahorro y Vivienda (CAV) y se constituyd en 1972 la junta

de ahorro y vivienda, como instancia rectora de un nuevo sistema de financiacion.
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2.2.4. La creacion de las corporaciones de ahorro y vivienda (1972 — 1990)

Durante cuarenta afios la politica de vivienda urbana y rural y de familias de escasos recursos se
sustent6 en el ICT y el BCH; sin embargo, en 1972 el gobierno del presidente Misael Pastrana
replanted la directriz del desarrollo econémico, fundamentandose en el fortalecimiento del sector
de la construccion de vivienda, entre otras estrategias. Durante este gobierno se crearon dos
instrumentos que transformaron substancialmente la politica de vivienda vigente hasta ese
momento: Las Corporaciones de Ahorro y Vivienda (CAV)*® y la Unidad de Poder Adquisitivo
Constante (UPAC)®. Las CAV se originaron de acuerdo con lo propuesto en el Plan General de
Desarrollo del gobierno mencionado, denominado Las Cuatro Estrategias, especificamente en la

primera de éstas®?, con la que se presentd un cambio sustancial en la politica de vivienda del pais.

En consecuencia, entre 1972 y 1990, se presentaron enfoques institucionales distintos: Por un lado,
las actuaciones de las entidades del Estado y, por otro, el accionar de las CAV, que operaron con
el sistema UPAC. Estos dos sistemas compitieron hasta que progresivamente las corporaciones
asumieron el liderazgo del sector y disminuyd significativamente la accion de las instituciones del
Estado en relacion con la construccion directa de vivienda de bajo costo. Posteriormente, se genero
legislacion en relacion con el sector de la vivienda, enfocada en la reglamentacion de las CAV y el
sistema financiero de unidades de valor constante. Mediante las nuevas disposiciones se hicieron
compatibles los sistemas tradicionales de crédito con los nuevos sistemas, los que finalmente se
responsabilizaron de asumir el papel preponderante en la financiacion de la vivienda; sin embargo,
entre 1972 y 1991, se generaron disposiciones legales respecto de la reglamentacion de las CAV,
en las que, ademas de las funciones referentes a la construccion de vivienda, asumieron diferentes

actividades para financiar diversos tipos de construccion.

59 Las corporaciones de ahorro y vivienda tienen como finalidad promover el ahorro privado y canalizarlo hacia la
industria de la construccion.

80 UPAC significa Unidad de Poder Adquisitivo Constante. Este sistema tuvo sus origenes en Brasil, y fue implantado
en Colombia en el afio 1972 durante la presidencia de Misael Pastrana Borrero. La UPAC tenia como principales
objetivos los de mantener el poder adquisitivo de la moneda y ofrecer una solucion a los colombianos que necesitaran
tomar un crédito hipotecario de largo plazo para comprar vivienda.

61 Enfasis en el desarrollo urbano: Se propuso la concentracion de los recursos nacionales y privados en la construccion,
particularmente en la vivienda y sus servicios complementarios. La produccion de bienes para este sector, de origen
nacional en su gran mayoria, se proyectdé como un generador de empleo a gran escala, en razén de que daba la
posibilidad de recurrir a mano de obra no calificada. Ademas, se present6 como una estrategia que ayudaria al
crecimiento del mercado interno, fortaleciendo la demanda y canalizando el ahorro nacional.
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Se dio la coexistencia de dos formas de produccién, una de tipo capitalista con dos variantes
principales, la vivienda publica por encargo y la vivienda formal de origen privado®. Ademas de
éstas, participaron 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 produccion informal e ilegal.

Al final de este periodo, el gobierno colombiano perdié su participacién directa en la operacién de
las principales variables del mercado de vivienda social. Esta participacion fue asumida por los
agentes del mercado privado, en un contexto de cambios significativos en cuanto a politica pablica,
desarrollo econdmico, participacion del Estado en la economia, orientacion del gasto pablico y la
intervencion de operadores publicos en la implementacion de programas e instrumentos de la
politica social. Evidenciando que, hasta el afio 1982 el déficit de vivienda no fue prioridad de la

politica sectorial, resaltando su orientacion econdmica.

Debido a los altos niveles de produccion informal de vivienda, para las principales ciudades del
pais se propuso el concepto de ciudades dentro de la ciudad, formulada a partir de los
planteamientos del profesor Currie, de los que se derivo la creacion de las Empresas de Desarrollo
Urbano (EDU). Su objetivo se relacionaba con la gestidn del desarrollo urbano y de la politica de
vivienda local, incluyendo la operacion directa de programas como la construccion de vivienda. El
ICT estructur6é cuatro planes: zonas subnormales, vivienda de desarrollo progresivo, servicios

comunales basicos y mejoramiento de la comunidad.

En el periodo 1982 — 1986 se produjeron dos cambios significativos en la politica de vivienda: se
retomé la prioridad de atender el déficit cuantitativo de vivienda, focalizando la accién del Estado
en la poblacion mas pobre y se reforz6 la capacidad financiera y operativa del ICT. La politica de
vivienda se concentrd en vivienda sin cuota inicial y, por primera vez, se establecieron metas
cuantitativas. Se reglamento el sistema UPAC, generando la obligacion de las CAV de colocar un
porcentaje de su cartera en los segmentos de vivienda social, lo que incluy6 también la regulacion

de las condiciones financieras de los créditos hipotecarios.

62 | a vivienda publica por encargo es la que corresponde a programas y proyectos del Estado que son ejecutados por
constructores privados, por particulares. Entre tanto, la vivienda formal de origen privado forma parte de proyectos
de particulares, personas naturales o juridicas, y ejecutados por constructores privados de acuerdo con la legislacion
vigente.
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Al BCH se le asignaron funciones importantes en materia de proyectos de vivienda social
financiada por las lineas del sistema UPAC, proyectos que incluian planes de renovacion urbana,
redensificacion de sectores urbanos populares e intervencion en la regularizacion y mejoramiento

de grandes asentamientos humanos informales.

A pesar de los grandes logros en el cumplimiento de metas por el ICT, dado el desbalance en la
captacion de recursos via inversiones forzosas de los establecimientos financieros, compafiias de
seguros Yy las de colocacién de los créditos a los adjudicatarios, sumado al deterioro de la cartera
agudizado en este programa, llevaron a que una vez terminado el periodo del presidente Betancur,

se cuestionara la inviabilidad de la institucion.

En la dltima administracion del periodo de las CAV, la politica de vivienda se concibi6 en un
contexto mas amplio de la lucha contra la pobreza, a causa de la agudizacion de los problemas
sociales derivados de la crisis de los ochenta. Se desarrollaron metodologias para el calculo de
Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) y Linea de Pobreza (LP). A partir de ello, se realizo el
calculo del deéficit cuantitativo y cualitativo de vivienda. En esta administracion se pasé de una
concepcion fundamentalmente cuantitativa, que planteaba el problema de vivienda concentrado en
hogares no propietarios, a otra que consider6 que el problema de la vivienda no solo en las
viviendas faltantes, sino también en la calidad de las existentes. Esto llevo a que las funciones del

ICT se orientaran a programas dirigidos a la cualificacion del stock construido de las ciudades.

A un nivel general, concluyeron dos procesos que hacia futuro incidirian de manera significativa
en la politica de vivienda: la descentralizacion, cuyo primer paso legislativo se formaliz6 con la
eleccion popular de alcaldes®® y la ley 9 de reforma urbana, con lo que la gestion horizontal quedd
a cargo de entidades de la nacion y la gestion vertical a empresas privadas.

83 La eleccion popular de alcaldes se introdujo dentro de un proyecto politico que buscaba la descentralizacion y la
modernizacion de las instituciones del Estado. Segun la iniciativa, aprobada originalmente mediante el Acto
Legislativo 01 de 1986, en el gobierno de Belisario Betancur, los alcaldes serian elegidos por periodos de dos afios
(luego fue ampliado a tres y cuatro afios), sin posibilidad de reeleccion inmediata...

... Anteriormente, los alcaldes eran nombrados y removidos por los gobernadores de departamento, que a Su vez eran
elegidos por el jefe politico local o regional, que desde el Senado o la Camara de Representantes presionaba al
Ejecutivo y sus ministros para el nombramiento de sus cuotas politicas, como contraprestacién a la aprobacién de los
proyectos oficiales, es decir, eran elegidos mediante mecanismos clientelistas...”.
https://www.elespectador.com/noticias/politica/eleccion-de-alcaldes-un-balance-agridulce-articulo-409675
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En la década de los noventa, la VIS sufrié draméticos cambios: se liquidé el ICT y posteriormente
el BCH. El Estado se retird de la operacion directa de variables fundamentales de la politica
sectorial, como la financiacion y la produccion de vivienda social; la responsabilidad de la
implementacion de la politica de vivienda y el ordenamiento territorial se trasladé a los municipios.
En este periodo termind la aplicacion del modelo universal de gestion y la concepcidn de la politica

sectorial fundamentados en el Estado de Bienestar.

Es pertinente anotar que, en el modelo universal no existio una definicion adecuada de poblacién
objeto y en gran medida se trabajaba siguiendo el concepto de déficit cuantitativo. El gobierno
asumio que debia producir soluciones habitacionales nuevas con el fin de entregar viviendas a los
hogares que no las poseian. En toda la cadena de produccién de vivienda social se aplicaron
subsidios indirectos, principalmente a la oferta. La produccion formal se distribuyd dejando el
monopolio de la oferta de vivienda social en cabeza del Estado; la construccion de otros tipos de
vivienda se asigno al mercado. No obstante, las viviendas del ICT no llegaron a los mas pobres,
puesto que no habia una definicion clara de poblacion objeto de la politica sectorial ni el concepto
actual de focalizacion. Las insuficientes soluciones habitacionales por parte de este modelo,
aunadas al hecho de que la oferta de vivienda del gobierno 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 e informalidad.

Todas estas circunstancias, generaron ineficiencia en las funciones planteadas por el gobierno en
politica de vivienda y convirtiéndose en un sistema ineficiente, debido a la escasez de procesos
propios de la planeacion en este contexto. Todos estos elementos, llevaron a que se reconfigurara
la participacion de los gobiernos en la provision de vivienda social, situacion que desencadend en
el cambio de rol, al pasar de proveedor a facilitador y, por ende, dar vida a la concepcién del

mercado.
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2.2.5. La concepcidon del mercado y los subsidios a la demanda (1990 a la actualidad)

Este modelo parte de las recomendaciones del Consenso de Washington®, y las teorias neoliberales
del desarrollo econdmico, con el interés de replantear el papel del Estado en la economia, a través
de la ejecucion de politicas sociales y la armonizacion de la estructura institucional a los

requerimientos de la apertura econdmica y de la globalizacion.

Segun este modelo, el Estado no debe reemplazar ni competir con el sector privado en la produccion
de aquellos bienes y servicios donde éste puede ser mas eficiente, por lo que debe asumir
fundamentalmente el papel de facilitador. Uno de los principios de este modelo, es que las
necesidades habitacionales se atienden en el mercado, lo que desplazo al Estado de la produccién

y financiacion de vivienda social.

A partir del afio 1991, se presentaron modificaciones significativas en el sistema financiero y en la
politica de vivienda del Estado. Por un lado, en la reforma constitucional de ese afio quedd
establecido el derecho a la vivienda digna y, por el otro, los instrumentos financieros para conceder
créditos orientados a ese fin mejoraron la disponibilidad de recursos para los usuarios y

disminuyeron el nivel de morosidad.

Progresivamente, el Estado sustituyé su modelo de tipo asistencialista por una politica de
financiamiento a través de las corporaciones de ahorro y vivienda y, de otros intermediarios
financieros que incursionaron en la competencia por el mercado de crédito hipotecario, con base

en un esquema de tasa de interés del mercado interno®.

La politica de vivienda se formuld en el marco del plan nacional de desarrollo “La Revolucion
Pacifica (1990 — 1994)”. En el caso de la politica sectorial se planted que las instituciones publicas
responsables del sector vivienda, reportaban un balance desfavorable en materia de produccion,

financiacion y calidad de la vivienda. La evidencia expuesta en ese entonces se apoyo en la crisis

64 El término Consenso de Washington tuvo como objetivo proponer un paquete de reformas estandar (diez formulas),
para los paises en desarrollo azotados por la crisis, de acuerdo a los criterios del Fondo Monetario Internacional (FMI),
el Banco Mundial (BM) y el Departamento del Tesoro de los Estados Unidos. Estas formulas contenian politicas
orientadas a la estabilizacion macroeconémica, la liberalizacién econémica (comercio internacional e inversion), la
reduccion del Estado, y la expansion de las fuerzas del mercado dentro de la economia interna.

8 Las leyes 45 de 1990, 9 de 1991 y 35 de 1993.
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financiera del ICT y en la magnitud del déficit de vivienda. Aduciendo que el problema de la
exclusion de grandes sectores de la poblacion al mercado habitacional, era debido a sus bajos
niveles de ingreso y a la naturaleza informal de sus ocupaciones. Se concluy6 que a la politica
sectorial le hacia falta una mayor participacion del sector privado y se propuso un modelo

estructurado en la concepcion de mercado.

En este contexto se expidio la ley 3 de 1991, que plante6 otro modelo de gestion del sector. Este
implico el desmonte de las formas de intervencion del Estado y la creacion de un nuevo marco
politico, en virtud del cual tenia lugar el surgimiento del Sistema Nacional de Vivienda de Interés
Social, el Subsidio Familiar de Vivienda (SFV) vy el 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
aplico la reforma financiera y la correccion monetaria del sistema UPAC, que pasé a depender del
indice de Precios al Consumidor (IPC), a la tasa media de rentabilidad de los Dep6sitos a Término
Fijo (DTF)®. Esta medida fue definitiva para la sostenibilidad del sistema y unos afios después, en

medio de una crisis econdmica, llevo a su liquidacion.

Este cambio profundo, direccioné la atencion de las necesidades habitacionales de los hogares
hacia el mercado, se produjo en un escenario paradojico. Se promulgé la constitucién politica de
1991, cuyo articulo 51 consagro el derecho de los colombianos a la vivienda digna. En 1992 el
Consejo Econdémico y Social de las Naciones Unidas aprobo la resolucion 4, relativa al concepto
de vivienda adecuada. Esta resolucion fue suscrita por el Estado colombiano, y en consecuencia

hizo parte del bloque de constitucionalidad vigente (Ceballos, et al., 2008).

Durante los periodos administrativos siguientes, los planes nacionales de desarrollo y la politica de
vivienda conservaron esta concepcion de mercado. La funcion del INURBE se concentr6 en la
gestion del subsidio familiar de vivienda. Como rasgo caracteristico los esfuerzos se empefiaron en
perfeccionar este sistema, tratando de resolver los problemas que desde su inicio afectaron su

desempefio.

% La DTF es unatasa o porcentaje muy utilizada, principalmente en el sistema financiero. Se calcula como el promedio
ponderado de las diferentes tasas de interés de captacion utilizadas por los bancos, corporaciones financieras,
corporaciones de ahorro y vivienda y compafiias de financiamiento comercial para calcular los intereses que
reconoceran a los certificados de dep6sito a término (CDT) con duracién de 90 dias.
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En general, desde la década de 1990, la politica de vivienda se fundamentd en dos componentes.
Por una parte, las condiciones del mercado, basado en una estructura de banca multiple y, del otro,
los pronunciamientos de la Corte Constitucional, donde la vivienda es un “bien meritorio”®’. En
consecuencia, los costos de financiamiento debian ser controlados y no podian quedar

condicionados a las reglas del mercado.

Durante el periodo administrativo que comenz6 en 1994 se dio inicio a una concepcion de vision
urbana integrada en reemplazo de las politicas histéricamente orientadas a la construccion y al
mejoramiento. Se instaurd la Politica de Vivienda Social Urbana, orientada hacia los hogares de
menores ingresos y se cred la Red de Solidaridad Social para gestionar los programas urbanos y
rurales dirigidos a la poblacion mas pobre. Se formulé la Politica Urbana de Ciudades y
Ciudadania, en procura de contribuir a la construccion de ciudades mas competitivas, gobernables,
solidarias, ambientalmente sustentables y con mayores niveles de identidad colectiva. En 1996 se
realizd la Conferencia Habitat 11 en Estambul y su proceso preparatorio en Colombia contribuyo al
desarrollo de importantes iniciativas: el Sistema de Informacion Urbana (SIU), la concertacion
interinstitucional de una nueva metodologia para la estimacion del déficit cuantitativo y cualitativo

de vivienda y, la publicacion “Pensar la ciudad” entre otros esfuerzos colectivos.

Un logro trascendental de la legislacion expedida en el congreso nacional en este periodo fue la
Ley 388 de 1997, Ley de Desarrollo Territorial y Urbano, que puso a disposicién de los operadores
institucionales nacionales y locales, un conjunto de instrumentos de gestion urbana que han tenido

un impacto importante en términos habitacionales.

En el periodo de gobierno 1998 — 2002, el programa sectorial tuvo que reorientarse sobre la marcha
por dos motivos: El terremoto del eje cafetero y el inicio de atencion prioritaria a las necesidades
de vivienda de la poblacion victima del conflicto armado. En el afio 1999 ocurri6 el tercer gran
cambio de la financiacion de vivienda en Colombia. La critica situacion que enfrent6 el sector
durante los afios noventa, motivo a que la Corte Constitucional tomara decisiones que modificaron

radicalmente el rumbo de la politica, particularmente, las sentencias relacionadas con el prepago

67 Un “bien meritorio” hace referencia a bienes y/o servicios que se suministran en beneficio de la sociedad. En este
sentido, un bien mérito debe ser proporcionado o subsidiado por el Estado porque su disponibilidad seria insuficiente
si es controlado por empresas privadas o las fuerzas del mercado. Entre éstos se tienen los servicios médicos, la
educacion, etc., que se suministran a los usuarios a costos razonables o sin costo alguno, porque el Gobierno trata de
Promover su uso 0 su consumo.
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de las obligaciones para los deudores hipotecarios y el calculo de la correccion monetaria (UPAC),

con respecto al incremento del indice de Precios al Consumidor (IPC)®.

Consecuentemente, se expidid la Ley 546 de 1999 (Ley Marco de Vivienda)®® que elimino el
sistema UPAC Yy establecio la conversion de los créditos hipotecarios en UPAC a Unidades de
Valor Real (UVR™), cuyo célculo se efectuaba diariamente de acuerdo con el comportamiento del
IPC. La crisis del UPAC™ culmin6 con su propia caida, cuando se declararon 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. Este sistema desaparecid

después de haber apalancado desde 1972 aproximadamente 1,5 millones de soluciones de vivienda.

%8 Ver Sentencia C-383 y Sentencia C-700 de 1999.
69 La Ley Marco de Vivienda establecié que el Gobierno Nacional es el encargado de regular el sistema especializado
de financiacion de vivienda de largo plazo, en los siguientes términos:

v Proteger el patrimonio de las familias en vivienda, fomentar el ahorro, mantener la confianza del publico,
proteger a los usuarios de crédito de vivienda, crear mecanismos para el desarrollo eficiente de financiacion
de vivienda a largo plazo, facilitar el acceso y promover la construccion.

Se crea la Unidad de Valor Real ~-UVR, indexada a la variacion del indice de precios al consumidor —IPC
Se definen los recursos para la financiacion de vivienda

Se definen los plazos de amortizacion entre cinco y treinta afios. Igualmente, el gobierno nacional establecid
los limites al porcentaje maximo de financiamiento frente al valor de la vivienda, el cual quedé fijado en un
80% para el financiamiento de la vivienda de interés social y en un 70 para la vivienda diferente a VIS.

v' Tope maximo del 30% de los recursos de la familia comprometidos para el pago de la primera cuota de

amortizacion de la hipoteca.

v Se establecen los planes de vivienda de interés social de conformidad con la Ley 388 de 1997 en la cual el
gobierno nacional establecera estimulos en materia de recursos para vivienda.

v" Adicionalmente en 2003 se crearon las cuentas de Ahorro para el Fomento de la Construccion (AFC) que
permiten guardar hasta un 30% de los ingresos laborales, exentos del calculo del ingreso gravable para la
aplicacion de la retencion en la fuente como ahorro durante cinco afios o puede destinarse para la compra de
vivienda. (Ver Ley 663 de 2000.

v’ Se estableci6é el microcrédito inmobiliario para la adquisicién, construccién o mejoramiento de vivienda que
no supere los 25 salarios minimos legales, con un plazo de 5 afios y una tasa de interés equivalente a la
establecida para la financiacion de la VIS (Ver Ley 796 de 2003).

0 Al igual que la UPAC, la UVR se utiliza para la actualizacion de los créditos de largo plazo. Esta unidad permite
ajustar el valor de los créditos en el tiempo de acuerdo con el costo de vida del pais (indice de precios al consumidor
[IPC]). Estos ajustes estdn mas de acuerdo con el aumento de la capacidad de pago de los colombianos (aumento de
sus ingresos) porque dicha capacidad aumenta también con el IPC.

"LUPAC son las iniciales de unidad de poder adquisitivo constante. Sus principales objetivos fueron mantener el poder
adquisitivo de la moneda y ofrecer una solucion a los colombianos que necesitaran tomar un crédito hipotecario de
largo plazo para comprar vivienda. Los créditos hipotecarios y las cuentas de ahorro en UPAC ajustarian su valor de
acuerdo con el indice de inflacion. Esto garantizaria que el dinero mantuviera su capacidad de compra. Inicialmente la
UPAC crecia con el indice de precios al consumidor (IPC), de la misma forma en que lo hacian los créditos
hipotecarios. Sin embargo, tras una reforma realizada en 1994, la UPAC comenzé a cambiar con la tasa Deposito a
Término Fijo (DTF), la cual cambiaba segln el comportamiento del sistema financiero. A mediados de los noventa, la
DTF alcanz6 valores muy altos sobrepasando el indice de precios al consumidor (IPC). Lo anterior generd un
crecimiento importante de la UPAC y de los créditos atados a ésta, pero no de los ingresos de los colombianos. Como
consecuencia del aumento del costo de los créditos, y con ello aumentaron las cuotas mensuales que se debian pagar
por ellos, lo cual desencadend una crisis.

ANANEN
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En el afio 2000 se promulgaron los objetivos de desarrollo del milenio (ODM), que desde entonces
se integraron 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 administracion (2002 — 2006) se formul6 la politica de vivienda Hacia un pais de
propietarios. La legislacién continué su afinacién en todos los aspectos relacionados a la
financiacién del Subsidio Familiar de Vivienda (SFV), soluciones de vivienda, vivienda rural y
normatividad para la poblacion en condicion de desplazamiento. En el ambito financiero, se
reglamento el microcrédito inmobiliario y se cre6 el fondo de redescuento para la financiacion VIS
en la Financiera de Desarrollo Territorial (FINDETER). Se expidio la ley 820 de 2003, ley de
arrendamientos, cuyo objetivo era regular la relacion entre las partes en los alquileres residenciales
y promover la inversion privada en la generacion de oferta de este mercado, asi como fijar
incentivos tributarios para la operacion de sociedades arrendadoras de viviendas de interés social
(MVCT, 2008).

Tras mas de una década de funcionamiento del INURBE y registrando ineficiencias en el desarrollo
de sus funciones, se cre6 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 SFV a través de FONVIVIENDA adopté como
estrategia la tercerizacion de las diferentes funciones relativas a este instrumento (MVVCT, 2008).

En el periodo 2006 — 2010 se implemento la Politica de Vivienda Ciudades Amables, que se
enmarcO en una estrategia de reduccion de la pobreza, promocién del empleo y equidad, con
acciones orientadas al cumplimiento de los objetivos definidos: Articulacion y puesta en marcha
de politicas y programas sectoriales como mejoramiento integral de barrios, macroproyectos para
VIS, renovacion y redensificacion urbana, fortalecimiento de la oferta de vivienda; promocion de
la creacion de bancos de materiales, impulso a nuevas estrategias financieras como los convenios
con el sector financiero. Sin embargo, en este periodo los problemas de focalizacion, efectividad
en cuanto a la proporcién 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, generando la exclusion de importantes sectores de la

poblacion, precisamente los de menores ingresos y ocupaciones informales (MVCT, 2008).
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En el periodo 2010 — 2014, en el marco del Plan Nacional de Desarrollo, Prosperidad para todos,
se implemento la concepcion del modelo de politica pablica fundamentado en los subsidios directos
ala demanda y en la operacién del mercado privado. En este periodo se incluy6 la politica sectorial
Locomotora de la vivienda, cuya meta inicial fue de 1.000.000 de viviendas. Este esfuerzo de
politica, implico un incremento del 80% en la construccion de vivienda frente al cuatrienio anterior.
No obstante, el plan mantuvo las categorias vivienda de interés prioritario’?(VIP) y VIS en las
escalas de precios definidas (hasta 70 y 135 Salarios minimos legales mensuales vigentes -
SMLMYV, entre 18.334 y 35.166 ddlares respectivamente) 3, habilitd un tercer tipo denominado
VIS en renovacién urbana con un precio de hasta 175 SMLMV (45.835 ddlares), para unidades

que se construyeran en zonas de tratamiento de renovacion urbana (CGR, 2017).

En el mes de junio del afio 2011 fue sancionada y promulgada la Ley Orgéanica de Ordenamiento
Territorial 1454 de 2011 cuya finalidad fue ordenar el territorio, de manera que, se permitiera

ejecutar un plan de acuerdo a unos criterios y directrices determinadas. Segun Echavarria

En el caso de Colombia, el ordenamiento territorial deberia ser la plataforma del proyecto de Estado
establecido en la Constitucion de 1991: Un Estado social del derecho, organizado en forma de republica
unitaria, descentralizada y con autonomia de sus entes territoriales. La Ley de Ordenamiento Territorial
deberia entonces ocuparse esencialmente de establecer las competencias, entidades, autoridades, recursos,
funciones y servicios, respondiendo a la légica de la descentralizacion y a la garantia de la autonomia de los

entes territoriales (Echavarria, 2011, p. 10).

A partir del afio 2012, la politica de vivienda en Colombia tuvo otros cambios significativos.
Respecto a los subsidios, se rigié por una estructura sustentada en instrumentos diferenciados (de

acuerdo con los segmentos de la poblacion), tal como se especifica a continuacion: "

v Familias de clase media: Programa de subsidio a la tasa de interés para No VIS entre 135 y
335 SMLMYV (entre 18.334 y 87.741 dolares).

v Hogares con ingresos hasta ocho (8) SMLMV (2.095 doélares): Programa subsidio a la tasa
de interés para Viviendas de Interés Prioritario — VIP — y Viviendas de Interés Social — VIS.

2 Es aquella vivienda de interés social cuyo valor maximo es de setenta salarios minimos legales mensuales vigentes
(70 SMLMV).
73 Los célculos se realizaron con una tasa de cambio de $3.004 por dolar.
4 Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio — MVCT. 2014
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v Familias con ingresos entre uno (1) y dos (2) SMLMV (entre 262 y 524 doélares): Programa
de Vivienda de Interés Prioritario para Ahorradores (VIPA)
v" Poblacion Vulnerable: Con base en la Ley 1537 de 2012 se cre6 el Programa de Vivienda

Gratuita, conocido también como el Subsidio Familiar de Vivienda en Especie (SFVE).

En el gobierno (2014 — 2018), la gestion institucional comprendio intervenciones de oferta y
demanda, en las que se mantuvo una intensa participacion del sector privado y se recuperd la accion
directa del Estado en la operacién de variables fundamentales del mercado de servicios
habitacionales, como es el caso del crédito hipotecario y la promocion y generacion de soluciones
VIP, proceso liderado por el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio (MVCT) y que opero 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 aplicaban hasta el 2012
(DNP, 2014).

El aporte destacado consistio en la capacidad de reflexion, partiendo de lo construido por los
sectores publico y privado en los periodos anteriores, el reconocimiento de las limitaciones que
afectaban el desempefio de la politica sectorial y la recuperacion de la iniciativa y accion estatal,
en un medio en el cual se consideraba que el mercado tenia la capacidad suficiente de atender las
necesidades habitacionales de los hogares colombianos. Lo anterior, reconociendo un debate

intenso sobre esta nueva propuesta.

Asi, se gener0 la incorporacion directa del mercado en los asuntos inmobiliarios de interés general,
provocando que el Estado ramificara sus funciones, dejando en parte la operacion de politicas de

vivienda en manos del mercado, para lograr una mayor “eficiencia”.

Como se logré evidenciar, la politica nacional de vivienda dio grandes giros desde su creacion
hasta la fecha, ofreciendo una variedad de opciones de solucidon, desde la adecuada ubicacion hasta
la ubicacion periférica; desde la diversificacion en los oferentes hasta la monopolizacién en el

sector inmobiliario y desde diversos porcentajes en los subsidios hasta el 100% en los mismos.
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2.3. La politica de vivienda del Presidente Juan Manuel Santos Calderén (2010 —
2014)

Con el gobierno del presidente Juan Manuel Santos Calderdn, se introdujeron una serie de cambios
relacionados con la vivienda y el desarrollo urbano. En primer lugar, en su Plan de Desarrollo 2010
— 2014 “Prosperidad para todos”, propuso las denominadas “Locomotoras para el crecimiento y la
generacion de empleo”, en su orden: (1) nuevos sectores basados en la innovacion, (2) agricultura
y desarrollo rural (3) vivienda y ciudades amables, (4) desarrollo minero y expansion energeética y
(5) infraestructura de transporte (DNP, 2014).

La locomotora de vivienda y ciudades amables fue considerada como una gran apuesta para
dinamizar la generacion de empleo en las zonas urbanas, a partir del incremento en la demanda de
vivienda y los eslabonamientos del sector de la construccion con maltiples actividades econémicas
(DNP, 2010).

En este sentido, con la locomotora de vivienda y ciudades amables de entrada se plantearon los
siguientes retos: 1. Aumentar la disponibilidad del suelo para la construccion de proyectos de
vivienda de interés social; 2. mejorar la disponibilidad y acceso a mecanismos de financiacion, y
3. Fortalecer la articulacion entre el subsidio de vivienda familiar, el crédito y la oferta de vivienda
(DNP, 2010).

Esta locomotora dentro del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, no solo se enmarco en la
construccion, sino que abarc6 un concepto mas amplio de ciudades amables. Al respecto, los retos
adicionales fueron: 1. Garantizar el acceso a acueducto y alcantarillado a segmentos de la poblacién
no cubiertos; 2. Reducir los asentamientos precarios en las areas urbanas periféricas y adelantar
acciones para la mitigacion de riesgos naturales, y 3. Desarrollar esquemas eficientes y sostenibles
de movilidad urbana en las ciudades (DNP, 2010).

Si bien es cierto, lo mencionado hizo parte de lo propuesto en el Plan Nacional de Desarrollo 2010
— 2014, para el cumplimiento de sus objetivos en este periodo, se genero legislacion que apunto al
fortalecimiento de mecanismos que posibilitardn avanzar en temas de vivienda y desarrollo

territorial. Al respecto, en el afio 2011 se genero la Ley 1454 de 2011 mé&s conocida como la Ley
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Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT), con la que se dictaron normas organicas sobre
ordenamiento territorial y se modificaron otras disposiciones. En este mismo afio se dio la Ley
1469 de 2011, por la cual se adoptaron medidas para promover la oferta de suelo urbanizable y
otras disposiciones para promover el acceso a la vivienda y finalmente, la Ley 1257 de 2012, donde
se dictaron normas tendientes a facilitar y promover el desarrollo urbano y el acceso a la vivienda
y otras disposiciones. Como se puede ver, en seguidilla, una en pro del desarrollo territorial y dos

para facilitar el acceso a la vivienda.

Ahora bien, para que los lineamientos planteados en el plan de desarrollo se pudieran llevar a cabo

en lo concerniente a VIS, el gobierno nacional se encargd de direccionar a diversas instituciones:

Union Temporal de Cajas de Compensacion Familiar para Subsidio de Vivienda de Interés Social
(CAVIS-UT)™, Financiera de Desarrollo Territorial S.A (FINDETER)® y El Fondo Financiero de
Proyectos de Desarrollo (FONADE)'’. Por su parte, las gobernaciones y alcaldias de todo el
territorio nacional podian participar en los proyectos de vivienda aportando el lote para construir
el proyecto de vivienda o tener el disefio urbanistico para el mismo, siendo este un modelo de
Asociacion Publico Privada (APP) (MVCT, 2014).

Los recursos con los cuales se financiaron los patrimonios autdnomos fueron los siguientes:

Presupuesto Nacional, subsidios asignados que no hubiesen sido aplicados, siempre y cuando el
beneficiario y el otorgante lo autorizara y el beneficiario fuera seleccionado en el marco del
programa; subsidios que fueran objeto de renuncia, vencieran, o fueran recuperados mediante
actuaciones administrativas de entidades territoriales o entidades publicas de cualquier orden, de

organismos de cooperacion, asistencia o0 ayudas internacionales, organismos multilaterales de

75 Es la Unién Temporal de Cajas de Compensacion Familiar para Subsidio de Vivienda de Interés Social, con el objeto
de celebrar contratos de encargo de gestion operativa de los subsidios familiares de vivienda otorgados por el Gobierno
Nacional. Inicialmente contrataron con INURBE vy posteriormente con el Fondo Nacional de Vivienda
FONVIVIENDA.

"Es una sociedad de economia mixta del orden nacional, del tipo de las anénimas, organizada como un establecimiento
de crédito, con régimen de derecho privado, vinculada al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y vigilada por la
Superintendencia Financiera de Colombia.

"es una Empresa Industrial y Comercial del Estado, de caracter financiero, adscrita al Departamento Nacional de
Planeacion (DNP). La entidad esta comprometida con el desarrollo del pais a través de alianzas con entidades publicas
0 privadas, orientadas a estructurar y ejecutar con calidad y transparencia, proyectos estratégicos dirigidos a
transformar vidas en beneficio de la poblacién colombiana.
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crédito y/o entes gubernamentales extranjeros y de personas naturales o juridicas, publicas o
privadas (MVCT, 2014).

En Colombia operan tres bancos de segundo piso dirigidos por el gobierno nacional, encargados
de apoyar financieramente a empresas de diferentes sectores, a través de bancos comerciales,
debido a que éstos no operan directamente con particulares. Ellos son: Fondo para el
Financiamiento del Sector Agropecuario (FINAGRO)8, Banco de Comercio Exterior de Colombia
(BANCOLDEX), y la Financiera de Desarrollo Territorial S.A. (FINDETER).

Tal como se muestra en la ilustracién 3, los proyectos VIS fueron financiados por FINDETER,
entidad encargada de desembolsar los recursos economicos para realizar dichas construcciones
segun La ley 1537 de 2012 y que no debian superar los 135 SMLMV (35.166 ddlares) el precio

comercial.

Segun FINDETER, la entidad presto capital a los empresarios que construyeron viviendas de
interés social para familias de escasos recursos. Asimismo, a bancos, cajas de compensacion
familiar, cooperativas y fondo de empleados, con el fin de que éstos le pudiesen prestar a sus

afiliados para cumplir dicho propdsito.

8Es una entidad que promueve el desarrollo del sector rural colombiano, con instrumentos de financiamiento y
desarrollo rural, que estimulan la inversion. Es una sociedad de economia mixta del orden nacional, organizada como
establecimiento de crédito, con régimen especial, vinculada al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y vigilado
por la Superintendencia Financiera de Colombia.
Es una institucion creada para promover la productividad y competitividad del sector empresarial en Colombia a
través de la innovacidn, modernizacion e internacionalizacion de las empresas de todos los tamafios, en un marco de
sostenibilidad financiera y responsabilidad social.
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llustracién 3: Financiamiento de Vivienda de Interés Social desde el Estado

Fuente: Elaboracién propia, basado en Findeter (2018).

FINDETER prest6 dinero a alcaldias y gobernaciones para proyectos de vivienda, ya que estas
entidades no contaban con los recursos suficientes para financiar dichos proyectos, igualmente a
bancos comerciales, fondos de empleados y cooperativas para quienes sus clientes y asociados

deseban adquirir un inmueble.
FONVIVIENDA es una entidad adscrita al ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio. Los

recursos economicos asignados a esta entidad fueron provenientes de FINDETER; es decir, del

Presupuesto General de la Nacion.
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lustracion 4: Subsidio de Vivienda de Interés Social

Fuente: Elaboracion propia, basado en Camacol (2014).

Como se observa en la ilustracion 4, la Fiduciaria Bogota (FIDUBOGOTA) contd con capital de
inversion Equity®, asi como préstamos de bancos comerciales lo que le permitio tener solidez
financiera, es asi como FONVIVIENDA y FIDUBOGOTA realizaron un contrato de fiducia
mercantil para que fuese ésta entidad la encargada de administrar los recursos econémicos que
luego fueren entregados a las respectivas constructoras, después de terminar los proyectos
habitacionales, permitiendo garantizar el desarrollo total del proyecto. Los métodos para obtener
los respectivos subsidios de vivienda se realizan bajo tres opciones: subsidio del 33% para Vivienda
de Interés Prioritario (VIP), orientado a personas que devenguen menos de 1.5 SMMLV (414
dolares) y 3%, VIS para personas que devenguen menos de 4 SMMLYV (1.047 dolares); crédito
hipotecario con una entidad bancaria que ofrezca la respectiva opcion, del 48% para V1S, destinado
a personas que devenguen menos de 1.5 SMMLV (414 ddlares) y 65% para personas que
devenguen menos de 4 SMMLV (1.047 ddlares); por ultimo, el ahorro del 19% de la persona

interesada en obtener una Vivienda de Interés Prioritario (VIP) y que devenguen menos de 1.5

80 Es un tipo de actividad financiera que consiste en la adquisicion, por parte de una entidad especializada en capital
inversion, del paguete mayoritario de acciones de una sociedad.
108



SMMLYV (414 ddlares) y 32% para VIS para personas que devenguen menos de 4 SMMLYV (414

dolares). Finalmente, la vivienda es entregada por la fiduciaria al beneficiario de la misma.

A partir del afio 2012, la politica de vivienda en Colombia se rigié por una estructura basada en
instrumentos diferenciados para los diversos segmentos de la poblacion. En este orden de ideas, en
seguida se presentan los instrumentos de la politica de vivienda, de acuerdo con la poblacion

beneficiaria.

2.3.1. Subsidio a la tasa de interés para vivienda de interés social (VIS) y vivienda de

interés prioritario (VIP).

El programa de subsidio a la tasa de interés para la adquisicion de vivienda nueva, operé como
subsidio directo que reduce la tasa de interés efectivamente pagada por los que adquieren créditos
hipotecarios. El valor del subsidio equivale a la diferencia entre la tasa nominal acordada entre la
entidad financiera y la tasa final al deudor. Este subsidio se otorgd para los siete primeros afios de

vida del crédito y puede perderse por el incumplimiento en el pago de las cuotas.

El mismo se pagd con recursos del Presupuesto General de la Nacion, que se depositaron en el
Fondo de Reservas para la Estabilizacion de la Cartera Hipotecaria (FRECH), administrado por el
Banco de la Republica. En la ejecucion de la primera parte del programa, los recursos necesarios
fueron depositados totalmente por el Gobierno Nacional en ese fondo y luego se giraron,
periddicamente a los bancos que concedieron estos subsidios, antes de ello presentaban una cuenta
de cobro. Para la segunda parte del programa, se utilizd el instrumento de Vigencia Fiscal Futura,
a través del cual los recursos correspondientes se giraban anualmente al FRECH para el

cumplimiento de los compromisos de pago respectivo.

En la segunda parte de la ejecucion del programa de subsidios, la tasa de interés se redujo en cinco
(5) puntos porcentuales para las familias que adquirieron una VIP y en cuatro (4) puntos
porcentuales para quienes compraron una VIS. Segun la ley, el subsidio se otorgd para los siete (7)
primeros afios del crédito; sin embargo, las entidades financieras ofrecieron autbnomamente

mantener tal reduccién durante los siguientes ocho (8) afios de plazo.
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El Gobierno Nacional presupuesté para el periodo 2015 — 2018 recursos para facilitar a los hogares
colombianos la financiacion de viviendas nuevas urbanas. El subsidio a la tasa de interés del
gobierno permitio pagar hasta el 30% de la cuota mensual de su crédito hipotecario®, donde las
familias interesadas podian acceder al subsidio a la tasa de interés remitiéndose al establecimiento
de crédito que financiard la compra de su vivienda y realizar el tramite respectivo para la

aprobacion de su crédito hipotecario.

Este subsidio a la tasa de interés permitié que numerosas familias colombianas pudieran adquirir
viviendas urbanas nuevas en cualquier municipio del pais de tipo VIP, por valor hasta 70 SMMLYV,
0 VIS por valor superior a 70 SMMLYV vy hasta los 135 SMMLYV (entre 18.334 y 35.166 dolares).
La cobertura a la tasa de interés que otorga el Gobierno Nacional aplica para las primeras 84 cuotas;

es decir, durante los primeros 7 afios del crédito.

Las instituciones financieras debian informar a los potenciales deudores de crédito y locatarios de
leasing habitacional respecto de las condiciones de acceso, vigencia y terminacion anticipada del
beneficio que ofrecia el Gobierno Nacional. En los correspondientes extractos mensuales los
establecimientos de crédito informaron claramente el valor del beneficio de la cobertura de tasa de

interés.

2.3.2. Subsidio a la tasa de interés para no VIS

El Programa de Subsidio a la Tasa de Interés tuvo una tercera generacion en abril de 2013, conocida
como FRECH Contra-ciclico, que formd parte de un programa de estimulo al crecimiento
denominado Plan de Impulso a la Productividad y el Empleo® (PIPE). Esta iniciativa del Gobierno
Nacional se implement6 en respuesta a las sefiales de desaceleracion econdmica percibidas a

comienzos del afio 2013.

81\/er Decreto 1077 de mayo de 2015. Decreto Unico Reglamentario del Sector Vivienda, Ciudad y Territorio.
82 E| PIPE consideraba un plan de inversiones presupuestado en mas de 1.765.536.723 dolares, que serian ejecutados
en sectores con gran capacidad de traccion. Al sector vivienda le asignaron 741.525.424 délares.
para dos grandes programas: el subsidio a la tasa de interés para compra de vivienda nueva No VIS, con precio entre
135 SMLMV y 335 SMLMV, y el Programa de Vivienda de Interés Prioritario para Ahorradores (VIPA).
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En la tercera parte del programa de subsidios a la tasa de interés se otorgd una reduccién de 2,5
puntos porcentuales para la compra de vivienda nueva tipo No VIS, con precio entre 135y 235
SMLMV (entre 35.166 y 61.550 dolares) y para la compra de vivienda nueva tipo No VIS, con
precio entre 235y 335 SMLMV (entre 61.550 y 87.741 dolares). Para esta categoria de precios, el
subsidio a la tasa de interés se otorgd Unicamente para créditos con tasa nominal maxima de 9,5%

Efectivo Anual, durante los siete primeros afios del plazo de los préstamos.

Para el periodo 2015 — 2018, el Gobierno Nacional destin6 recursos para posibilitarle a muchos
hogares colombianos el acceso a diversos planes de vivienda. Se amplié en 40 mil los cupos para
subsidios a la tasa de interés para la compra de vivienda No VIS (diferente a la VIS) cuyo valor no
exceda los 435 SMMLYV (113.933 ddlares)®3.

El programa gener6 un subsidio a los hogares interesados en adquirir una vivienda nueva urbana
cuyo valor fuera superior a 135 SMMLYV vy hasta 435 SMMLYV (35.166 hasta 113.933 dolares).
Asimismo, incluyd una disminucion de 2,5 puntos porcentuales en la tasa de interés que concedia

la entidad financiera para los créditos hipotecarios o contratos de leasing habitacional.

Podian aplicar a este subsidio los hogares unipersonales o familiares que deseaban adquirir una
vivienda, independientemente de sus ingresos y, de que ya fueran propietarios de una vivienda,
siempre y cuando: a) La vivienda a adquirir fuera urbana y nueva, y b) El valor de la vivienda fuese
superior a 135 SMMLYV y hasta 435 SMMLV.

El subsidio a la tasa que hizo parte de Mi Casa ya - Subsidio a la Tasa de Interés pudo ser utilizado
para la adquisicion de viviendas nuevas urbanas con precio superior a 135 SMMLV y menor o
igual a 435 SMMLYV. La cobertura se aplicé a un crédito individual de vivienda nueva o contrato

de leasing habitacional nuevo.

El subsidio a la tasa de interés para vivienda No VIS aplic6 para créditos en UVR 0 en pesos y para
leasing habitacional. Este subsidio fue aplicable a viviendas nuevas urbanas en todo el territorio
nacional. Si la familia tenia vivienda, también tuvo la posibilidad de obtener este subsidio para la

compra de una segunda vivienda, siempre y cuando cumpliera con los requisitos para ser

8 Ver Decreto 1077 de mayo de 2015. Decreto Unico Reglamentario del Sector Vivienda, Ciudad y Territorio.
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beneficiarios, la vivienda a adquirir fuese nueva y urbana vy, el valor se encontrara en los rangos

establecidos en el programa.

Respecto al tramite para el acceso al subsidio, el programa funcionaba por demanda; es decir, las
primeras personas que lo solicitara — si cumplian con los requisitos establecidos — lo obtenian, sin

sorteos ni inscripciones previas.

Por tanto, los hogares interesados debian solicitar el beneficio de tasa de interés en la entidad
financiera donde decidieran hacer el crédito hipotecario o contrato de leasing habitacional, asi

como, el trdmite correspondiente con la entidad para la aprobacion del mismo.

El subsidio aplica Unicamente durante las 84 primeras cuotas del crédito hipotecario, es decir,
durante los primeros siete afios del mismo. Cabe anotar que: a) Si el hogar deudor llegara a incurrir
en una mora de tres (3) cuotas o canones consecutivos del credito o del leasing habitacional, la
cobertura se perdera a partir del dia siguiente al vencimiento de la tltima cuota o canon incumplido,
y b) En caso de restructuracion del crédito o del contrato de leasing habitacional que implique el
incremento de los montos o saldos de las obligaciones o ampliacion del plazo de los créditos o los
contratos, se acabara el subsidio. Si la familia deudora vende la vivienda o cede el contrato

hipotecario de leasing habitacional, el subsidio se perdera.

2.3.3. Programa de vivienda para ahorradores - VIPA

El Programa de Subsidio de Vivienda de Interés Prioritario para Ahorradores, procura facilitar el
acceso al crédito hipotecario mejorando el perfil de riesgo de los potenciales compradores, tal como
se relaciona en la ilustracion 5. Este objetivo se consiguié a través de la articulacion del Subsidio
Familiar de Vivienda (SFV) con el subsidio a la tasa de interés y la constitucion de una garantia de
crédito a la entidad que concede la financiacion. EI Programa VIPA estaba dirigido a hogares con
ingresos menores a 2 SMLMV (524 dolares), sin acceso al crédito por su informalidad laboral.
Teniendo en cuenta que el VIPA funciona con base en el tradicional modelo de cierre financiero,
se establecid un requisito adicional de ahorro equivalente al 5% del valor de una VIP, aportado por

el hogar beneficiario. Un aspecto particular en la financiacion de este programa es la convergencia
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de recursos de FONVIVIENDA y del FOVIS de las Cajas de Compensacion Familiar (CCF) para

el otorgamiento del SFV.
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lustracion 5: Esquema Subsidio de Vivienda para Ahorradores VIPA

Fuente: Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio 2018. Elaboracién propia

FONVIVIENDA entreg6 recursos a las Cajas de Compensacion Familiar para que estas se
encargaran de seleccionar los proyectos y contratar los constructores. A su vez, hizo entrega de un
subsidio a los usuarios, quienes de manera obligatoria contaban con ingresos inferiores a 2
SMLMV, habian realizado un ahorro por el 5% del monto de la vivienda y tenian un crédito pre

aprobado.

FONVIVIENDA vy las Cajas de Compensacion Familiar (Cavis-AT) celebraron un patrimonio
autonomo y es esta ultima se encargo de seleccionar los proyectos de vivienda que realizaron las
constructoras participantes. El subsidio de vivienda entregado por FONVIVIENDA a los
beneficiarios fue de 30 SMMLV (7.857 dolares) para personas que devengaban hasta 1.6 SMMLV
(419 ddlares) y 25 SMMLYV (6.548 ddlares) para personas que devengaban mas de 1.6 y hasta 2
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SMMLYV (524 ddlares), el beneficiario debia tener un ahorro del 5% del valor total del inmueble,
asimismo contar con un credito pre-aprobado con cualquier banco comercial para acceder a este

tipo de subsidio.

2.3.4. Leasing habitacional

El Leasing es un contrato el cual realizan las entidades financieras y el comprador final, como se
puede observar en la ilustracion 6, donde los accionistas y bancos comerciales entregan recursos al
constructor privado, para que este lleve a cabo la construccion de la vivienda y sea entregada a las
entidades financieras, las cuales acceden a los subsidios por parte de FONVIVIENDA v,

finalmente, entregan los inmuebles al comprador final.
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lustracion 6: Leasing Habitacional para Vivienda de Interés Social

Fuente: Elaboracion propia, basado en Camacol (2014).

El subsidio de vivienda entregado por FONVIVIENDA es del 33% para viviendas de interés
prioritario para personas que devengaban hasta 1.5 SMMLV (392 ddlares) y 30% para viviendas
de interés social y que las personas interesadas en adquirir estos inmuebles devengaran hasta 4
SMMLYV (1.048 délares). El subsidio fue entregado por FONVIVIENDA a la entidad bancaria;

asimismo, dicha entidad bancaria se encargaba de comprar el inmueble a las constructoras. El
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inmueble no debia pasar los 135 SMMLV (35.166 ddlares), las constructoras contar con solidez
financiera para la realizacion de los proyectos habitacionales, que regularmente lo hacian bajo
inversion de capital Equity, como también deudas con entidades bancarias. La entidad bancaria
autorizada entregaba el inmueble al comprador final, este Gltimo debia pagar un canon periddico
con opcion de compra de dicho inmueble y que podia utilizar en cualquier momento. Si no deseaba

adquirirla ésta se devolvia a la entidad bancaria autorizada.

2.3.5. Programa “Mi casa ya”

Programa del Gobierno Nacional que permitio la adquisicion de vivienda nueva en la zona urbana
de cualquier municipio del pais. Los beneficiarios de este programa eran hogares unifamiliares o
multifamiliares con ingresos totales de hasta 4 SMLMV (1.048 doblares). Los cupos para este
programa se entregaron por demanda, hasta que éstos se agotaron, donde el gobierno generé apoyo
en la cancelacion de la cuota inicial e igualmente para subsidiar el crédito. Este soporte permitio
que se beneficiaran 100 mil familias colombianas que adquirieron por primera vez su casa nueva
hasta por 110 SMLMV (28.811 ddlares) y que percibian ingresos mensuales hasta por 3 SMLMV
(786 dolares).

2.3.6. Nuevas medidas para facilitar la compra de vivienda

Mediante el Acuerdo 2201 de octubre 30 de 2017, expedido por el Fondo Nacional del Ahorro
(FNA), el Gobierno Nacional gener6 a disposicion de los colombianos mas instrumentos para
adquirir casa propia, lo que ademas produjo un renovado impulso al sector de la construccion y a

la economia del pais.

Por medio del FNA el gobierno establecid un producto “Ahorra tu arriendo”, a través del cual,
millones de colombianos afiliados a la entidad al ahorrar sus cesantias, con ingresos entre dos (2)
y seis (6) SMLMV (entre 534 y 1.571 ddlares) podrian adquirir vivienda nueva financiada hasta el
100% o usada hasta con el 95% de financiacion, pagando cuotas mensuales similares al arriendo.
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Igualmente, a través de FINDETER, se generaron créditos con tasa subsidiada para proyectos de
construccion que beneficiaban a las urbanizaciones tales como pavimentacion de vias, construccion

de escuelas y colegios, etc.

Asimismo, se reglamentd el decreto correspondiente para ampliar los subsidios de vivienda con el
propdésito de que los colombianos obtuvieran 2,5 puntos porcentuales de la tasa de interes del
crédito para comprar casa entre 128,05 SLMMV y 409,76 SLMMV (entre 33.538 y 107.322

dolares).

Esta serie de instrumentos legales y medidas econdmicas generaron un impulso adicional respecto
a la adquisicion de vivienda. Es pertinente resaltar que, la venta de viviendas nuevas se incremento
notablemente, asi como, de 4 millones de nuevos empleos generados mas de un millon

correspondieron a la industria de la construccion y a otras actividades relacionadas.

2.3.7. El programa “Cien mil viviendas gratis”

La propuesta realizada por el ex presidente Juan Manuel Santos Calderén en su primer periodo
presidencial, en el plan de Desarrollo 2010 — 2014 “Prosperidad para todos”, denominada
“Locomotoras para el crecimiento y la generacion de empleo” y dentro de estas, “la locomotora de
vivienda y ciudades amables” sorprendié a diversos sectores politicos del pais, al proponer “el
programa de viviendas 100% subsidiadas”. Evidentemente la demanda social es amplia y presiona
la construccién de una politica publica relacionada con la VIS; no obstante, se abrio el debate sobre
la real conveniencia de la propuesta, 0 mas bien, si se trataba de una medida para ganar popularidad
y posicionarse frente a la competencia uribista® con miras a las elecciones del afio 2014 (DNP,
2010).

La propuesta consistio en la entrega durante una primera fase, de cien mil viviendas completamente
gratis, sin necesidad de créditos bancarios, destinados a sectores pobres. En otras palabras, el
presidente indicO que se acabaria la exigencia de que los subsidios de vivienda se completaran con
un crédito bancario, lo que significd que se le entregaria a la poblacion subsidios que cubrieran el

valor total (100%) de sus viviendas.

84Hace referencia a la oposicion de corriente derecha liderada por el ex presidente Alvaro Uribe Vélez.
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En cuanto los beneficiarios, el programa se oriento a las familias que hacen parte de la Red Unidos®
y a los sectores mas vulnerables, dentro de ellas a poblacién en condicion de desplazamiento,
familias afectadas por los desastres naturales (como la temporada de lluvias) y habitantes de zonas

en alto riesgo no mitigable.

El programa hizo un recorte en la oferta general de viviendas de interés social. Esto debido, a que
en el modelo tradicional el valor total del rubro destinado a subsidios se repartia parcialmente entre
la totalidad de la oferta de vivienda social, buscando un complemento por medio de la financiacién
bancaria. Con la propuesta y luego de sacar la intermediacidn bancaria del proceso, el gobierno
debié mantener el valor total asignado a la construccion de viviendas de interés social, con un
menor numero de beneficiarios, reemplazando asi el dinero de los créditos privados y garantizando
un subsidio del 100%.

De acuerdo a las estadisticas del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, se produjeron 95.732
viviendas al final de este gobierno, lo cual de entrada plantea que la meta no fue alcanzada para el

2014, sino en su siguiente gobierno.

A su vez, la distribucidn por regiones naturales se dio de la siguiente manera:

Tabla 9: Distribucién del SVFE por regiones de Colombia

Region Cantidad %
Amazonia 2.102 2,1
Andina 56.640 56,6
Caribe 32.066 32,1
Insular 0 0,0
Orinoquia 3.024 3,0
Pacifico 1.900 1,9
Total 95.732 95,7

Fuente: Elaboracion propia, basado en datos del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio.

8 Inici6 en el afio 2008 La Red de Proteccion Social para la Superacion de la Pobreza Extrema — JUNTOS. En la
actualidad, bajo el nombre de Red Unidos se encuentra orientada a dar una respuesta integral a la multidimensionalidad
de la pobreza extrema.
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Tal como se evidencia en la tabla 9, la regién Andina concentr6 el 56,6% del total de viviendas,
seguido de la region Caribe con el 32,1%; es decir que entre estas dos regiones concentraron el
88,7% de las viviendas y el restante 11,3%, se distribuyo entre las otras 4 regiones del pais.

El Congreso de Colombia, mediante la Ley 1537 de 2012, aprobé el marco legal que dio origen al
acceso a vivienda gratuita para hogares en situacion de vulnerabilidad priorizada, que no tenian
capacidad de ahorro ni acceso al crédito. Para estas familias se constituyd el Subsidio Familiar de
Vivienda en Especie (SFVE), que equivale a la transferencia de una vivienda de interés prioritario
al beneficiario en el marco del Programa de Vivienda Gratuita que adelant6 el Gobierno Nacional,
suministrando viviendas de interés prioritario a la poblacion vulnerable referida en el articulo 12
de mencionada ley, a titulo de subsidio en especie. Como medidas adicionales para la solucion del
problema de acceso a la vivienda, esta ley considero6 provisiones para asegurar la disponibilidad de
suelos con destino a la construccion de VIS y establecio un modelo de acompafiamiento y provision

de infraestructura social para las familias beneficiarias.

Con base en los lineamientos generales de la Ley 1537, tal como se observa en la ilustracion 7, el
Gobierno Nacional a través del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, disefi0 y ejecutd el
Programa de Vivienda Gratuita (PVG) para la construccion y entrega de 100.000 viviendas de
interés prioritario a familias en condiciones de vulnerabilidad extrema. Este programa dio prioridad
a las familias en condicién de desplazamiento, a las de la Red Unidos y los sectores mas
vulnerables. Igualmente, un determinado nimero de viviendas de cada proyecto se otorgd a hogares

afectados por desastres naturales o que habitaban en zonas de alto riesgo no mitigable.

En el marco del PVG, el Gobierno Nacional afirmé que a 18 de agosto de 2015 fueron terminadas
y entregadas en el pais 92.000 casas de manera gratuita. Este anuncio fue hecho por el primer
mandatario durante la entrega de viviendas gratuitas a 320 familias del Huila, departamento en el
que a esa fecha se habian entregado en total 2.200 inmuebles. En un comunicado de prensa, el
Presidente Santos afirmd: “Ya llevamos 92.000 viviendas gratis y las restantes ocho mil estan en
construccion para terminar las 100.000 viviendas (...) Eso es algo muy importante dentro de la

filosofia de este Gobierno: darles a los mas pobres, a los mas vulnerables, oportunidades” (MVCT,
2017).
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En el Salado Bolivar el 26 de noviembre de 2015 en otro acto de entrega de viviendas gratuitas, el
Presidente de Colombia dio parte de la culminacion del programa presentado en el afio 2013,
respecto de la construccion de 100.000 viviendas gratis. EI primer mandatario escogio esa localidad
para cerrar el programa de viviendas gratis en esta primera version, porque en este lugar ubicado
en los Montes de Maria, en el afio 2000 los grupos paramilitares perpetraron una de las peores

masacres que haya conocido el pais®.

El PVG comenzé en la primera administracion del Presidente Santos y en la fecha el balance
muestra la construccién y entrega de 100 mil viviendas, distribuidas en 289 proyectos que se

ejecutaron en 205 municipios de 28 departamentos del pais.
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lustracion 7: Subsidio Familiar de Vivienda en Especie SFVE

Fuente: Elaboracion propia basado en FONVIVIENDA (2012).

FONVIVIENDA a través de las cajas de compensacion familiar se encargd de realizar la
convocatoria para los posibles postulantes a dichos subsidios, el Departamento para la Prosperidad
Social (DPS) entreg0 el listado de las personas victimas de desplazamiento y en extrema pobreza

8 Al respecto, revisar el siguiente link: http://www.vanguardia.com/colombia/337545-el-gobierno-entrega-hoy-la-
vivienda-gratis-numero-100-mil-en-el-salado-bolivar
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a quien iba dirigido el programa, las constructoras fueron las encargadas de realizar los proyectos
de vivienda, las gobernaciones y alcaldias también participaron en los proyectos de vivienda.
FIDUBOGOTA se encargo de pagar dichos proyectos una vez finalizados, a su vez entregd los

inmuebles a cada beneficiario.

Por ende, bajo la Ley 1537 de 2012, se incluy6 de manera prioritaria a la poblacién catalogada en
condiciones de vulnerabilidad, de tal manera que la destinacion de los recursos se lograron ejecutar
de manera eficiente al llegar a la poblacién objetivo, recalcando la importancia de las politicas de

viviendas promulgadas durante los dos periodos de gobiernos del presidente Santos (MVCT, 2017).

2.4. La produccion de vivienda “gratuita” por parte del gobierno en Popayéan

Dentro de la politica de vivienda del ex — presidente Juan Manuel Santos Calderén, la Ley 1537 de
2012, por la cual se dictaron normas tendientes a facilitar y promover el desarrollo urbano, el acceso
a la vivienda y otras disposiciones, se presentaron en todo el territorio nacional, proyectos de
vivienda de interés social prioritario (VISP) impulsados por el Ministerio de Vivienda, Ciudad y
Territorio, permitiendo realizar una alianza publico-privada para el cumplimiento de las metas en
esta materia; ademas, con el objetivo de reducir el déficit habitacional que se presentaba en el pais,
especialmente en poblacion vulnerable en situacién de pobreza extrema, desplazamiento forzado,

afectados por desastres naturales y/o residentes en zonas de alto riesgo no mitigable.

El proyecto para Popayéan se denomino “Valle del Ortigal”. Las entidades involucradas en el mismo
fueron: ElI Fondo Nacional de Vivienda (FONVIVIENDA)¥, quien a través de la Caja de
Compensacion Familiar del Cauca (COMFACAUCA)®, se encargé de llevar a cabo la
convocatoria para postular a los posibles beneficiarios del subsidio de vivienda; el Departamento

87 Fonvivienda tiene como objetivos consolidar el Sistema Nacional de Informacion de Vivienda y ejecutar las politicas
del Gobierno Nacional en materia de vivienda de interés social urbana, en particular aquellas orientadas a la
descentralizacion territorial de la inversion de los recursos destinados a vivienda de interés social, administrando: Los
recursos asignados en el Presupuesto General de la Nacion en inversién para vivienda de interés social urbana; los
recursos que se apropien para la formulacion, organizacién, promocién, desarrollo, mantenimiento y consolidacién del
Sistema Nacional de Informacion de Vivienda (Decreto 555 de 2003).

8 Comfacauca es una entidad de naturaleza privada sin animo de lucro, organizada como corporacion que cumple
funciones de Seguridad Social de conformidad con lo dispuesto en la Ley 21 de 1982 y cuyas acciones y servicios
estan dirigidos en su primer término a su poblacion afiliada (Comfacauca, 2017).
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para la Prosperidad Social (DPS)®, entidad encargada de filtrar la informacion de los posibles
beneficiarios del subsidio; la Financiera de Desarrollo Territorial (FINDETER), entidad encargada
de viabilizar el proyecto en lo legal, financiero y técnico; el Fondo Financiero de Proyectos de
Desarrollo (FONADE)®, responsable de llevar a cabo la visita de campo al lote para la
construccion del proyecto como ente verificador del cumplimiento de las normas de
sismoresistencia y la optimizacion de los recursos en la construccion de las viviendas; la Fiduciaria
Bogota S.A. (FIDUBOGOTA)®, empresa encargada de realizar la convocatoria a los proponentes
que cumplieran con los requerimientos exigidos para la ejecucién del proyecto; el Consorcio VIP
Cauca, integrado por las constructoras Buenavista y Promotora S.A., Atardeceres del Cauca Ltda.,
y la Ingeniera Elsa Campo Lopez, consorcio ganador de la subasta y encargado de la ejecucion de

la obra.

La apertura del proceso se dio con la Resolucion 0366 del 26 de junio del afio 2013, emanada por
FONVIVIENDA, “Por la cual se fijan fechas de apertura y cierre de la convocatoria para la
postulacion de hogares al Subsidio Familiar de Vivienda en Especie en el marco del Programa de
Vivienda Gratuita”. En Popayan se hizo apertura el 26 de junio de 2013y cierre el 12 de julio del
mismo afio para la asignacién de 1.179 cupos para poblacion en condicion de desplazamiento y

poblacion perteneciente a la Red UNIDOS®2.

FONVIVIENDA realiz6 el contrato de Encargo de Gestion No. 0241 de 2012 con la Union
Temporal de Cajas de Compensacion Familiar — CAVIS-UT®, de la que hizo parte
COMFACAUCA. CAVIS-UT fue la intermediaria en las convocatorias del Gobierno Nacional,
para la postulacién de hogares aspirantes, tales como: divulgacién, comunicacion, informacion,

verificacion y revision de informacién, recepcién de documentos, digitacién, ingreso en el registro

89 El Departamento para la Prosperidad Social (DPS), es el organismo del Gobierno Nacional que busca fijar politicas,
planes generales, programas y proyectos para la asistencia, atencién y reparacion a las victimas de la violencia, la
inclusién social, la atencién a grupos vulnerables y su reintegracion social y econémica (DPS, 2016).

% FONADE es una Empresa Industrial y Comercial del Estado, de caracter financiero, dotada de personeria juridica,
patrimonio propio, autonomia administrativa vinculada al Departamento Nacional de Planeacion y vigilado por la
Superintendencia Bancaria (FONADE, 2017).

9 Fidubogota es una empresa filial del Banco de Bogota. La Fiduciaria cuenta con una amplia trayectoria en la creacion
y manejo de productos y servicios fiduciarios (Fiduciaria Bogota, 2017).

92 UNIDOS brinda, en asocio con las administraciones departamentales y municipales, acompafiamiento permanente
a las familias en situacion de pobreza extrema y desplazamiento, y promueve la articulacién interinstitucional y de
recursos para el acceso preferente de los mas pobres a la oferta de programas sociales del Estado (DNP, 2014).

9 Cavis — UT son las Cajas de Compensacion Familiar del pais que conformaron la Unién Temporal de Cajas de
Compensacion Familiar para Subsidio de Vivienda de Interés Social, con el objeto de celebrar contratos de encargo de
gestién operativa de los subsidios familiares de vivienda otorgados por el Gobierno Nacional.
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Unico de postulantes del Gobierno Nacional, prevalidacion, apoyo a las actividades de preseleccion
y asignacion a cargo del fondo, seguimiento y verificacion de los documentos para hacer efectivo

el pago de los subsidios en todas sus modalidades.

El DPS segun el articulo 7 del Decreto 1921 de 2012, fue el encargado de seleccionar los
potenciales beneficiarios del Subsidio Familiar de Vivienda en Especie (SFVE), teniendo en cuenta
los porcentajes de composicion de la poblacional del proyecto y atendiendo los criterios de

priorizacion que determind el decreto.

De acuerdo con las bases de datos oficiales que se encuentran en el articulo 6 del mismo decreto,

la distribucion poblacional quedé asi:

i. Red para la Superacion de la Pobreza Extrema UNIDOS.
ii. Sistema de Identificacion para Potenciales Beneficiarios de los Programas Sociales — SISBEN

1%,

iii. Registro Unico de Poblacion Desplazada — RUPD%

La distribucion se realizd de la siguiente manera: 768 para poblacién en condicion de
desplazamiento, 411 para la Red UNIDOS y 465 para los hogares afectados por ola invernal y

desastres naturales.

Mediante Resolucién 0881 del 28 de octubre de 2013, FONVIVIENDA adjudic6 1.179 subsidios
para poblacién en condicioén de desplazamiento y poblacién Red UNIDOS por un valor que
ascendid a los cuarenta y siete mil setecientos treinta y nueve millones cuatrocientos setenta y
nueve mil doscientos cincuenta pesos m/cte. ($47.739.479.250 - USD 15.887.861).

El 8 de noviembre de 2013, se sortearon 1.179 viviendas entre los beneficiarios del SFVE para el

proyecto Valle del Ortigal, de los cuéles 61 hogares eran beneficiarios de un subsidio familiar de

9% E| SISBEN se utiliza para identificar de manera réapida y objetiva a la poblacion en situacion de pobreza y
vulnerabilidad para focalizar la inversion social y garantizar que esta sea asignada a quienes mas lo necesitan (DNP,
2017).
% EI RUPD es una herramienta técnica, que busca identificar a la poblacion afectada por el desplazamiento y sus
caracteristicas. Tiene como finalidad mantener la informacidn actualizada de la poblacidon atendida y realizar el
seguimiento de los servicios que el Estado presta a la poblacidn desplazada por la violencia (DNP, 2017).
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vivienda en dinero que hasta ese momento no se habia hecho efectivo; el ministro del interior, el
gobernador del Cauca y el alcalde de Popayan de aquel entonces Aurelio Iragorri Valencia,
Temistocles Ortega y Francisco Fuentes respectivamente, se encargaron de realizar dicho sorteo.

El 12 de junio de 2014, el Secretario del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio German
Cordoba Ordofiez sorte6 los ultimos 465 cupos del proyecto. Con resolucion 1272 del 8 de julio de
2014 de FONVIVIENDA se adjudicaron 465 cupos del SFVE, a los hogares que cumplieron los
requisitos exigidos registrados en la Resolucion 01368 del 5 de junio de 2014 expedida por el DPS.
Estos subsidios suman un total de veinte mil treinta y cinco millones ochocientos noventa y tres

mil pesos m/cte. ($20.035.893.000 — 6.668.013 dolares) entregados mediante acto administrativo.

FONVIVIENDA y FIDUBOGOTA celebraron un contrato de fiducia mercantil Nro. 302 de julio
de 2012, con el objeto de construir el patrimonio auténomo denominado FIDEICOMISO —
PROGRAMA DE VIVIENDA GRATUITA, para que el mismo administrara los recursos para los

proyectos de vivienda, segun lo estipulado en el articulo 6 de la Ley 1537 de 2012.

FIDUBOGOTA y Alianza Fiduciaria, fueron las sociedades que ofertaron para administrar los 4
billones de pesos (USD 1.331.213.538), dispuestos por el Gobierno Nacional para construir cien
mil viviendas gratis. El proceso de evaluacién otorgd un puntaje maximo de mil puntos, de los
cuales FIDUBOGOTA obtuvo 983, se consider? la calificacion triple A (AAA) que tiene por riesgo

de crédito, mercado y los tres billones de pesos de activos en fideicomiso inmobiliario que poseian.

Con la Resolucién No. 4875 del 7 de febrero de 2013 la Curaduria No. 1 otorgd aprobacion al
proyecto de Urbanizacion y Construccion del Valle del Ortigal, requiriendo revision, dado que el
Decreto 227 del 11 de julio de 2005 que adoptd el Plan Parcial Hacienda Chune, tenia en la Unidad
Uno, la construccion de Central de Mayoristas de Popayéan, en la Unidad Dos, la construccion de
una Planta de Tratamiento de Aguas Residuales (PTAR) del rio Cauca y en la Unidad Tres, la

construccion de proyectos urbanisticos de V1S%.

% | a Unidad Uno, Central de Mayoristas de Popayan, planted la ubicacién de todo el comercio de mayoristas que
actualmente esta ubicado en el sector de EI Empedrado en el centro de la ciudad. La unidad Dos, el tratamiento de
aguas residuales, la PTAR del Rio Cauca y la Unidad Tres, el proyecto urbanistico Hacienda Chune, para el desarrollo
de viviendas de interés social.
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Considerando la diversidad de usos, se realizaron los ajustes pertinentes para que el proyecto se
llevara a cabo. De acuerdo con la Curaduria 1 La propuesta urbanistica contenida en la Unidad de
Actuacion Urbanistica (UAU) que conforma el Plan Parcial Hacienda Chune, podia ser objeto de
variaciones de relocalizacion no estructural y conservar el total de areas de cesion presentadas en

el documento técnico de soporte.

Segun la Urna de Cristal (2013)%, EI Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio elabor6 tres

esquemas para la oferta de las viviendas asi:

Esquema 1. Proyectos con constructores seleccionados en lotes iniciados o para finalizacion:
Adquisicion de viviendas de interés prioritario que se desarrollen en proyectos iniciados, por iniciar

o0 terminados, ejecutados por el sector privado.

Esquema 2. Proyectos con constructores seleccionados en lotes puablicos: Seleccidon de
constructores que disefien y/o construyan proyectos de vivienda de interés prioritario en lotes que
hayan sido previamente aportados por las entidades publicas a titulo gratuito, a los patrimonios

autonomos constituidos para el efecto.

Esquema 3. Proyectos por Convenios Interadministrativos: Adquisicion de viviendas de interés
prioritario que se desarrollaron en proyectos promovidos, gestionados o construidos por entidades
publicas.

Para el proyecto Valle del Ortigal se utilizo el esquema 1, debido a que el lote donde se hizo la
construccion de la obra, es privado y pertenece a la Hacienda Chune, zona urbana de Popayan y de
propiedad de Inversiones San Uriel & CIA S en C, antiguamente Sociedad Clementina Chaux de
Chaux & CIA. Sen C.

El Decreto No. 227 del 11 de julio de 2005 adoptd el Plan Parcial de la Hacienda Chune de
iniciativa privada y local, que tenia tres unidades de actuacion urbanistica con l6gicas distintas.

97 Es una iniciativa del Gobierno nacional de Colombia para promover la participacion ciudadana en medios digitales
y la transparencia gubernamental.
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El articulo 82 del Plan de Ordenamiento Territorial (POT), proyecto en el Plan Parcial Hacienda
Chune, la generacion de VIS desarrollada por iniciativa privada, aportando a la reduccion del
déficit de vivienda en la ciudad. Se calcul6 un promedio de 65.30 hectéreas para uso residencial
AR-1, un area de 13.10 hectareas para servicios a la comunidad, 10.00 hectareas en zona comercial,
7.70 hectéareas en franja de aislamiento, 4.40 hectareas de humedal y 17.10 hectareas de areas de

proteccion.

Entre el area residencial y las areas destinadas a la Central de Mayoristas y Planta de Tratamiento
de Aguas Residuales, se previd la disposicion de una franja de aislamiento arborizada de 100.00 m

de ancho, que permitiera amortiguar el impacto de ruido, emisiones y visual.

Dentro del mismo se establecié que el desarrollo de este Plan Parcial estaria a cargo de los
propietarios, a quienes se aplicarian las disposiciones previstas por la Ley para este tipo de
actuaciones urbanisticas como lo son: el aprovechamiento urbanistico y la plusvalia y, para la
implementacion de la Central de Mayoristas, la participacion de los sectores econdmicos y sociales

interesados.

Con estos antecedentes se dio inicio a la obra, la Curaduria Urbana 1 con Resolucion No. 4.875 del
7 de febrero de 2013; sefialé que el area total del Plan Parcial Hacienda Chune es de 501.540.00
m2 y el area del predio correspondiente al proyecto del Valle del Ortigal, de 171.108.00 m2, con
Unidad de Actuacién Urbanistica 3 (UAU - 3) y, cuyo uso principal es para vivienda; el oficio
STO-4537 del 22 de junio de 2012 la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Popayan S.A. —
E.S.P., hizo constar que el predio ubicado en el area del Plan Parcial Hacienda Chune con nimero

catastral 010700930001000, contaba con disponibilidad de servicios de acueducto y alcantarillado.

Mediante oficio del 25 de junio de 2012 la Compafiia Energética de Occidente (CEO), informé
sobre la disponibilidad de energia eléctrica para el proyecto de vivienda: Las vias internas dentro
del proyecto son de conformidad con el Plan de Ordenamiento Territorial y con el Plan Parcial de

la Hacienda Chune. La via de acceso al proyecto correspondio al orden nacional, por lo tanto, el
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Instituto Nacional de Vias (INVIAS)® la aprobd y los duefios del proyecto del Valle del Ortigal,
se hicieron cargo de la misma; asi, el proyecto conto con las Normas Colombianas de Disefio y
Construccion Sismo Resistente NSR-10 (Ley 400 de 1997 y Decreto 926 del 19 de marzo de 2010).

Las viviendas ofertadas debian tener como minimo 40 m? construidos, vias que garantizaran la
conectividad con la malla vial urbana, vias internas pavimentadas, servicios de energia, acueducto,
alcantarillado, espacios publicos apropiados y valor del metro cuadrado ofrecido. El proponente
que mas metros construidos ofreciera, mejor disefio urbanistico y menor costo, obtendria mejor

puntaje. En caso de empate se escogeria el proyecto que se entregara en menor tiempo.

El proyecto Valle del Ortigal se ubicé en la calle 5 No. 50-130 en la variante sur Popayan — Pasto.
La inversion total fue de sesenta y siete mil setecientos setenta y cinco millones trescientos setenta
y dos mil doscientos cincuenta pesos m/cte. ($67.775.372.250 - 22.555.875 dolares).

El lote objeto del proyecto se distribuyo en: 20 manzanas para el emplazamiento de vivienda
multifamiliar y 40 manzanas para vivienda unifamiliar. El proyecto consta de 844 casas de 42 m?;
que cuentan con sala comedor, cocina, bafio, dos alcobas y con patio para zona de ropa, de un (1)
piso con posibilidades de ampliacion hasta de 84 m?; asimismo, dispone de zona verde entre las
casas y 800 apartamentos divididos en veinte (20) bloques de cinco (5) pisos, cada uno de dos tipos,
uno con patio y otro sencillo, ambos constan de una sala comedor, cocina, lavadero, dos

habitaciones y un bafio.

Las casas y apartamentos se entregaron en obra gris con azulejo en el mesén de la cocina y en las
paredes y piso del bafio, carpinteria metalica en la puerta principal, puerta de madera en el bafio y

carpinteria en aluminio de la puerta ventana de la sala.

% Invias elabora conjuntamente con el Ministerio de Transporte los planes, programas y proyectos tendientes a la
construccion, reconstruccién, mejoramiento, rehabilitacién, conservacidn, atencién de emergencias, y demas obras que
requiera la infraestructura de su competencia.
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El valor al que ascendi6 al momento de la entrega cada uno de los inmuebles fue de 70 SMLMV
($55.089.579 - 18.334 ddlares), segun lo estipul6 el articulo 22 del Decreto 1921 de 2012 en los

que se encuentran incluidos el valor del lote, su urbanizacion y la vivienda.

Como beneficiarios del programa de vivienda, estas familias tienen deberes con respecto al

inmueble:

Deben permanecer por un periodo minimo de diez (10) afios, a partir de la entrega del mismo, solo
por razones de fuerza mayor se puede hacer excepciones, transcurrido la vigencia de habitabilidad
y si desea vender el inmueble se le debe dar prioridad de ofrecimiento a FONVIVIENDA, asi que

esta entidad tendra derecho de preferencia.

FIDUBOGOTA firmé un contrato de compra-venta con el consorcio VIP Cauca, en el que se
comprometid a pagar las viviendas en dos contados, el 80% cuando haya terminado la obra y el
20% restante, cuando se hiciera entrega de la escritura de la vivienda a cada beneficiario. Es de
resaltar que los beneficiarios de los subsidios de vivienda en especie quedaron exentos de derechos
notariales y de registro como lo estableci6 el Decreto 2088 del 9 de octubre de 2012.

La construccion de las viviendas se realizo entre abril y octubre, antes de la fecha limite (31 de
diciembre de 2013). Se puede decir que el tiempo disponible para todo el proceso se cumplio,
aungue hubo retrasos de diferente indole.

Es importante reconocer que la poblacion que se beneficié de este programa de gobierno,
pertenecia a diferentes programas del gobierno, todo ello enmarcado en condiciones de
vulnerabilidad por maltiples factores y, pese a que la misma manifestd que el proceso de seleccion
fue transparente al no verse influenciado por intereses de tipo politico; considerando que en el
momento en el que se realizaron los sorteos no fue un periodo previo a elecciones que pudieran

incidir o generar sesgos en la seleccion de poblacidn, se habia podido realizar de una mejor manera:

En primer lugar, hubo poblacion que recibid el subsidio de vivienda; sin embargo, sus condiciones
socioecondmicas eran mejores en relacion a otros posibles usuarios, por lo que se pudo haber

seleccionado poblacion que tuviese mayor necesidad de acceder a esta, puesto que hay casas que
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actualmente estan alquiladas, dado que los propietarios cuentan con vivienda en otros lugares de la

ciudad®.

En segundo lugar, una mejor seleccién de la poblacion usuaria, puesto que hay casos en los que a
familias numerosas les fueron asignados apartamentos que no tienen la posibilidad de ampliacion;
mientras que a familias pequefas e incluso unipersonales, les fue asignada una casa, en la que si

hay posibilidad de ampliacion.

En tercer lugar, hay familias que tienen integrantes con diferentes tipos de discapacidad, situacion
que genera dificultad para la movilidad dentro del conjunto habitacional y les fue asignado
apartamentos que se encuentran ubicados en pisos superiores, agudizando mas el problema, dado

que dentro del mismo no existen condiciones para la movilidad.

Todos estos elementos, llevan a considerar que si bien es cierto el gobierno logré avanzar en la
lucha frente al déficit cuantitativo de vivienda, ain hay aspectos de tipo cualitativo que es necesario

considerar, puesto que son previsibles y pueden mejorar las condiciones de vida de la poblacion.

2.5. Consideraciones

En Colombia hay millones de personas que carecen de vivienda propia porgque no cuentan con
recursos econdémicos para ello, lo que genera un numero significativo de hogares que habitan en
viviendas y lugares que no rednen las condiciones técnicas minimas de higiene y comodidad. El
pais a través de la historia ha intentado suplir esta necesidad desde diferentes enfoques, donde el
Estado ha cambiado su rol en la prestacién de este servicio pasando de un modelo directo,
asumiendo todo el proceso de produccién y provision de vivienda, a un modelo donde delegé la

construccion a empresas privadas.

Teniendo en cuenta que el déficit cuantitativo de vivienda se entiende como la imposibilidad de

millones de hogares para acceder a una vivienda digna y el déficit cualitativo, a la carencia o mala

9 Es de precisar que, a pesar de estar alquiladas, su alquiler se da de manera clandestina, puesto que, uno de los
requisitos para acceder a la vivienda, es precisamente que los usuarios habiten la misma; pues de lo contrario, se pueden
ver sujetos a la pérdida de esta. A su vez, con este conocimiento previo por parte del arrendador y del arrendatario y
con la disposicion del aviso previo de la visita, se coordina entre las partes, para que el propietario se encuentre presente
al momento de la visita.
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calidad de los atributos de la misma, como son aquellos que permiten el habitar (servicios publicos,
espacios disponibles, materiales, equipamientos colectivos, espacio publico, medio ambiente, etc.).
Cabe notar que las personas que viven en arriendo no son incluidas en las estadisticas de déficit
habitacional e igualmente, son millones los colombianos que se endeudan durante muchos afios

destinando al pago de la vivienda los escasos ingresos que perciben.

La dificil situacion de encontrar un lugar donde habitar conduce a las personas a recurrir a
soluciones dentro de la ilegalidad, la informalidad y la marginalidad (invasiones), o tomar una
vivienda compartida en arriendo en lugares que se conocen como inquilinatos; muchos de éstos
generados mediante la autoconstruccién y carentes de las mas elementales condiciones de

salubridad y dignidad.

Los diferentes problemas que enfrenta actualmente la sociedad colombiana relacionados con la
vivienda, no pueden entenderse simplemente como problemas especificos de cada una de las
ciudades; pues si bien es cierto, hay algunas dindmicas propias de cada una de ellas, debe hacerse
una lectura mas amplia, lo que implica comprender los cambios generados en el contexto
internacional y que se vieron traducidos en las diferentes politicas nacionales de vivienda a través

del tiempo.

A partir de la Constitucion Politica de Colombia (1991), el pais llevé a cabo cambios institucionales
y normativos, necesarios para garantizar el acceso a una vivienda digna. Pese a ello, dado que el
gobierno nacional prioriz6 la construccion y adquisicion de vivienda como politica relevante para
el desarrollo econémico y social, el pais presenta una importante brecha entre las necesidades y los

satisfactores.

En cuanto al déficit de vivienda en Colombia para el afio 2005, este afectaba al 31% de los hogares.
El gobierno reconocié que dicho déficit alcanzaba los 2,3 millones de unidades habitacionales, de
donde 1,5 millones equivalian a la diferencia entre nUmero de hogares y unidades de vivienda
(déficit cuantitativo) y 800.000 correspondian a aquellas susceptibles de ser mejoradas en términos

de calidad y servicios (déficit cualitativo) (Universidad del Rosario, 2007).
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Segun Torres, Torres, Torres, Pérez y Preciado (2016), a partir de informacion del DANE (2005,
2010, 2014), establecieron un déficit total de 24,7% para el afio 2014 lo que indica que
aproximadamente 3,35 millones de hogares, presentaban algin tipo de déficit habitacional, cifra
que contrasta con el 36,2% del censo 2005, planteando una tendencia decreciente, que puede
obedecer a factores variados tales como la migracion de la poblacion pobre y en condicion de
desplazamiento a las ciudades, asi como cambios en la escala de produccion de vivienda formal,
asociada a la intervenciones de politica de vivienda. Donde si bien se cubrié un porcentaje del
déficit, alin se mantiene una brecha amplia en acceso a VIS, dadas las condiciones

socioecondmicas, el incremento y migracién de la poblacion.

Ahora bien, la situacion es mas preocupante si se tiene en cuenta la mala distribucion del ingreso
y de la riqueza en el pais. Segin el DANE (2005), el 73% de los hogares colombianos tenia ingresos
inferiores a cuatro salarios minimos, buena parte del sector informal; un 17% disponia de ingresos
entre cuatro y ocho salarios minimos y méas de ocho salarios minimos el 10% restante. Estos dos

altimos grupos se caracterizan por ser urbanos y con actividad econémica formal.

Dado que el 77% de los hogares no propietarios devengd ingresos inferiores a cuatro salarios
minimos y el 66,2% de los hogares no propietarios dentro del sector informal, la Unica opcion de
este grupo de hogares para llegar a ser propietarios son los programas de subsidio familiar para
VIS (DANE, 2005).

Por su parte, los hogares con ingresos mayores a ocho salarios minimos tienen la posibilidad de
ahorrar a través de las cuentas de ahorro para el fomento de la construccion (AFC) y gozar de los
beneficios tributarios; sin embargo, el grupo de hogares entre cuatro y ocho salarios minimos,
clasificado como estrato social medio, no tenia la posibilidad de aplicar al subsidio familiar de
vivienda ni gozar del beneficio tributario de las cuentas de ahorro para el fomento de la
construccion (AFC), aunque si podia acceder a créditos hipotecarios en Unidad de Valor Real

(UVR) que los protegiera de las grandes variaciones de la inflacion.

La consagracion del derecho a la vivienda digna en la Constitucién Politica de Colombia (1991),
llevod a plantearse la manera en que el gobierno pudiese hacer efectivo gradualmente este derecho,

partiendo de la realidad de la poblacion colombiana, donde el 73% de los hogares cuenta con
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ingresos menores a cuatro salarios minimos y el 56%, inferior a dos. Esto demuestra que la
poblacion no cumple con los requisitos minimos para acceder a créditos de vivienda, pues el 20%
de los hogares s6lo podria aspirar a VIS y el 56%, a través de subsidios o programas especificos

del gobierno.

De otro lado, en Colombia diversos gobiernos han considerado el sector de la construccion como
uno de los ejes programaticos para jalonar el desarrollo econdmico. Esta estrategia considerd,
parcialmente algunas de las propuestas de Lauchlin Currie (Operacion Colombia), mediante la que
se abordd la problematica del desempleo (particularmente de la mano de obra poco calificada), la
disminucion del déficit de vivienda y el desarrollo de la economia. Esta estrategia se implementd
desde comienzos de los afios setenta, en el gobierno de Misael Pastrana, cuyo programa se
denomind Las Cuatro Estrategias. En el mandato de Juan Manuel Santos (2010 — 2018) se retomd
el intervencionismo del Estado para reactivar la construccion de VIS, igualmente para elevar los
indices de empleo e impulsar los diversos sectores de la economia que se beneficiarian de los

encadenamientos hacia atras que genera la industria de la construccion.

En lo concerniente a las regiones, es importante mencionar que, dada la geografia de Colombia, la
region gue mas poblacion concentra es la andina, debido a que en ella se encuentran las ciudades
mas grandes del pais (Bogota, Medellin y Cali); sumado a ello, la poblacion en Colombia, es de
alrededor del 80% urbana y 20% rural, lo que significa que los problemas relacionados con la
misma son mayores en estos lugares, en tanto que, por sus dimensiones y ocupacion del espacio
urbano, las ciudades disponen de poco espacio para la construccion de nuevas soluciones de

vivienda.

Es imprescindible la destinacién de lugares adecuados para la construccion de proyectos de
vivienda y, que a su vez, dispongan de los equipamientos necesarios para que no se generen
problemas adicionales como se ha venido dando en los diferentes lugares donde se adjudic6 la

vivienda, puesto que se avanza en el derecho a la vivienda pero se vulneran otros derechos.

El sistema de subsidios a la demanda de VIS no ha producido los resultados esperados en cuanto a
la disminucién del déficit habitacional, ya que se evidencia rigidez por parte de la oferta. Las

entidades financieras y los constructores privados no respondieron adecuadamente a los sectores
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de la poblacion que se encontraban en situacién critica. Mientras el déficit cuantitativo de vivienda
es mayor en los estratos de méas bajos ingresos, el volumen de créditos destinados a financiar VIS
para ese sector es el de menor proporcién. Los constructores privilegiaron la demanda de la
poblacion con mayor capacidad de pago; entre tanto, subestimaron la demanda de los estratos bajos
y no respondieron con el dinamismo que exigian sus necesidades. Ademas, un gran namero de
beneficiarios decidieron no acceder al subsidio, bien sea porque sus ingresos no les alcanzo para
adquirir el tipo de vivienda que ofrecia el mercado o por la imposibilidad de cumplir los requisitos
que las entidades financieras imponian para pagar el crédito. En consecuencia, es necesaria la
intervencion directa del Estado para regular la oferta de VIS, con el proposito de suplir las

necesidades de los sectores mas vulnerables de la poblacion.

Las principales causas que obstaculizan el adecuado funcionamiento del mercado de VIS en lo
concerniente a la demanda, son los ingresos demasiado bajos de un gran sector de la poblacion que
derivan su sustento de trabajos informales, situacion que no les permite a las familias ahorrar los
recursos necesarios para financiar la cuota inicial de su vivienda e igualmente, les dificulta el
acceso al crédito y si sus ingresos no representan el minimo requerido, no estarian en condiciones

de cancelar las cuotas de la deuda.

Las dindmicas de las regiones colombianas son diversas y de acuerdo a ello, se deben replantear
los proyectos de VIS, especialmente los dirigidos a poblacién vulnerable, en condicién de
desplazamiento, afectados por la ola invernal y los que se encuentran en riesgo no mitigable. Cada
region tiene necesidades de vivienda que dependen de su entorno, lo que sugiere que la vivienda

no debe estandarizarse, puesto que mas que solucionar el problema crea otros a su alrededor.

La politica nacional de vivienda debe considerar la diversificacion de las opciones para el acceso
a la vivienda y que no precisamente sean “gratuitas”, puesto que generan mayor dependencia de
los gobiernos de turno. A su vez, deben mejorarse los procesos de asignacién de subsidios, debido
a que se encontré que hubo poblacion que accedid y no requeria el subsidio y que se quedo por
fuera poblacién que si los necesitaba, o que requiere afinar los procedimientos de seleccion y

eliminacién de la corrupcion.
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Las herramientas deben permitir que méas hogares de escasos recursos puedan acceder a multiples
opciones de vivienda, las cuales deben ir desde el acceso a lotes hasta la misma vivienda, desde la
gratuidad, pasando por los subsidios hasta el crédito y la modalidad de arriendo, garantizando asi
el derecho a la vivienda y la infraestructura urbana asociada; puesto que la experiencia a nivel de

Latinoamérica, muestra que la construccion y provision de VIS no ha sido la mejor solucién.
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Capitulo I11. Evaluacién del componente lugar en el Valle del Ortigal, Popayan -

Colombia

La vivienda de interés social (VIS) y dentro de esta la vivienda “gratuita™®, es una opcion que el
gobierno del Ex — presidente Juan Manuel Santos Calderdn estableci6 para Colombia en el periodo
2010 — 2014, en procura de dar respuesta a la necesidad de vivienda de la poblacién vulnerable, en
situacion de pobreza extrema, desplazamiento forzado, familias afectadas por desastres naturales

y residentes en zonas de alto riesgo no mitigable.

Esta medida de politica ha sido controvertida por sus resultados, puesto que el panorama nacional
muestra que el programa se direcciond a la reduccion del déficit cuantitativo de vivienda; no
obstante, aspectos como la localizacién y su correspondencia con los lugares de trabajo, el
suministro de bienes y servicios publicos, las zonas de uso publico, las condiciones de movilidad,
la calidad, entre otras, quedaron subordinadas a la disponibilidad de suelo barato y a la restriccion

del monto para su produccion (Ceballos y Caquimbo, 2014).

Es notable que a la hora plantear este programa de vivienda, no se penso en la infraestructura urbana
relacionada a la misma, la cual es imprescindible para la integralidad, conexion y articulacion con
los procesos de desarrollo urbano de las ciudades; asi como el acompafiamiento, capacitacion y/o
educacion a las familias frente a los compromisos y responsabilidades tanto econémicas (pago de
servicios publicos, administracion, etc.) y sociales (normas de convivencia) en los que incurren una
vez habitan su vivienda, aspectos que hoy estdn desencadenando una serie de problemas

socioecondmicos.

Para llevar a cabo el presente capitulo, se utiliz6 la triangulacién metodoldgica; es decir, la
combinacion de métodos cuantitativos y cualitativos. Desde lo cuantitativo, se llevd a cabo el
levantamiento de encuestas para la caracterizacion socioecondémica de la poblacién usuaria. A su
vez, se realizd andlisis documental para identificar los indicadores que se emplearian en la

evaluacion del componente lugar. De la mano de ello, se utiliz6 el Software Arc Gis dentro de los

100 £ ge precisar que, pese a que el programa de vivienda denomina la vivienda como “gratuita”, no precisamente lo
es, puesto que, la produccion de la misma involucra unos costos relacionados. En este sentido, el gobierno captura
ingresos a partir del recaudo de impuestos de la sociedad en general (empresas e individuos) y los destina a la
produccién de bienes y servicios para satisfacer las necesidades méas apremiantes de la poblacién.
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Sistemas de Informacion Geogréfica (SIG) y desde lo cualitativo, se hizo revision documental para
establecer los aspectos més relevantes a indagar en el conjunto, se llevaron a cabo recorridos in
situ, entrevistas a actores de la comunidad y expertos en temas de vivienda y urbanismo y se

tomaron registros fotogréaficos.

El capitulo se estructura en cuatro partes: En la primera, se establece el método para la
caracterizacion socioeconémica y la evaluacion del componente lugar; en la segunda, se muestra
la caracterizacion sociodemografica; en la tercera, se presentan los resultados de la caracterizacion
socioecondémica y la evaluacion del componente lugar para el Valle del Ortigal, analizando
multiples variables relacionadas con la provision de bienes y servicios publicos y de articulacion
con las dindmicas de desarrollo urbano de Popayan y, en la cuarta, se establecieron las respectivas

consideraciones.

3.1. Método para la caracterizacion socioeconomica y valuacién del componente lugar

En este apartado, de acuerdo con la propuesta de esta investigacion, se presentan de manera
detallada, los métodos y técnicas empleados en la caracterizacion socioeconomica y la evaluacion
del componente lugar. Al respecto, es importante recordar que el componente lugar fue modificado

y mejorado en relacién a la propuesta inicial de la Defensoria del Pueblo (2012).

3.1.1. Caracterizacion socioeconémica

Para llevar a cabo la caracterizacion socioecondmica del VO, en consonancia con los componentes
que plantea la metodologia de la Defensoria del Pueblo (2012), se procedié a estructurar una

encuesta (Ver anexo 1. Encuesta), en donde se abordan los siguientes temas:

Informacion general
Servicios publicos
Opciones de empleo
Servicios de salud

Equipamiento publico

AN N N N YN

Contaminacion
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v" Habilidades diferentes
v Transporte
v" Vivienda

Una vez estructurada la encuesta, se procedié a realizar el calculo de la muestra para poblacion
finita, tal como se muestra en la ilustracion 8. De acuerdo a ello, teniendo en cuenta que la
poblacion corresponde a 1.644 unidades familiares, la muestra asciende a 92 observaciones®t; no
obstante, dada la diversidad de poblacion que habita dentro del conjunto habitacional, se tomé la
decision de levantar 200 observaciones, lo que permitié un mayor nivel de confianza y una

exploracion un poco mas amplia de la poblacion objeto de estudio®®?,

| INGRESO DE PARAMETROS |

Tamaiio de la Poblacién (N) | 1.644 Tamafio de Muestra
Error Muestral (E) 0,05 Férmula 92
Proporcion de Exito (P) 0,9

Proporcion de Fracaso (Q) 0,1 Muestra Optima 88

Valor para Confianza (Z) (1) _

(1) Si: z ﬁ

Confianza el 99% 2,32
Confianza el 97.5% 1,96
Confianza el 95% 1,65
Confianza el 90% 1,28

lustracion 8: Calculo de la muestra para poblacion finita

Fuente: Elaboracion propia.

Es importante mencionar que la encuesta se utilizé de manera complementaria a la evaluacion del
componente lugar, puesto que la metodologia de la cual se parte de base (Defensoria del pueblo,
2012), no la considera dentro de la misma. En ese sentido, hace parte de los aportes de esta

investigacion.

101 g preciso destacar algunos elementos notables a la hora de llevar a cabo investigaciones que requieren del célculo
de muestras estadisticas para el analisis:
1. En ocasiones resulta de mas relevancia la forma como se extrae la muestra, que el mismo tamafio de la
muestra.
2. Existen varios métodos para la obtencién del tamafio de la muestra a saber: Aleatorio o probabilistico, por
proporcidn por conglomerados, etc.
3. Se debe garantizar la representatividad de la poblacion en la muestra.
4. Existen formas empiricas de extraer la muestra y hacer la seleccién, como es el caso de la experiencia en éste
tipo de cosas.
102 \er anexo formato de encuesta.
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3.1.2. Evaluacion del componente lugar

Aqui se describe el desarrollo metodolégico para la evaluacion del componente lugar en proyectos
VIS y VIP. Bajo esta perspectiva, las condiciones que determinan el componente lugar se traducen
en cinco subcomponentes importantes: Vivienda y opciones de empleo, Vivienda y servicios de
salud, Vivienda y servicios sociales, Vivienda y contaminacion y Vivienda y discapacidad; a partir
de los cuales se proponen indicadores y su implementacion en técnicas de Sistemas de Informacion
Geografica (Defensoria del Pueblo, 2012)%,

En el contexto colombiano, el analisis de la politica de vivienda social se enmarca cada vez mas en un
problema de cantidades, en donde la discusién se reduce a aspectos tales como las unidades producidas,
hectareas destinadas, metrajes internos minimos, vivienda por valor de acceso y reparto de subsidios a
la demanda. Olvidando que, para una mejor comprension del panorama, se debe considerar la vivienda
en relacidn con las cualidades del espacio en la ciudad; es decir, con proyectos més cercanos a las
verdaderas necesidades de la poblacion, que a las l6gicas ecuaciones de la planeacién urbana. En este
sentido, la metodologia de evaluacion del aspecto “lugar’ que se propone, constituye un andlisis del
espacio en todas sus dimensiones, superando la observacion cuantitativa por hechos cualitativos en los
que se construyen las ciudades (Defensoria del Pueblo, 2012, p.42).

Adicionalmente al analisis individual efectuado por indicadores en la metodologia inicial, se
aportd por el autor la ampliacién del método, a partir de la integracidn de las variables de
cada componente y la sumatoria de todos los componentes en una misma base cartografica,
lo que posibilito la comprension del fendmeno de manera integral. Ademas, se identificaron
las limitaciones de funcionalidad territorial que dificultan el desarrollo de la ciudad (Jiang y
Eatsman, 2000). Para esto, se recurrio a técnicas empleadas en Sistemas de Informacion
Geografica (SIG).

3.1.3. Materiales

Para el desarrollo de la investigacion se relacionaron los indicadores propuestos a partir de la
metodologia de la Defensoria del Pueblo (2012). Estas variables fueron seleccionadas teniendo en
cuenta el acceso a informacién especifica de la ciudad de Popayan y del VO. La informacion
secundaria fue solicitada a instituciones municipales encargadas de consolidar y georeferenciar en

Sistemas de Informacidn Geogréafica. Durante el proceso se utilizo la siguiente informacién:

103 |a defensoria del Pueblo, en el documento “El derecho a una vivienda digna y adecuada: Evaluacién de las
condiciones del componente lugar en proyectos de vivienda de interés social (VIS) y viviendas de interés prioritario
(VIP), en la ciudad de Bogota”, se encarga de presentar la metodologia del componente lugar, los criterios de su
elaboracién y la aplicacion de la misma.
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Vias de acceso y red viarias
Transporte pablico

Sendero ecoldgico

Ciclovia

Baja cobertura de transporte
Movilidad alterna
Hospitales y centros de salud

Centros de educacion primaria, secundaria, institutos y universidades

AN N NN N U N NN

Centros de seguridad ciudadana: Estaciones de policia, bomberos, ejército nacional, cruz

roja

v Centros comunales

v" Centros de recreacion

v Canchas y polideportivos

v' Parques

v Galerias

v’ Centros de comercio y servicios

v Zona industrial

v/ Zonas de expansion urbana

v Puntos de insuficiencia de agua potable

v Puntos de insuficiencia de energia eléctrica

v Puntos de insuficiencia de alumbrado publico

v" Riesgo por inundacion y deslizamiento

v/ Contaminacidn por basura y mal manejo agropecuario

v Contaminacion por residuos solidos

v' Areas de interés ambiental: Relleno sanitario, planta de tratamiento de agua potable, planta
de tratamiento de aguas residuales.

v Galerias

3.1.4. Técnicas de analisis y procesamiento de informacion

De forma general la estructura metodolédgica corresponde al andlisis del componente lugar
(Defensoria del Pueblo, 2012). En el estudio de caso VO se us6 la mayor cantidad de variables

propuestas por el autor principal del modelo. El software manejado es el sistema de informacion
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geografica ArcMap, donde se desarroll6 el procesamiento de los datos adquiridos que consistié en
la homogenizacion de la base dentro del sistema de coordenadas correspondiente a Colombia -
MAGNA _Popayan_Cauca_2006. Posteriormente, se empleé exclusivamente el algoritmo de
Distancia Euclidiana para los indicadores: Vias principales, vias generales, educacion primaria y
secundaria, educacidn superior, centros de seguridad, centros de salud, centros comunales, centros
de recreacion, canchas y polideportivos, parques, galerias, centralidades, zona industrial y zonas
de expansién urbana. La herramienta representa la correspondencia de cada celda con un origen o
un conjunto de origenes estableciendo la distancia de la linea recta, se calculd desde el centro de la
celda de origen hasta el centro de cada una de las celdas circundantes, creando un réaster de salida,

tal como se aprecia en la ilustracion 9.

lHustracion 9: Modelo de especializacion con distancia euclidiana

Fuente: Procesamiento propio con base en Google Maps.

Después de resultar el formato raster, se procedio a reclasificarlo de acuerdo a las cuatro clases y
los parametros establecidos en la tabla 9, donde la condicion muy baja se considera la situacion
maés dificil de ser afrontada, ya que presentarian grandes dificultades de acceso al servicio, mientras
que alta sugiere un mayor acceso al mismo. Para el caso de los indicadores: Movilidad alterna,

transporte publico, insuficiencia de cobertura de agua, insuficiencia de cobertura de alcantarillado,
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insuficiencia de cobertura de energia, insuficiencia de alumbrado puablico, susceptibilidad por

riesgo de desastres, contaminacion a rios, contaminacion e insuficiencia de recoleccion de residuos

solidos y equipamiento ambiental, se consideran como elementos limitantes para la construccién

de viviendas. Los factores limitantes en un ambito de SIG consiguen interpretarse como

caracteristicas que no pueden ser integradas a otros criterios de discusion. Por lo tanto, se

convierten en restricciones que en el caso particular deberian restringir la edificacion de vivienda

a falta de lineamientos e insumos basicos de urbanismo (Jiang & Eatsman, 2000). En la tabla 10,

se muestra el diagndstico del componente lugar en valores cualitativos y la aplicacion de estos

indicadores fue tomada como referencia de los estudios sefialados.

Tabla 10: Diagnostico del componente lugar para VIS en valores cualitativos

2 Variables Indicadores Valores Distancias Autor Mapas
= Euclidianas o considerado
> cobertura del
I servicio
O
Accesibilidad (Defensoria del 3.1.
avias Pueblo, 2012) 3.3.
principales
Accesibilidad (Zulaica 'y
a vias Celamin, 2008)
generales Alta
Vias de acceso y Media 0a300 Morelo-Melgarejo,
3 red viaria Baja 301 a 600 Crindlay-Moreno
i Muy baja | 601 a 900 y Asensio-
2 901 y méas Rodriguez, 2007)
[5
g (Escudero, 2007)
[%2]
c
S (Leva, 2005)
> Baja cobertura (Zulaica 'y 3.2
4 de transporte Celamin, 2008) 3.4
I publico
= Accesibilidad (Morelo-
> Transporte a movilidad Zonas con Melgarejo,
- alterna deficiencia en Crindlay-Moreno
publico Cobertura . .
el servicio y Asensio-
Rodriguez, 2007)
(Escudero, 2007)
(Leva, 2005)
Accesibilidad (Montequin, 2019) | 4.4.
a hospitales y
é % Servicios de centros de ﬁ\/llg?jia (Defensoria del
S5 Salud salud Baja Pueblo, 2012)
o ©
n Muy baja 02300 .
301 a 600 (Zulaica 'y
601 a 1000 Celamin, 2008)
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2 Variables Indicadores Valores Distancias Autor Mapas
= Euclidianas o considerado
q% cobertura del
I servicio
O
1001 y mas
(Leva, 2005)
(Ramirez, 2003)
v Accesibilidad 4.1
a educacion (Montequin, 2019) | 4.2.
primaria y
secundaria (Defensoria del
v" Accesibilidad 0a 300 Pueblo, 2012)
Servicios de a educacion 301 a 600
Educacién superior Alta 601 a 1000 (Zulaica 'y
(primaria Media 1001 y més Celamin, 2008)
secundaria) Baja
Institutos y Muy baja (Morelo-
universidades Melgarejo,
Crindlay-Moreno
y Asensio-
Rodriguez, 2007)
(Leva, 2005)
v' Accesibilidad | Alta 0 a 300 (Defensoria del 4.3.
Seguridad a centros de Media 301 a 600 Pueblo, 2012)
ciudadana seguridad Baja 601 a 1000
Muy baja | 1001 y méas (Escudero, 2007)
v" Accesibilidad (Garcia 'y 5.1
a centros Conteras, 2016)
comunales
Alta (Mol_ar-Orozco y
Centros Media 0a 300 Aguirre-Acosta,
comunales Baja 3012700 2013)
Muy baja 70la 100,0 .
1001 y mas (Defensoria del
Pueblo, 2012)
o (Leva, 2005)
g v" Accesibilidad (Garcia y 5.2
s a recreacion Conteras, 2016)
2
S (Mena-Romafia,
S Alta 2013)
% Recreacion Me_dla 02300 .
Baja 301 a 700 (Defensoria del
o Muy baja | 701 a 1000 Pueblo, 2012)
1001 y mas
(Escudero, 2007)
(Leva, 2005)
(Garciay 5.3
- Alta Conteras, 2016)
Canchas y v" Accesibilidad Media
; . a canchas y ; ~
polideportivos polideportivos Baja (Mena-Romafia,
Muy baja | 0a 300 2013)
301 a700

141




Pueblo, 2012)

(Ldpez, 2012)

2 Variables Indicadores Valores Distancias Autor Mapas
5 Euclidianas o considerado
= cobertura del
I servicio
O
701 a 1000 (Defensoria del
1001 y mas Pueblo, 2012)
(Escudero, 2007)
(Leva, 2005)
Alta 301700 C (Gamiaz?)/m) >4
— . a onteras,
Parques Y aAC‘;‘:SLb;;'dad 'g":g'a 701 a 1000
parq Mdy baja 1001 y mas (Defensoria del
Pueblo, 2012)
v" Accesibilidad (Péramo, Burbano | 6.1
a galerias 0a 300 y Fernandez-
301 a 600 Londofio, 2016)
Ata | S0Laco ~
) Media 901 y mas (Mena-Romafia,
Galerias ; 2013)
Baja
Muy baja (Defensoria del
Pueblo, 2012)
(Leva, 2005)
v Accesibilidad (Paramo, Burbano | 6.2
a centros de y Fernandez-
comercio y Londofio, 2016)
servicio
(Mena-Romafia,
2013)
8 Alta 0a300 (Defensoria del
=2 Centros de Medi 301 a 600 Pueblo, 2012)
I . edia
= comercio y Baja 601 a 909 )
‘E servicios Muy baja 901 y mas (Lbpez, 2012)
[<5)
o (Morelo-
Melgarejo,
Grindlay-Moreno
y Asensio-
Rodriguez, 2007)
(Leva, 2005)
v" Accesibilidad (Péramo, Burbano | 6.3
azona 0a 300 y Fernandez-
industrial 301 a 600 Londofio, 2016)
601 a 900
Alta 901 y més (Mena-Romania,
Zona industrial Me_dla 2013)
Baja
Muy baja (Defensoria del
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2 Variables Indicadores Valores Distancias Autor Mapas
= Euclidianas o considerado
q% cobertura del
I servicio
O
(Morelo-
Melgarejo,
Grindlay-Moreno
y Asensio-
Rodriguez, 2007)
(Leva, 2005)
Accesibilidad (Paramo, Burbano | 6.4
a zona de 0a300 y Fernandez-
expansion Alta 301 a 600 Londofio, 2016)
Zona de Media 601 a 900
expansion Baja 901 y més (Defensoria del
Muy baja Pueblo, 2012)
(Leva, 2005)
Insuficiencia (Paramo, Burbano | 7.1
en la cobertura y Fernandez-
de agua Londofio, 2016)
PuNtos de Zor)a.s con (Mol_ar-Orozco y
Agua potable insuficien deﬂue_nqla en Aguirre-Acosta,
cia el servicio 2013)
(Zulaica 'y
Celamin, 2008)
(Leva, 2005)
Insuficiencia Paramo, Burbano | 7.3
en la cobertura y Fernandez-
de energia Zonas con Londofio, 2016)
" Energfa I_:’untqs_de deficie_nqia en
S Eléctrica |r_15uf|C|en el servicio (Molgr—Orozco y
) cia Aguirre-Acosta,
2 2013)
8
(&)
S (Leva, 2005)
3 Insuficiencia (Péramo, Burbano | 7.2
en la cobertura y Fernandez-
de Londofio, 2016)
alcantarillado
PuNtos de Zor)a_s con (Mol_ar-Orozco y
) S deficiencia en Aguirre-Acosta,
Alcantarillado insuficien .
. el servicio 2013)
cia
(Zulaica 'y
Celamin, 2008)
(Leva, 2005)
Insuficiencia (Paramo, Burbano | 7.4
Alumbrado en la cobertura I_Duntqs_de y Fernandez-
s de alumbrado | insuficien | Zonas con Londofio, 2016)
publico - . S
publico cia deficiencia en
el servicio
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Rodriguez, 2007)

2 Variables Indicadores Valores Distancias Autor Mapas
5 Euclidianas o considerado
= cobertura del
I servicio
O
(Molar-Orozco y
Aguirre-Acosta,
2013)
(Leva, 2005)
v" Riesgo de (Montequin, 2019) | 8.1
desastres Inundacié | Zonas en
ny riesgo de (Paramo, Burbano
deslizami | desastre y Fernandez-
Desastres ento Londofio, 2016)
Inundacio
n (Zulaica 'y
Deslizami Celamin, 2008)
ento
(Leva, 2005)
v/ Contaminacié (Montequin, 2019) | 8.2
narios . Zonas que
Contamin .
L presentan (Paramo, Burbano
acion por s .
basuras contaminacion y Ferr~1andez-
Rios Mal Londofio, 2016)
;T;g?eocua (Zulaica 'y
: Celamin, 2008)
rio
8 (Leva, 2005)
o] v Contaminacié | Contamin | Zonas que (Péramo, Burbano | 8.3
S ne acion por | presentan y Fernandez-
E insuficiencia residuos contaminacion Londofio, 2016)
@ enla solidos
§ Residuos recoleccién de | Insuficien (Zulaica 'y
= solidos residuos ciaen la Celamin, 2008)
2 solidos recoleccio
S n de (Leva, 2005)
© residuos
solidos
v Areas de Identificacion | (Montequin, 2019) | 8.4
interés de éreas de
ambiental interés (Paramo, Burbano
Relleno ambiental con y Fernandez-
sanitario restricciones Londofio, 2016)
anterior para la
Planta de | ubicacién de (Garciay
tratamient | vivienda Conteras, 2016)
Areas de interés 0 de agua
ambiental potable (Zulaica 'y
Planta de Celamin, 2008)
tratamient
ode (Morelo-
aguas Melgarejo,
residuales Grindlay-Moreno
y Asensio-
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Variables Indicadores Valores Distancias Autor Mapas

(72}

© . - R

= Euclidianas o considerado
o

= cobertura del

T servicio

@)

(Leva, 2005)

Fuente: Elaboracién propia con base en Defensoria del Pueblo (2012).

Como se puede identificar en la tabla 10, las seis categorias propuestas en la investigacién tienen
a su vez diferentes variables; no obstante, estas fueron seleccionadas debido a lo fundamental de

cada una de ellas dentro de los procesos de provision de vivienda. En ese sentido:

Las vialidades y transporte publico, hace referencia a las vias de acceso y red viaria, con las que se
establecen las condiciones viales y, el transporte publico, hace alusion a las posibilidades de
movilidad de la poblacién en mudltiples direcciones de la ciudad de Popayan, asi como, la

consideracion de movilidad alterna.

Los servicios sociales son la salud, educacion y seguridad ciudadana. EI primero, direccionado a
la atencion preventiva y curativa de enfermedades; el segundo, en garantia a los procesos de
educacion formal en los diferentes niveles (primaria, secundaria, técnica y universitaria) y, el
tercero, en miras de generar condiciones de seguridad para la libre movilidad dentro y fuera de la

zona de residencia.

La recreacion y el deporte, se conciben a partir del acceso a centros comunales, lugares para la
recreacion y el deporte. Toda vez que, la poblacion debe disponer de espacios donde se puedan
llevar a cabo actividades de tipo recreativo, deportivo y cultural para el aprovechamiento del

tiempo libre.

Las centralidades, corresponden a galerias, centros de comercio y servicios, zona industrial y zona
de expansion. Las centralidades cumplen con un papel fundamental dentro de la ciudad, en tanto
que, en ellas es donde se proveen los principales bienes y servicios y se encuentran los centros de

trabajo de la poblacion.
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Los servicios publicos, corresponden a agua potable, energia eléctrica, alcantarillado y alumbrado
publico. Todos y cada uno de estos, son servicios necesarios en las viviendas, para llevar a cabo

actividades relacionadas con la vida misma.

Las condiciones ambientales, hacen referencia a zonas de riesgo de desastres, fuentes hidricas,
residuos solidos y areas de interés ambiental. Todos y cada uno de estos pueden generar

externalidades.

En esta investigacion todos los factores asociados a restricciones o limitantes se determinaron por
la cobertura del servicio, zonas con deficiencia en la prestacion de los servicios publicos, zonas en
riesgo de desastre, zonas que presentan contaminacion y la identificacion de areas de interés
ambiental con restricciones para la ubicacion de vivienda. Seguidamente, se integrd la base de
datos. En la tabla 9 se crearon parametros de reclasificacion y de deficiencia de servicios

considerando el parametro de distancia euclidiana (Mts) y cobertura.

3.1.5. Procesamiento de categorias generales

v Vialidades y transporte publico. Se obtiene a partir de la suma de la accesibilidad a vias
principales y vias generales a través de algebra de mapas con la herramienta de calculadora
raster. Se consideran la baja cobertura de transporte publico y la accesibilidad a movilidad

alterna como restricciones y se superponen a la capa resultante.

v Servicios sociales. Se obtiene a partir de la suma de accesibilidad primaria y secundaria,
accesibilidad a educacién superior, accesibilidad a centros de seguridad y accesibilidad a
hospitales y centros de salud a traves de algebra de mapas con la herramienta de calculadora

raster.

104

v Recreacién y deporte. Se suman centros comunales™®, recreacion, canchas y polideportivos y

parques a través de algebra de mapas con la herramienta de calculadora raster.

v Centralidades. Se suman galerias, centros de comercio y servicios y zonas industriales y de

expansion a través de algebra de mapas con la herramienta de calculadora réaster.

104 | os centros o salones comunales son los espacios de uso comun de los cuales disponen los barrios, para llevar a
cabo actividades educativas, culturales, recreativas e incluso de tipo econémico a partir de su alquiler de los mismos.
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v Servicios basicos. Se considera la insuficiencia de cobertura de agua, insuficiencia de
alcantarillado, insuficiencia de energia eléctrica e insuficiencia de alumbrado publico, se
consideran como restricciones que dificultan el desarrollo de infraestructura adecuada (Jiang,
y Eastman, 2000).

v Condiciones ambientales. Se identificaron zonas de riesgo de desastres, rios, residuos solidos
y areas de interés ambiental y se consideran restricciones o limitantes para el desarrollo urbano
(Jiang, y Eastman, 2000).

3.1.6. Integracion del modelo

Establecida la reclasificacion de cada indicador, se integraron todas las cartograficas en un dnico
modelo por medio de la suma de variables en la calculadora raster del Sistema de Informacion
Geografica ArcMap. En este procedimiento se superpusieron en la parte final los limitantes o
restricciones para el desarrollo urbano y la construccion de VIS. En este caso, la suma corresponde

a:

Sumatoria componente lugar = Vialidades y transporte publico + Servicios sociales +

Recreacién y deporte + Centralidades

Restricciones de componente lugar= cobertura de transporte pablico, accesibilidad a movilidad

alterna como restricciones, Servicios basicos, Condiciones ambientales.

Es de resaltar que la informacion que resultdé de la integracion del modelo cartogréfico, fue
complementada a partir del levantamiento de informacion proveniente de encuestas aplicadas a
200 habitantes del VO.

3.2. Caracterizacion socioeconomica del Valle del Ortigal

El conjunto habitacional VO, tal como se muestra en el mapa 2, se encuentra ubicado al extremo
occidental de la ciudad de Popayan, a un costado de via La Variante, que comunica al departamento

del Cauca con los departamentos del Valle del Cauca y Narifio.
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Mapa 2. Localizacion Valle del Ortigal respecto a la mancha urbana

Fuente: Elaboracion propia basado en Google maps.

La poblacion asciende a 5.251 personas con un promedio de 4 personas por hogar (MVCT, 2016);
sin embargo, hay hogares en los que el numero de residentes llega a 10, considerando que el
promedio de casas y apartamentos es de 42 mts?, esto lleva a que se presente un importante grado
de hacinamiento'®. De acuerdo a la estructura del hogar respecto al jefe del mismo, se encuentra
que los hogares son de tipo ampliado; es decir, aquellos que cuentan con personas fuera del jefe de
hogar y su conyugue, mas los hijos, lo que sugiere de plano una razon de dependencia alta
(ORMET, 2015).

105 Segun la CEPAL (2017), En América Latina se han planteado diversos umbrales de hacinamiento, los cuales
combina criterios normativos y empiricos: Para Kaztman (1995), cuando hay mas de dos personas por cuarto.
CELADE (1996), considera: a) hacinamiento 2,5 a 4,9 personas por cuarto y, b) hacinamiento critico, 5 y mas.
CEPAL/UNICEF (2010), plantea: a) hacinamiento moderado: 3 0 mas personas por dormitorio y b) hacinamiento
severo: 5 0 mas personas por dormitorio. CEPAL (2011), lo considera cuando hay 3 0 mas personas por cuarto y
CEPAL (2014), denomina hacinamiento cuando hay méas de 3 personas por cuarto (CEPAL, 2017).
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La distribucién por edades muestra que la primera infancia corresponde a 8% (434), la infancia
13% (678), adolescencia 17% (886), juventud 19% (1.021), adulto 37% (1.939) y adulto mayor 6%
(293). La distribucion por género indica que el 59,29% es femenina y el 40,71 masculina (MVCT,
2016). Al respecto, es necesario indicar que el nimero de madres cabeza de familia es elevado, en

total son 863 mujeres cumpliendo su papel como jefes de hogar (ORMET, 2015).

Para que la poblacion pudiese acceder a la vivienda, necesariamente tuvo que estar inscrita en
alguno de los programas del gobierno, en este sentido, el 47% (766) hacen parte de la poblacion en
condicion de desplazamiento y, a su vez, de la Red Unidos, el 25% (414) corresponde solo a
poblacion en condicion de desplazamiento, el 15% (243) es poblacion afectada por desastres, que
hace parte de la Red Unidos y 13% (221) afectada por desastres (MVCT, 2016).

Foto 1. Vista aérea del Valle del Ortigal

Fuente: Kromo Constructores, s.f., (http://www.kromo.com.co/ortigal.html) CC BY 2.0

En la foto 1 se presenta una vista aérea del VO, Tal como se aprecia, a su alrededor hay una
amplia disposicién de zonas verdes, las cuales generan amenidades paisajisticas; no obstante, las
condiciones de seguridad del conjunto habitacional, no posibilitan que se aprovechen al maximo

las mismas.

108 En la parte frontal se observan los apartamentos y en la posterior las casas.
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Foto 2. Vista horizontal de las casas del Valle del Ortigal

Fuente: Ronald Macuacé (2019).

En la foto 2, se muestra la vista horizontal de las casas, donde se puede notar una distancia
considerable entre casa y casa de manera frontal y, a su vez, zonas verdes que las separan. A su
vez, los corredores son cdmodos y las vias de comunicacién se encuentran en muy buenas

condiciones. El problema se presenta para las personas con habilidades diferentes, dado que no hay

rampas para subir.

Foto 3. Vista horizontal de los apartamentos Valle del Ortigal

Fuente: Ronald Macuacé (2019).
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En la foto 3, se presenta la vista horizontal de los apartamentos, observando que cada uno de ellos
cuenta con cinco (5) pisos de altura, cuatro (4) apartamentos por piso y una totalidad de veinte (20)
blogues. Asi como en el caso de casas, los corredores son apropiados para la movilidad y las vias
estan en muy buenas condiciones. Pese a ello, no hay rampas de acceso para quienes presentan

restricciones para la movilidad.

Si bien es cierto que la vivienda es un bien de vital importancia para la poblacion, toda vez que le
suministra abrigo, le permite reproducir su familia, puede ser utilizado como medio para percibir
ingresos, realizar actividades productivas, etcétera, es importante recordar que la vivienda no son
estrictamente las cuatro paredes que permiten que la poblacion habite la vivienda; por el contrario,
debe tener una articulacion con el acceso a los servicios publicos, requerimientos que le permiten
articulacion con el entorno inmediato y con los procesos de desarrollo urbano. En ese sentido, a

continuacién se realiza un ejercicio de evaluacion del programa, en relacién a su contexto

inmediato y a la ciudad.

3.3. Evaluacidn del componente lugar en el Valle del Ortigal

El evaluar el componente lugar es un ejercicio que va mas all& de la aplicacion de una metodologia.
Esta evaluacion sugiere una lectura critica de lo que es el problema, las formas de produccion y el
valor de la vivienda. Dado esto, pese a que es un ejercicio técnico, lo que se deriva de su analisis

es lo relevante para esta investigacion.

La evaluaciéon del componente lugar se realizd a partir del abordaje de seis subcomponentes:
vialidades y transporte, servicios sociales, recreacion y deporte, centralidades, servicios basicos,
condiciones ambientales e integracion total. En adelante, se desarrollard cada uno de los

subcomponentes, en procura de conocer los resultados que arrojé esta metodologia para el VO.

3.3.1. Evaluacion vialidades y transporte publico

Autores como Defensoria del Pueblo (2012), Zulaica y Celemin (2008), Escudero (2007), Molero-
Melgarejo, Grindlay-Moreno y Asensio-Rodriguez (2007), Leva (2005), han abordado la
importancia que tienen las vialidades y transporte publico para la funcionalidad de la ciudad. En el

151



mapa 3, se consideran las vias de acceso y la red viaria, como las determinantes de las condiciones
viales; con el transporte publico, las posibilidades de articulacién de la poblacion usuaria a la
ciudad de Popayan y la movilidad alterna, como las diversas formas que tiene la poblacion para

movilizarse en la ciudad.
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Mapa 3: Vialidades y transporte pablico

Fuente: Elaboracion propia a partir de base cartografica IGAC (2018).

La primera impresion que se genera en relacion a la accesibilidad a vias principales (Mapa 3.1), es
que el VO tiene muy buena accesibilidad (Alta y media), por lo que se hace necesario matizar esta
impresion. La via a la que se conecta el VO es La Variante!®, via nacional de alto trafico de carga
y pasajeros, que comunica a Popayan con las ciudades de Cali al Norte y Pasto al sur. A su vez,
por la misma transitan vehiculos del sistema de transporte pablico urbano (colectivos y taxis)

municipal.

197 Su denominacion de variante, es precisamente por la capacidad de bordear la ciudad de Popayan sin necesidad de
entrar a ella, lo cual facilita la movilidad y reduce los tiempos de desplazamiento entre una ciudad y otra.
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En cuanto al transporte publico, el VO se articula eficientemente con el resto de la ciudad (Mapa
3.2), la zona cuenta con el servicio de 7 rutas de transporte publico (colectivo y/o microbds), de
donde cinco (5) entran directamente al conjunto habitacional y las otras dos llegan a lugares
cercanos (500 m de distancia), estando disponibles con regularidad entre las 5:00 a.m. y las 8:00
p.m.; a su vez, es comun encontrar el servicio de moto taxi y el uso de motos y vehiculos
particulares. Para llegar a algunos lugares de la ciudad, se deben tomar dos rutas de transporte, lo
que sugiere gastos adicionales para los usuarios y, por ende, afectacion en los ingresos, que en otras
circunstancias podrian ser destinados al consumo de diferentes bienes y servicios, lo que redunda

en detrimento de las condiciones de vida de la poblacion usuaria.

La accesibilidad a vias generales (Mapa 3.3), como se puede apreciar es baja, puesto que al referirse
a estas vias, se consideran todas las existentes y el VO se encuentra al extremo Sur de Popayan.
Asi, estas tienen que ver con la malla vial de la ciudad, independientemente del sistema de
transporte existente. Respecto a la movilidad alterna (Mapa 3.4), tal como se observa para el VO

no hay opciones, aunque se debe mencionar que esto es una generalidad para la ciudad.

Foto 4. Vialidades y transporte publico

AR

Fuente: Ronald Macuacé (2019).

Habria que decir que, ademés de las condiciones de infraestructura de accesibilidad a vias y
transporte, es muy necesario considerar las condiciones de accesibilidad universal a partir de
personas con discapacidadi®, La representacion de accesibilidad ha sido empleada para describir
la posibilidad de llegar a donde se requiere; en el ambito de la discapacidad se deberian considerar

108 En el contexto colombiano, se le denominan personas con discapacidad, habilidades multiples o diferentes a quienes
presentan algun tipo de limitacion fisica y/o mental.
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los derechos de personas que por limitaciones fisicas, sensoriales, o de otro tipo, no se relacionan

con el entorno en igualdad de condiciones (Alonso, 2007).

En el VO el transporte, las vias y las posibilidades de acceso de poblacion con algun tipo de
discapacidad a la vivienda, son temas de gran sensibilidad que se encuentran pendientes. En tanto
que, si bien es cierto el transporte se dispone en condiciones de frecuencia y servicio con
regularidad y calidad, pero para ello la poblacion debe destinar recursos (dinero y tiempo), mayores
a los disponibles dentro de su canasta basica, esta situacién agudiza las condiciones de pobreza
urbana (Moreno, et al, 2017; Camargo y Hurtado, 2011). Si de manera adicional, las vias, los
senderos peatonales y el acceso a las casas y apartamentos no disponen de las condiciones
necesarias para la movilidad de poblacidn que sufre de discapacidad, esto genera limitaciones para

el desarrollo de una vida digna.

En lo concerniente a discapacidad, de acuerdo con la encuesta para esta investigacion, dentro de la
poblacion en el VO, el 78% manifiesta no tener familiares con algun tipo de discapacidad, el 19,5%
tiene familiares con algun tipo de discapacidad y el 2% No Sabe 0 No Responde. En lo concerniente
a Rampas para la movilidad, el 65,5% manifiesta no disponer, el 30% dispone de ellas y el 4,5%
No Sabe 0 No Responde. Frente a la sefialética para la circulacidn peatonal, el 61,5% manifiesta
inexistencia de las mismas, el 34,5% indica que si existen y el 4% No Sabe 0 No Responde. En
relacion a la existencia de barandas para el apoyo a la movilidad, el 68% manifiesta que no hay, el
28% indica que si se dispone de ellas y el 4% No Sabe o No Responde. Como puede notarse, pese
a que este tipo de requerimientos los plantea la norma colombiana y, a su vez, son necesarios dentro
de cualquier conjunto habitacional, el VO no dispone de ellos, lo que genera riesgo y vulnerabilidad
a la poblacion usuaria y discriminacion a la poblacion que presenta discapacidad, asi como a su
familia, puesto que limita su movilidad afectando a todo el ndcleo familiar.

3.3.2. Evaluacion servicios sociales

Segin Montequin (2019), es relevante para la calidad de vida urbana la proximidad a
equipamientos de atencidn primaria y servicios sociales, considerando que la planificacion se ha
preocupado en mayor medida por los estandares numéricos que por su localizacién. En esta
investigacion, tal como se identifica en el mapa 4, los servicios sociales identificados corresponden

a salud, educacién (primaria, secundaria, técnica y universitaria) y seguridad ciudadana. Estos
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servicios son fundamentales, toda vez que, generan condiciones minimas necesarias para una

adecuada vida en la ciudad.

Se puede ver claramente en los diferentes niveles de accesibilidad a las escuelas y colegios (Mapa
4.1), que el VO se encuentra completamente desarticulado (muy baja) a estos. Sumado a ello, se
debe recordar que la poblacion de primera infancia (8%), infancia (13%), adolescencia (17%) y
juventud (19%), suman el 57% de la poblacion residente en el lugar (MVCT, 2016), mostrando
una situacion critica, dado que esta poblacion se queda por fuera del acceso a los servicios

educativos, lo que refuerza el circulo vicioso de la pobreza.
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Mapa 4: Evaluacion servicios sociales

Fuente: Elaboracién propia a partir de base cartografica IGAC (2018).

Segun la encuesta para esta investigacion, en cuanto a su nivel educativo, predomina la educacién
secundaria con el 49%, primaria el 24%, el 14,5% a nivel Técnico/tecnoldgico, ninguna el 9% y

profesional el 2,5%. Dentro del area no se encuentran disponibles establecimientos educativos.
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Sumado a ello, la cobertura educativa es insuficiente para satisfacer la demanda requerida y
disminuir el impacto que tienen estos actores sociales sobre la poblacién infantil y juvenil. Prueba
de esto, es la ausencia de instituciones educativas cercanas, la mas proxima al conjunto habitacional
estd alrededor de 30 minutos a pie; ademas, durante el trayecto los menores deben arriesgar sus
vidas al atravesar La Variante, via por donde transitan vehiculos de carga pesada a alta velocidad.
En multiples casos, los nifios no pueden ir al colegio porque las familias no disponen de los recursos

para suplir el transporte diario ni para el consumo de la lonchera escolar.

Al revisar la accesibilidad a la educacién superior (Mapa 4.2), el panorama es mucho mas critico
(muy baja), puesto que, en principio las Instituciones de Educacién Superior (IES) mas cercanas
en relacion al VO se encuentran localizadas en el centro de la ciudad, lo que de entrada presenta
dificultades de acceso y, qué decir de las otras opciones, que se ubican en el norte de la ciudad.
Particularmente, la méas alejada es la Facultad de Ciencias Agrarias (FACA) de la Universidad del
Cauca, que en teoria “podria ser la de mayor preferencia”, considerando los fuertes lazos que

guarda la poblacion usuaria en relacion a sus lugares de origen, preponderantemente rurales.

En cuanto a la seguridad ciudadana (Mapa 4.3), el acceso a Centros de Atencion Inmediata
(CA® es baja y ante una situacion de peligro, la reaccion de las unidades de atencion no es
oportuna. Para Paramo y Burbano (2016), la seguridad es un componente importante para medir la
calidad de los espacios publicos. A su vez, la carencia en el acceso a recursos econémicos, ha dado
pie a la inseguridad que es una de las preocupaciones mas apremiantes dentro de la comunidad,
afectando directamente a la poblacidn juvenil por falta de oportunidades. La influencia de pandillas
provenientes de otros sectores de la ciudad y la aparicién de las mismas al interior del conjunto
habitacional, situacion a la que se le atribuye el incremento de hurtos y atracos y el consumo de
sustancias psicoactivas. Otro de los temas que preocupa a la comunidad son los casos de violacion,
cuyas victimas han sido menores de edad, un problema que se ve agravado por la ausencia de
autoridad policial en la zona y por los problemas de convivencia, presentes desde la misma entrega

de las viviendas.

109 El Centro de Atencion Inmediata —CAl-, es el lugar desde el cual la policia presta el servicio de seguridad a los
barrios y conjuntos habitacionales.
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En este sentido, son multiples los llamados de atencién que han hecho los habitantes y lideres del

conjunto habitacional ante las diferentes autoridades del orden municipal, entre ellas:

Cinco integrantes de la comunidad del Ortigal, quienes ejercen espacios de liderazgo en el sector, entre ellos
la Edil de la Comuna 9, Elizabeth Ordofiez, intervinieron en dicho debate que se prolongd por més de 2
horas. Los representantes de la comunidad se refirieron a diversos temas y necesidades que afrontan en este
lugar que congrega a 1644 familias vulnerables y victimas del conflicto armado: inseguridad, mayor atencién
en salud, altos costos de los servicios publicos (Aseo y energia), falta de escenarios deportivos, actividades
culturales, salones comunales, centros asistenciales y fomento de programas sociales y de emprendimiento,
son entre otras, las teméticas que se abordaron durante el debate que conté con la presencia de varios de los

secretarios de despacho del municipio y miembros de la Policia Metropolitana de Popayan (CMP, 2018).

Socialmente el VO ha sido estigmatizado como un lugar de riesgo por albergar poblacion victima
del conflicto armado (en algunos casos victimarios) y, por su cercania con areas donde son
representativos los hechos delictivos, siendo también epicentro de incidentes lamentables como
robos, violaciones y muertes; a esto se suma la iniciacion e intensificacion del consumo de
sustancias psicoactivas por parte de algunos residentes; sin embargo, ante este contexto la Policia
Metropolitana viene trabajando con los programas “Frentes de Seguridad” y “Jovenes a lo bien”,
para garantizar la convivencia pacifica y la atencion oportuna ante cualquier hecho de violencia o

riesgo social en la zona.

Las autoridades informaron que se adelantaron acciones encaminadas a la prevencién de delitos y focos de
inseguridad, mediante la oferta institucional en el desarrollo de frentes de seguridad, los cuales buscan el

bienestar comdn con el apoyo de las instituciones gubernamentales (En Linea Popayan, 2018).

El evaluar el acceso a redes publicas hospitalarias (Mapa 4.4), debe regirse en principios de
igualdad, especialmente para habitantes en localidades méas pobres (Pérez-Valbuena, 2015). En el
caso de los hospitales y centros de salud el VO presenta un nivel de accesibilidad muy bajo, frente
al centro de salud més cercano, ubicado en el barrio La Maria. En este sentido, es insuficiente el

servicio en localizacion y disponibilidad dentro del area.

Segun los resultados de la encuesta, el 90% de la poblacidn tiene acceso al servicio de salud, el 9%
no tiene acceso y el 1% No sabe o no responde. Hasta aqui, como se puede notar, la mayoria de la

poblacion tiene acceso; no obstante, al indagar sobre el régimen al que pertenecen, se encuentra
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que el 79,5% es subsidiado, el 11% contributivo y el 9,5% No sabe o0 no responde. Esta situacion
se corresponde con las opciones de empleo vy, a su vez, los niveles de ingreso, puesto que, reflejan
una gran dependencia del gobierno, debido a que no tienen acceso a contratos formales en los que
necesariamente se debe aportar al régimen contributivo como requisito para desempefiar su
respectiva ocupacion. Asi, pese a disponer del servicio de salud, las condiciones de la prestacion
del mismo son lamentables, considerando la crisis en el sistema de salud que padece el pais y que

impacta de manera mas fuerte sobre la poblacion vulnerable.

A su vez, persiste el déficit de afiliacidn, acceso, conocimiento de métodos de planificacion,
vacunacion de nifios, atencion a mujeres gestantes, detencion temprana de alteraciones del
crecimiento, prevencion del cancer de cuello uterino y mama, rehabilitacion y ayudas técnicas a
personas en situacion de discapacidad, siendo la prevencion del cancer la problematica méas
preocupante dentro de los aspectos considerados (ORMET, 2015), complejizando un poco mas el

acceso a este servicio publico de gran importancia para la poblacién usuaria.

3.3.3. Evaluacion recreacion y deporte

Los espacios publicos de estancia (calles, plazas, parques, jardines, etc.) vienen recuperando su
importancia desde finales del siglo XX, debido a las mejoras en las condiciones de vida de los
habitantes y de las urbes (Garcia-Gonzélez y Contreras-Juarez, 2016). En este contexto, como se
observa en el mapa 5, la recreacion y el deporte se aborda a partir del acceso a centros comunalest
(Mapa 5.1), recreacion (Mapa 5.2), canchas y polideportivos (Mapa 5.3) y parques (Mapa 5.4). La
poblacion usuaria necesariamente debe disponer de sitios en donde se puedan llevar a cabo
actividades de tipo deportivo y recreativo para el aprovechamiento del tiempo libre, siendo estos
factores preventivos frente al consumo de substancias psicoactivas y/o actividades delictivas que
van en detrimento de la sociedad.

110 | os centros o salones comunales son los espacios de uso comun de los cuales disponen los barrios, para llevar a
cabo actividades educativas, culturales, recreativas e incluso de tipo econémico a partir de su alquiler de los mismos.
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Mapa 5: Recreacion y deporte

Fuente: Elaboracion propia a partir de base cartogréafica IGAC (2018).

Los centros comunales por requerimiento tanto de barrios como de conjuntos habitacionales, son
espacios de necesaria construccion dentro de estos; no obstante, el conjunto habitacional dispone
de uno de pequefias dimensiones (96 m?) en relacion a la cantidad de poblacion que alberga,
adicionalmente no se encuentra en las mejores condiciones (Foto 5). En cuanto a la recreacion, su
accesibilidad es muy baja, lo que muestra una gran limitacion en las opciones para la utilizacion
del tiempo libre. En sus inmediaciones se dispone de parque infantil, cancha de baloncesto y
espacio para una cancha de fatbol, pero no se cuenta con polideportivo, biblioteca u otros espacios
propicios para el esparcimiento y la diversién, teniendo en cuenta las nuevas tendencias en las

practicas deportivas.
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Foto 5. Centro comunal

Fuente: Ronald Macuacé (2019).

Como se puede identificar (Mapa 5.3), el VO presenta una accesibilidad baja a canchas y
polideportivos, puesto que los diferentes equipamientos se encuentra localizados en multiples
lugares de la ciudad y el conjunto habitacional guarda una distancia considerable a ellos, lo que

dificulta su acceso.

Foto 6. Lugares para la recreacion

Fuente: Ronald Macuacé (2019).

Pese a que Popayan esta catalogada como ciudad universitaria, la misma tiene una escasa oferta de
opciones para la recreacion, la cultura y el deporte de tipo publico, la mayoria de las opciones son
privadas, por lo que sus costos discriminan y limitan a la poblacion usuaria de este conjunto

habitacional para su acceso y disfrute.
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3.3.4. Evaluacion centralidades

De acuerdo Paramo, Burbano y Fernandez-Londofio (2016), en la estructura de indicadores de
habitabilidad del espacio publico deberan ser consideradas las centralidades. Como se identifica en
el mapa 6, las centralidades identificadas en esta investigacion obedecen a galerias (Mapa 6.1),
centros de comercio y servicios (Mapa 6.2), zona industrial (Mapa 6.3) y zona de expansion (Mapa
6.4). Las centralidades juegan un papel fundamental dentro de la ciudad, toda vez que, en estas es
donde se proveen los principales bienes y servicios y, a su vez, se encuentran las fuentes

generadoras de empleo.

La accesibilidad a las galerias como principales centros de provision de consumo primario es muy
bajo, en relacion a la galeria Las Palmas'!!' que es la mas cercana. En lo concerniente a las
centralidades, se encuentra la correspondiente al barrio La Maria*2. Al respecto, se debe precisar
que en esta centralidad se puede acceder a locales comerciales mas relacionados con la venta de
alimentos; sin embargo, dado que el sector es de bajos ingresos, no se considera con un principal
generador de oportunidades laborales para la poblacion usuaria del VO.

Del total de encuestados, el 32,7% trabaja de manera independiente, el 28,1% son amas de casa, el
14,6% son empleados, el 11,6% son desempleados, el 8% estudiantes y el 3% corresponde a otro.
El indagar sobre el ingreso es bastante sensible, la poblacion habitualmente se muestra reacia a dar
informacion al respecto, en especial, porque considera que esto se vera reflejado en incremento en
impuestos y/o servicios publicos, situacion que iria en su contra. Al respecto, tan s6lo suministraron

informacién el 59% del total de encuestados.

111 Es un barrio popular ubicado en el occidente de la ciudad, en el cual el VO encuentra la central de abastos mas
cercana.

112 Es un barrio popular ubicado en el occidente de la ciudad, en el cual el VO encuentra una centralidad para satisfacer
necesidades relacionadas con la compra de alimentos.
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Mapa 6: Centralidades

Fuente: Elaboracion propia a partir de base cartogréafica IGAC (2018).

En relacion a los aportes que realizan sobre el total de los ingresos de su hogar, el 16% aporta el
100%, el 8% aporta el 50%, el 6% aporta el 80%, el 5% aporta el 20%, el 4,5% aporta el 60% y
70% y el 56% restante se encuentra distribuido en multiples porcentajes. En promedio, en los
hogares dos personas generan ingresos, aunque los mismos van desde el unipersonal hasta diez
personas, lo que sugiere una fuerte carga para quienes laboran. A su vez, hay hogares en los que
no se devenga ingreso alguno y otros que perciben hasta $2.500.000 (US$832); en promedio los
ingresos por familia son de $650.000 (USD 216).

Frente a la zona industrial (Mapa 6.3) hay una gran distancia, puesto que la misma se ubica en el
extremo norte de la ciudad; empero, el problema no es precisamente la distancia, sino dos aspectos
principalmente: Primero, que pese a su nombre “zona industrial”, la misma tiene una limitada base
de empresas asentadas, por lo que no es una de las principales fuentes generadoras de ingresos para
la ciudad, y segundo, los bajos niveles de cualificacion de la poblacién del VO, situacion que

imposibilita su acceso a las fuentes de empleo generadas por esta.
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La zona de expansion (Mapa 6.4) se encuentra en uno de los extremos de la ciudad, muy distante
del VO, asimismo, vale precisar que, pese a que fue categorizada como tal en el Plan de
Ordenamiento Territorial (POT) del afio 2002, el nivel de desarrollo es minimo, lo que lleva a que

no se irradien sus externalidades.

En lo concerniente a la accesibilidad a centros y subcentros (Mapa 6.2), hay una gran limitacién en
la ciudad frente a la oferta de espacios generadores de fuentes de empleo, puesto que se presento
un salto y no una transicién del sector primario al terciario, razon por la cual la industria nunca se
desarroll6 (Macuacé, 2007)3, Esta situacion lleva a que se genere una oferta laboral muy limitada,
que gira alrededor del comercio y servicios Yy, dados los bajos niveles educativos de la poblacién
del VO, se convierte en una limitante para el acceso a estas potenciales ofertas laborales. De
acuerdo con los datos arrojados por la encuesta, el 88,4% manifiesta que no se dispone de opciones
de empleo cerca al conjunto habitacional, el 6,5% manifiesta que si las hay y el 5% restante No
sabe 0 no responde. Como se evidencia, quienes consideran que no hay opciones de empleo
alrededor de su vivienda son un porcentaje bastante alto, lo que lleva a que se acuda a diferentes
actividades que permiten acceso a ingresos (ORMET, 2015), independientemente de la formalidad

de las mismas.

Aunque las unidades habitacionales no cuentan con las condiciones para el establecimiento de
locales comerciales, un importante nimero de usuarios se ha ideado la forma de ubicar tiendas,
miscelaneas, venta de minutos, fotocopias y/o impresiones, arreglo de ropa, entre otras actividades
econdmica; a su vez, otros han ocupado el espacio publico para ubicar ventas de frutas, comestibles,
prendas de vestir, zapatos, etc. Estos negocios ambulantes hasta el momento no son reconocidos
por la comunidad y/o autoridades, como perturbadores de las norma de propiedad horizontal, por

tal razon funcionan sin problema alguno.

113 Considerando que la ciudad nunca tuvo vocacion de tipo industrial, siendo este un sector marginal dentro de la
misma. Las dindmicas de expansion de la ciudad han presentado mayor dinamismo a partir del terremoto de 1983, el
cual provocd una redistribucion de la poblacién en la ciudad y, a su vez, de la mano del crecimiento de poblacién
motivado por el suministro de bienes y servicios publicos como principal atractivo al ser ciudad capital y la poblacién
en condicion de desplazamiento motiva por el conflicto armado. En este sentido, con el crecimiento de la poblacion,
dia a dia fueron demandados mas servicios lo que no permitié que el sector secundario se desarrollara.
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Foto 7. Actividades productivas Valle del Ortigal

Fuente: Ronald Macuacé (2019).

Como se puede notar (Mapa 6.2), hay una distancia considerable (alrededor de 6 kms) entre el VO
y el sector histérico, lugar en el que se realizan una buena cantidad de las actividades comerciales
de tipo privado y de servicios en la ciudad, especialmente las relacionadas con las entidades del
Estado, situacion que complejiza el acceso a diversas opciones laborales.

De acuerdo con la encuesta para esta investigacion, los usuarios del programa previo a la entrega
de estas viviendas, residian en asentamientos o en barrios populares, lugares que ocuparon al llegar
a la ciudad. En estos debian cubrir costos de arriendo y otros gastos, alcanzando en promedio los
$194.000 pesos mensuales (USD 65); no obstante, esta situacion cambid con la entrega de las
nuevas viviendas, en vista que, debieron asumir el costo de servicios publicos, por tanto, segun
indican los moradores, el monto mensual es en promedio de $280.000 (USD 90). Dicha situacion
afect6 a la poblacion usuaria, ya que en vista de las escasas posibilidades de empleo y los bajos
niveles de ingresos econdmicos, éstos no logran cubrir los pagos necesarios para el sostenimiento
de la casa o apartamento, presentando de manera habitual retrasos en sus obligaciones y, por ende,

corriendo el riesgo de pérdida del inmueble!*4,

114 Es necesario anotar que, si bien es cierto las viviendas a la poblacion usuaria se las entregaron sin que esta tuviese
que realizar un pago de un monto para el acceso a la misma, dentro de los requerimientos para que los usuarios se
pudiesen mantener y continuar ocupando las viviendas y/o apartamentos, era necesario el compromiso del pago de los
servicios publicos y de una cuota de administracion. El incumplimiento de estos requisitos, puede generar la perdida
de la vivienda.
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3.3.5. Evaluacion servicios basicos

La construccion de viviendas en el marco de una planificacion urbana eficiente, debe corresponder
como minimo a la disposicién de servicios basicos (agua, luz, alcantarillado) (Molar-Orozco y
Aguirre-Acosta, 2013). El incumplimiento de este requisito estaria en contravia con la habitabilidad
sustentable y el beneficio de los usuarios, por lo tanto debiese ser considerada como una restriccion
o limitante para el desarrollo urbanistico (Jiang y Eastman, 2000). Los servicios publicos con los
que cuenta el VO son: red de energia, alcantarillado, red de acueducto, red de gas natural, red
telefénica, recoleccion de basuras y alumbrado publico (MVCT, 2016). Dada la disponibilidad de
informacion, los servicios basicos con los que se realiza el analisis, tal como se muestran en el
mapa 7, corresponden a agua potable, energia eléctrica, alcantarillado y alumbrado publico. Como
se puede identificar, todos y cada uno de estos, son servicios de imprescindible uso en las viviendas,

para llevar a cabo actividades relacionadas con la vida misma.

El VO cuenta con el servicio de agua potable (Mapa 7.1), de manera permanente con calidad y
cantidad. En lo concerniente al alcantarillado (Mapa 7.2) hay insuficiencias, puesto que los
desaglies cloacales se vierten de manera directa al rio Cauca, que se encuentra a menos de 500 mts
del conjunto habitacional; los desagties pluviales canalizan de manera apropiada el agua lluvia que

desemboca de manera directa en el rio Cauca.
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Mapa 7: Servicios basicos

Fuente: Elaboracion propia a partir de base cartogréafica IGAC (2018).

Hay disponibilidad del servicio de energia eléctrica (Mapa 7.3) dentro del VO. Aparejado a este,
se encuentra el alumbrado publico (Mapa 7.4), que es adecuado a nivel interno; pero como es un
lugar alejado de la ciudad, en el trayecto que comunica el conjunto habitacional con la via que lo

articula a la misma, la iluminacion es precaria, convirtiéndose en foco de peligro.

De acuerdo con el ORMET (2015), el pago promedio por arriendo y servicios publicos en la
anterior vivienda era nulo en un 21,2% de los casos, lo que en cifras monetarias no representa una
ganancia frente a la situacion actual, aunque si una mejora en condiciones de habitabilidad. Segun
la encuesta para esta investigacion, para el 70,2% de los casos, los ahorros que experimentan
actualmente estan entre $100.000 (USD 30) y un poco menos de $300.000 (USD 100), frente a los

valores que pagaban anteriormente por concepto de arrendamiento.
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3.3.6. Evaluacion condiciones ambientales

Para abordar las condiciones ambientales, como se aprecia en el mapa 8, se identificaron zonas de
riesgo de desastres (Mapa 8.1), contaminacion a rios (Mapa 8.2), residuos sélidos (Mapa 8.3) y
areas de interés ambiental (Mapa 8.4). Al respecto, todos estos aspectos pueden afectar positiva o
negativamente la vida de la poblacion, siendo necesario considerarlos. Al igual que los servicios
basicos, este componente resulta de la superposicion cartografica en la zona de estudio y donde su

presencia se considera como una restriccion o limitante ambiental.

Como se puede apreciar (Mapa 8.1), el VO no presenta riesgo de desastres, pero al encontrarse
cerca al rio Cauca hay riesgo de inundacién. De la mano de ello, en cuanto a la contaminacion a
rios, se ve afectado y afecta a su vez; de un lado, al rio se vierten residuos sélidos y liquidos de
toda la ciudad, presentando malos olores en determinadas horas del dia; del otro, los residuos
liquidos se vierten de manera directa desde este conjunto habitacional, puesto que no existe un

sistema de tratamiento de aguas residuales.
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Mapa 8: Condiciones ambientales

Fuente: Elaboracion propia a partir de base cartogréafica IGAC (2018).

La ciudad no cuenta con una Planta de Tratamiento de Aguas Residuales (PTAR), por tanto, las
aguas se vierten de manera directa a los rios. A su vez, en un predio contiguo al VO se tenia previsto
la construccion de la PTAR de Popayan; no obstante, pese a que su construccion se planteo en el
POT (2002), lamisma no se realizd. Dadas estas circunstancias primero se construyo VIS y cuando
se considerd su construcciéon se realizaron los disefios, posterior a ello se le consultd a la
comunidad, la cual no estuvo de acuerdo con su realizacion, debido a los prejuicios y perjuicios

que se presentan de manera habitual frente a este tipo de obras de infraestructura®®,

115 De acuerdo con la empresa Acueducto y Alcantarillado de Popayan S.A. E.S.P., empresa encargada del proyecto
PTAR Popayan, la tecnologia con la cual se llevaria a cabo esta obra de infraestructura para la ciudad, permite la
compatibilidad con conjuntos habitacionales, en este caso especifico con el Valle del Ortigal; no obstante, la
comunidad del mismo no acepto la realizacion de la misma, dentro del proceso de consulta previa, lo cual llevo a que
este proyecto declinara y en la actualidad se encuentre en el limbo su realizacién.
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En lo concerniente a la contaminacion por residuos solidos e insuficiencia en la recoleccion de
estos, no presenta problema alguno, puesto que el servicio de recoleccion de basuras se presta de

manera frecuente tres dias en la semana.

En cuanto al equipamiento ambiental, es importante considerar dos aspectos: EI primero,
relacionado con la cercania al anterior relleno sanitario “El Ojito”, cerrado en el afio 2014; no
obstante, del mismo se generan de manera esporadica malos olores que afectan al conjunto
habitacional por su cercania. ElI segundo, tal como se menciond, la PTAR de Popayan fue
concebida en un predio contiguo al VO, pese a ello, los Ultimos acontecimientos muestran que la

misma se llevara a cabo en un area mas alejada del conjunto habitacional, al otro lado del rio Cauca.

3.3.7. Integracion del modelo

En un primer momento como se identifica en el mapa 9, la integracion del modelo consistié en
determinar cuatro mapas correspondientes a: Vialidades (Mapa 9.1), suma de servicios sociales
(Mapa 9.2), recreacion y deporte (Mapa 9.3) y centralidades (Mapa 9.4), esto con la intencion de

identificar la funcionalidad urbana por subcomponentes en relacién al VO.

Como se puede apreciar (Mapa 9.1), el acceso a vialidades para el VO se encuentra entre baja y
muy baja, situacion que limita el acceso a diferentes areas de la ciudad. Sumado a ello, la movilidad
lleva a que se deban abordar dos transportes, traduciéndose en sobrecostos y detrimento de las

condiciones de vida.

La salud, educacion y la seguridad, son servicios necesarios conexos a la vivienda, su cercania y/o
distancia a los mismos, puede desencadenar en graves problemas para la sociedad, en primer lugar,
porque la salud es fundamental para el trabajo y el estudio y, sin ella, estas labores no pueden
llevarse a cabo. La educacién permite a la poblacion mejorar sus niveles de conocimiento,
comprender las dinamicas de la vida y el mundo y, acceder a mejores espacios laborales y niveles
de ingresos. La seguridad, porque permite que los individuos desarrollen su vida con tranquilidad
por la proteccidn a su vida y bienes relacionados, lo que garantiza los derechos de propiedad.

Para el caso de los servicios sociales, se puede ver que el VO se encuentra con una accesibilidad

muy baja, situacion que restringe las posibilidades de hacer uso de los servicios mencionados, lo
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que deriva en detrimento de las condiciones de vida de la poblacion y pobreza urbana (Moreno, et

al, 2017).
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Mapa 9: Sumatoria por componentes vialidades, servicios sociales, recreacion y deporte y centralidades

Fuente: Elaboracion propia a partir de base cartogréafica IGAC (2018).

763000

Los espacios para el ocio y la recreacion, son de suma importancia para la poblacion, puesto que,

asi como el trabajo es necesario para garantizar la reproduccién de la vida, los espacios para el ocio

son fundamentales para el descanso, la recuperacion y dar continuidad al mismo.

En relacion a la recreacién y el deporte, se encuentra que la accesibilidad es baja, impidiendo que

la poblacién usuaria del VO acceda a lugares de esparcimiento, lo que va en detrimento de la

calidad de vida, puesto que se presentan grandes restricciones para el uso y aprovechamiento del

tiempo libre. Esta es una situacion preocupante, toda vez que, el deporte y la recreacion son

fundamentales para la prevencion de la delincuencia y el consumo de substancias psicoactivas.
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Los espacios para el acceso al empleo y la compra de bienes y servicios, son necesarios para la
vivienda, ya que la cercania o lejania a estos, permite reducir u ampliar el poder adquisitivo y los
tiempos de desplazamiento de las familias y, a su vez, acceder de manera facil a la satisfaccion de

necesidades que tienen que ver con el consumo cotidiano.

En cuanto a centralidades, la accesibilidad es baja, por lo que los centros en los que se generan
opciones de trabajo, no son de facil acceso. Como se puede notar, todo esto hace parte del circulo
vicioso de la pobreza, en tanto que, la poblacion no puede acceder a la educacién dado que este
servicio no es cercano**®; no obstante, en transporte plblico debe gastarse una suma importante de
dinero, limitando las posibilidades de movilidad. Finalmente, los espacios para el acceso al trabajo
se encuentran alejados, restringiendo su acceso y de acceder a estos, por las distancias y los recursos
que deben destinar para satisfacer los servicios de salud, educacion, transporte y recreacion son
altos y al carecer de ellos, se redunda en pobreza urbana. En términos generales, el VO en todos

los subcomponentes (9.1, 9.2, 9.3 y 9.4) presenta indices de conectividad bajos y muy bajos.

En un segundo momento, como se identifica en el mapa 10, la integracién del método se realiz6
para presentar en un solo modelo todos los componentes mencionados (vialidades y transporte,
servicios sociales, recreacion y deporte, centralidades), para facilitar el analisis integral de las
condiciones de accesibilidad y conectividad urbana que presenta el VO, en relacion al resto de la
ciudad. De igual manera, se consideraron las restricciones o limitaciones ambientales (servicios
basicos, condiciones ambientales), las cuales no son sometidas a un modelo de distancia euclidiana,
solamente se consideran como elementos que dificultan las condiciones de vida de los habitantes.
En este sentido, se llevé a cabo un aporte al método propuesto por la Defensoria del pueblo (2012),
que analizé el componente lugar sin realizar una sumatoria total de los indicadores planteados, sin
complementar informacion mediante encuestas y sin considerar las limitantes o restricciones, como

elementos que dificultan el desarrollo urbano.

118 Sj quedara alejado, no habria problema con este, en tanto existiese la posibilidad de llegar a través de un sistema
de transporte publico.
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Mapa 10: Sumatoria total vialidades, servicios sociales, recreacion y deporte y centralidades

Fuente: Elaboracion propia a partir de base cartografica IGAC (2018).

Al realizar la sumatoria de vialidades, servicios sociales, recreacion y centralidades, la localizacion
del VO es muy compleja, puesto que no es posible acceder a los servicios mencionados (baja y
muy baja). Esta situacion es bastante paraddjica, en tanto que, en teoria los programas de los
gobiernos orientados a la provision de VIS y en este caso especifico “vivienda gratuita”, plantean
soluciones al problema de la vivienda; no obstante, dado que la misma es vista como la
infraestructura fisica que suministra techo a los usuarios y no se ve en articulacion a los servicios
habitacionales relacionados a esta; se brinda vivienda pero se vulnera el derecho a servicios de
fundamental importancia, como lo son la educacion, la salud, acceso a espacios para el trabajo,
entre otros, redundando en la agudizacion de la pobreza urbana. Con respecto al acceso integral
determinado en la cartografia anterior y las oportunidades de movilidad alterna, el VO no cuenta
con la posibilidad de acceder o senderos ecoldgicos y ciclovia que permitan el transito peatonal o

en bicicleta.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de base cartogréafica IGAC (2018).

Como se puede identificar en el mapa 11, si bien es cierto, hay acceso al servicio publico de
transporte, la localizacion lleva a que la poblacion usuaria deba tomar més de una ruta para llegar
a algunos destinos de la ciudad, provocando reduccion en sus ingresos. Ahora bien, no es posible
considerar la ciclovia como una alternativa de movilidad, puesto que la misma es muy restringida
y, por el contrario, el utilizar la bicicleta para desplazarse y al no existir vias adecuadas, la
poblacion queda vulnerable a maltiples riesgos, especialmente motivados por los diferentes medios
de transporte con los que se debe compartir la via.

En relacion al acceso integral (sumatoria total de componentes) y los servicios basicos, es de
resaltar que una limitante para la construccion de viviendas de interés social como es el caso del
VO, debio ser la insuficiencia en la cobertura de alcantarillado, pero no fue tenida en cuenta, como

se identifica en el mapa 12.
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Mapa 12: Sumatoria total con restricciones de servicios basicos
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Fuente: Elaboracion propia a partir de base cartogréafica IGAC (2018).

El VO pese a encontrarse restringido en el acceso a servicios fundamentales, como la salud,

educacién y acceso a centros de trabajo, entre otros, se debe destacar que tiene acceso a servicios

basicos (agua, energia eléctrica y alumbrado publico).

En la sumatoria total de los componentes y las restricciones de tipo ambiental, como se identifica

en el mapa 13, se debe considerar que es inminente el riesgo de inundacién que presenta el VO,

precisamente por la cercania al rio Cauca. De la mano de este, debido a los vertimientos que se

realizan de manera directa, se producen malos olores afectando a la poblacion usuaria.
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Mapa 13. Sumatoria total de variables con restricciones ambientales

Fuente: Elaboracion propia a partir de base cartografica IGAC (2018).

Asi, es de reconocer que dentro del area de influencia del VO no se presenta contaminacion por
residuos sélidos y la recoleccion de residuos se realiza de manera rutinaria. Por ultimo, el VO
presenta afectacion por generacion de malos olores de manera eventual, producido por el relleno
sanitario “El Qjito”, pese a que fue clausurado en el afio 2014 (por lo que no recibe residuos sélidos

actualmente), aun genera malos olores dentro del area de influencia.

Como fue posible identificarlo a partir de la evaluacion del componente lugar por componentes, la
situacion que presenta el VO es critica, puesto que se construyd un conjunto habitacional para dar
respuesta al problema de vivienda, pero se perdié de vista, que la vivienda no son exclusivamente
las cuatro paredes y techo, por el contrario, la misma debe tener asociada infraestructura urbana
para la provision de diversos servicios sociales, asi como, las posibilidades de acceso a empleo.

Ahora bien, al realizar la integracion del modelo, la situacion se agudiza aun mas.
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Como bien se anot6 en el primer capitulo, la vivienda juega un papel preponderante en la sociedad,
puesto que es soporte material de actividades individuales, familiares y sociales, fundamentales
para el mantenimiento y la reproduccién ampliada de la fuerza de trabajo social (Pradilla, 1987).
La cantidad y calidad de la existente no permite dar solucién a la carencia de la misma y menos
aun, a la dindmica asociada a esta, razon por la que el problema de la vivienda ha alcanzado gran
magnitud, derivando en pobreza urbana. En Colombia la politica de VIS, histéricamente se ha
reducido a un problema de cantidades (déficit cuantitativo de vivienda), donde la discusion gira a
unidades producidas, hectareas, metros, vivienda por valor de acceso y subsidios a la demanda
(Lopez, 2012).

Asimismo, se ha perdido de vista que para comprender el problema de la vivienda no se debe ver
esta bajo la logica sectorial (la vivienda por la vivienda), sino por el contrario, se debe analizar en
relacion con los servicios habitacionales y los satisfactores adecuados a las necesidades de la
poblacion a la que va destinada, en contraposicion a las légicas de la planeacion urbana utilitarista
(Defensoria del Pueblo, 2012).

Son diversos los criterios para evaluar la calidad de la vivienda que los gobiernos proveen a sus
habitantes; sin embargo, los criterios derivados de los compromisos internacionales de derechos
humanos asumidos por los gobiernos, se caracterizan por ser obligatorios para todo actor que quiera
disefiar, evaluar y/o ejecutar politicas publicas de vivienda. De ahi la importancia fundamental de
encontrar métodos adecuados para evaluar el cumplimiento de estas obligaciones, en especial, de

su desarrollo progresivo.

En Colombia, lo concerniente con el “derecho a una vivienda adecuada”, la obligatoriedad de estos
criterios se deriva de la Constitucion Politica de Colombia (1991), en lo consignado en el inciso 2
del articulo 93, que anexa al ordenamiento juridico nacional las interpretaciones autorizadas del
Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC). Estas
interpretaciones se encuentran en la Observacion General No. 4 del Comité de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales de las Naciones Unidas (CDESC). La misma contiene varios
aspectos que integran el derecho a una vivienda adecuada: Seguridad juridica de la tenencia, (ii)
disponibilidad de servicios, materiales, instalaciones e infraestructura, (iii) gastos soportables, (iv)

habitabilidad, (v) asequibilidad, (vi) lugar y (vii) adecuacion cultural (Lépez, 2012, p. 6).
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Con todo lo revisado, es posible plantear que en Popayan el problema de la vivienda es de gran
magnitud, producto del crecimiento de la poblacion derivado de las condiciones de atraccion como
ciudad capital (oferente de bienes y servicios) y como gran receptora de poblacion en condicion de
desplazamiento, a partir del conflicto armado que atravesé el paist’. En principio, por el déficit
cuantitativo que supera las posibilidades de respuesta de la administracion municipal. A su vez, la
produccion de vivienda se direcciond a los estratos socioecondémicos de altos ingresos, dejando a
quienes experimentan el problema de la vivienda sin solucion al mismo. Al analizar el valor de uso
de la vivienda gratuita para el gobierno, este se encuentra direccionado a la dominacion politica e
ideoldgica y al control y contencién de posibles revueltas, las cuales desencadenan en la

apropiacion del suelo privado y/o pablico a través de las vias de hecho.

Al ver el caso de los usuarios, la vivienda gratuita les permite reproducir sus condiciones de
existencia y tener acceso directo al bien. Es de sefialar que la vivienda por su condicion de
gratuidad, el usuario es tenedor y no propietario, puesto que el gobierno restringe su
comercializacién al no ser una mercancia. El valor de uso de la vivienda para el gobierno satisfizo
a la poblacién usuaria, puesto que le garantizé un techo para cubrirse de las inclemencias del clima;
no obstante, dejé de lado los denominados servicios habitacionales, que si bien es cierto, no son
internos a la vivienda, juegan un papel fundamental dentro de la misma, toda vez que, brindan

articulacion a la ciudad y permiten el mejoramiento de las condiciones de vida.

3.5. Consideraciones

Las reformas econdmicas orientadas al mercado que se han implementado en América Latina y el
Caribe en las ultimas décadas, han traido consigo importantes redefiniciones en las politicas de
vivienda para hogares de bajos ingresos. El principal objetivo de estas modificaciones “al menos

en teoria”, ha sido ampliar el acceso de esos hogares a la vivienda y reducir su déficit habitacional.

Las nuevas politicas de VIS han implicado importantes cambios en el papel de los sectores publico
y privado. El sector publico ha asumido como regulador del sector, como gestor del sistema de
subsidios directos a la demanda de viviendas y como agente “subsidiario”, rol que el sector privado

no esta en condiciones de desemperiar. El sector privado ha tomado la principal responsabilidad en

117 De acuerdo con la Alcaldia Municipal de Popayan (2016), alrededor del 30% de la poblacién de Popayan, es
poblacion en condicion de desplazamiento.
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la construccién y proporcionado crédito hipotecario para su financiamiento en condiciones de
mercado. Por su parte, los hogares de menores ingresos han aportado ahorros al financiamiento de

sus viviendas y lotes de terreno, materiales de construccion y mano de obra.

La vivienda propia es uno de los bienes mas deseados por las familias y uno de sus principales
activos; sin embargo, los usuarios de bajos ingresos tienen severas restricciones de acceso a estas,
debido a la carencia de recursos, lo que impide su compra dado el alto nivel de precios, razén por
la que perciben subsidios por parte de los gobiernos de turno, para acceder a viviendas de interés

social.

Los principales contenidos de una politica de VIS son proporcionar un acceso equitativo a hogares
de bajos ingresos a viviendas con estdndares adecuados en cuanto a lotes de terreno, servicios
basicos, superficies construidas, materiales y terminaciones. Ello, en lo concerniente a costos
eficientes de construccion, del apoyo del sector pablico mediante subsidios, del esfuerzo de las
familias o beneficiarios y en condiciones que permitan superar los déficits de vivienda de los

estratos de menores ingresos en plazos razonables.

En las ltimas décadas, asi como se ha llevado a cabo el subsidio en dinero a las familias con bajos
recursos econdmicos, a nivel de Suramérica, se ha implementado en Brasil y Colombia, una nueva
modalidad de VIS, que se caracteriza por disponer de un subsidio en especie; es decir, que la
poblacion que accede al mismo, no tiene que pagar ni un solo peso por la construccion de la

mismal’é,

Es importante aclarar que la vivienda a la cual hace alusion esta nueva modalidad, se caracteriza
por la vivienda en estricto, aquella edificacion y encerramiento en cuatro paredes y cubierta, que
se replica en conjuntos habitacionales tanto en altura (apartamentos) como horizontales (casas), en
ausencia de las obras de infraestructura urbana necesarias para la provision de la misma. Para el

caso colombiano, se denomina Subsidio Familiar de Vivienda en Especie (SFVE).

118 Como bien se anoto, las familias no pagan de manera directa la vivienda; no obstante, la sociedad en su conjunto a
partir de los impuestos que paga, contribuye para que este tipo de vivienda sea construida por el gobierno y entregada
a familias vulnerables.
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En lo corrido del presente siglo, la oferta de VIS ha sido limitada en Popayan, se pueden mencionar
los casos de “Ciudad Futuro Las Guacas” con 273 viviendas, “Portal de las Ferias”, con 120
viviendas, ‘“Parque de las Garzas” con 800 apartamentos, “Ciudadela San Eduardo” con 1.754

viviendas y el Valle del Ortigal con 1.644 viviendas.

La reduccion de la oferta VIS, va de la mano de la fuerte dindmica inmobiliaria presente en el pais,
toda vez que, los mayores margenes de rentabilidad se obtienen con oferta de vivienda para la
poblacion de ingresos medios y altos, lo que ha llevado a que las inmobiliarias realicen
transacciones con el sector financiero, encargado de suministrar préstamos para el acceso de esta
oferta; no obstante, el grueso de la poblacidn que requiere de vivienda, no cumple con los requisitos
minimos para acceder a préstamos bancarios, por lo que queda excluida. En ese sentido, la oferta

de VIS ha sido minima frente al déficit cuantitativo existente en la ciudad.

La vivienda que ofrece el mercado presenta precios elevados, por lo que ha llevado a que familias
enteras tengan que sumar sus ingresos para acceder a la oferta de vivienda existente; pese a ello,
los servicios publicos y demas servicios relacionados a la misma, les generan grandes presiones
para su adquisicion, al encontrarse por encima de su capacidad de pago, situacion que configura la

pobreza inducida por la vivienda!*®.

En lo concerniente al VO, la situacién pese a ser diferente, puesto que la poblacion usuaria no tuvo
que endeudarse con un banco para acceder a la vivienda, sino por el contrario, dadas sus
particularidades, logré acceder a la misma de manera gratuita; no obstante, derivado de ello en

términos de localizacion, genero otro tipo de problemas.

Es fundamental resaltar la manera en que la poblacidn debidé asumir cambios, ajustarse a un ritmo
de vida diferente y aprender a realizar otras actividades, ya que con el subsidio de la vivienda
gratuita, las familias, en especial la poblacion en condicion de desplazamiento, los afectados por la

ola invernal y la poblacion en riesgo no mitigable, anteriormente se dedicaban al trabajo agricola,

119 S bien es cierto que el ingreso no es un indicador que dé cuenta del fenémeno de la pobreza en su totalidad, la
insuficiencia de este lleva a que una familia sea considerada pobre. En este sentido, dado que la cantidad de recursos
que una familia debe destinar para el pago de las cuotas de la deuda adquirida para el acceso a la vivienda, corresponden
a un alto porcentaje dentro de su canasta basica familiar, la poblacion usuaria accede a la vivienda, pero percibe una
fuerte presién que le impide el acceso a otros satisfactores, razon por la que se le denomina pobreza inducida por la
vivienda.
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dada su procedencia de areas rurales de diversos municipios del pais, lo que dificulta el acceso al
mercado laboral de la ciudad por carencia de estos y por la exigencia de mayores niveles de
cualificacién, llevandolos a la busqueda de empleos informales que requieren pocas habilidades,

en condiciones precarias y baja remuneracion.

Es necesario indicar que hay una gran ausencia de programas sociales a corto y/o mediano plazo,
situacion que dificulta ain mas la solucién de los problemas de convivencia, pues la presencia
permanente de factores de desestabilizacion como los grupos de pandillas integrados por nifios y
jévenes, pequefias bandas que extorsionan y situaciones como el consumo de sustancias
alucindgenas, la violencia intrafamiliar, las violaciones sexuales, entre otros, agravan
constantemente la situacion y mantienen sometida a la poblacion a condiciones de vida precarias y

a altos niveles de inseguridad.

De ahi que el Estado mediante una Politica Nacional pretendiera garantizar el derecho a una
vivienda digna con el Programa ‘Cien Mil Viviendas’ resulta paradojico. Dado que la garantia de
un techo, tal como se alcanza a identificar a través de este programa, no elimind las condiciones de
pobreza, la precariedad en el acceso a servicios publicos, educativos, salud, recreacion, transporte,

empleo, pues, por el contrario, agudizé las condiciones de vida de los usuarios (Duarte, 2017).

El programa de las cien mil viviendas gratis, si bien es cierto, contribuy6 a la solucion del problema
de la vivienda en términos de déficit cuantitativo, a su vez, desencadend otra serie de problemas
relacionados con su localizacion, provision de infraestructura urbana adecuada para la satisfaccion
de las necesidades méas apremiantes de esta poblacidn y su articulacién a los procesos de desarrollo
urbano de Popayan. Lo cual sugiere que el proveer vivienda sin infraestructura urbana, no es

suficiente, toda vez que, genera una serie de problemas antes inexistentes.

El problema de la vivienda no ha encontrado soluciones desde la perspectiva de los gobiernos de
turno. Sus impactos hacia la poblacién mayoritaria son cada vez mas inciertos, contradictorios y
enajenantes. Este problema no podré ser resuelto desde la I6gica estatal, entretanto no se cambien
las politicas y se tomen en consideraciéon las necesidades de la poblacion demandante. Finalmente,
es imprescindible abordar el problema de la vivienda considerando factores, econdémicos, politicos,

sociales, culturales y ambientales, en procura de brindar soluciones integrales al mismo.
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Capitulo IV Propuesta de politica urbana para el Valle del Ortigal

La vivienda cumple con un papel fundamental, al satisfacer una de las necesidades primordiales
del hombre y su familia (Pradilla, 1987). Los gobiernos por su parte, deben garantizar su acceso,
como derecho fundamental. Pese a ello, la gran caracteristica en el contexto nacional e
internacional, es la no correspondencia entre las necesidades de la poblacién y los satisfactores que
generan los gobiernos, situacion que se ve traducida en el incremento y a agudizacién de la pobreza

urbana.

Mas alla de lo fisico y como objeto/mercancia, la vivienda se inserta dentro de la ciudad, en una
estructura social que comprende un conjunto de actividades urbanas en el espacio, que se
relacionan intrinsecamente con los servicios habitacionales, que no solo dependen de la relacién
con otras unidades fisicas de vivienda, sino que, en relacion a la accesibilidad a centros de trabajo,
zonas comerciales, establecimientos educativos, de salud, etc. Es decir, que la vivienda no puede

verse desligada del derecho a la ciudad (Harvey, 2009; Borja, 2003).

Las politicas urbanas son un &rea especifica de las politicas publicas, en las que se hace necesario
abordar problemas complejos y de articulacion pablico — privado, dado su caracter integral. Segun
Zingoni (2015), una politica urbana consta de dos aspectos: El primero, el diagnostico, que no debe
ser un documento extenso cargado de simple informacion, sino por el contrario, sintético en torno
a la informacion mas pertinente'?°. El segundo, el componente estratégico, el cual debe contener

los lineamientos y directrices a seguir.

Proponer una aplicacién de politica urbana para el Valle del Ortigal (VO), surge de una lectura
critica sobre los diferentes procesos que se gestan dentro del conjunto habitacional, los cuales
apuntan hacia la desarticulacion urbana, la configuracion de la pobreza urbana y una tendencia al
agudizamiento de la misma. Lo cual lleva a considerar en primer lugar, una propuesta de politica
urbana para Popayan, situacion que permite una vision panoramica de la ciudad y, con ello, en
segundo lugar, la identificacion de los desafios de la ciudad y de manera especifica, del conjunto

habitacional.

120 De acuerdo a Zingoni (2015), el diagnéstico debe cumplir con tres encuadres: EI temporal, el disciplinar y el
sociopolitico.
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El que esta investigacion llegue al nivel de propuesta, surgié de la revision documental de tesis
doctorales en urbanismo, identificadas en Iberoamérica, lo que permitio conocer el estado de la
cuestion en torno a la vivienda social. Bajo esta perspectiva, se establecieron regularidades y
tendencias en los estudios, asi como los giros que estaban teniendo los mismos. Al respecto, todas
versaban sobre el mismo problema, coincidiendo en sus interpretaciones del fendmeno v,
finalmente, planteaban recomendaciones, con las que quiza las autoridades locales, al considerarlas
y estructurarlas en términos de politica urbana, podrian orientar mejor los procesos de desarrollo

urbano de las ciudades y, asi, reducir la desarticulacion y pobreza urbana existentes.

En este orden de ideas, en procura de ir mas alld de las recomendaciones, se estructura una
propuesta de politica urbana para Popayan y su respectiva aplicacion para el Valle del Ortigal. De
esta manera, el capitulo se encuentra estructurado en cinco partes: En la primera, se presenta el
método para la formulacion de la politica urbana; en la segunda, se muestra el panorama de
Popayan y su desenvolvimiento en los ultimos treinta (30) afios, en procura de identificar su estado
actual. En la tercera, desde la comprension de la dinamica de la ciudad, se propone una politica
urbana para Popayan con los aspectos que se puede orientar a futuro el desarrollo urbano de la
misma. En la cuarta, se lleva a cabo un ejercicio de aplicacion donde se aterriza la propuesta de
politica urbana para el Valle del Ortigal y en la quinta, se termina con las respectivas

consideraciones.

4.1. Método para la formulacién de politica urbana

Los problemas publicos son complejos, por lo que resulta dificil brindar soluciones acertadas a los
mismos; no obstante, pueden ser “abordados”, pese a no tener respuestas tnicas, 10 que sugiere que
las politicas publicas no tienen una sola respuesta a un problema. Autores como Head (2008),
denominan como “confusos” y “poco tangibles” los problemas de la actual sociedad, se

caracterizan por lo siguiente:

1. No estan bien definidos, habitualmente son difusos.
2. Las soluciones no pueden demostrar ser las correctas antes de su aplicacion, por lo que el
disefio de politicas publicas, parte del supuesto que se realizan propuestas con la

informacion disponible.
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Las soluciones propuestas no garantizan alcanzar el objetivo deseado.
Las soluciones son pocas veces la mejor 0 menos costosa en términos de su aplicacion.

La solucion habitualmente es dificil de medir contra las nociones del bien publico.

o o > w

La imparcialidad de soluciones es imposible medir objetivamente. Al definir los problemas
publicos como confusos y malignos, Head (2008) contempla al menos tres elementos:

complejidad, divergencia e incertidumbre, tal como se observan en la ilustracién 10:

Malicia
(Wickedness)

Complejidad

7

Divergencia

Incertidumbre

lHustracion 10: Elementos de los problemas publicos.

Fuente: Hernandez-Vargas (2018).

Los problemas complejos son multiples, dado que cualquier problema llevara a tomar decisiones
que tendran consecuencias positivas y negativas con alto o bajo impacto para los ciudadanos,
(Aguilar, 2002). Los policymakers'?!, son la posibilidad para ofrecer las mejores soluciones a los
decision makers'?? entendidos como aquellos actores con capacidad de agencia sobre la vida la
formulacion con respecto al objeto de estudio, puesto que, ellos analizan distintas formas de
abordar el problema y proponen desde diferentes enfoques y segun el origen del problema,

soluciones que atienden a los grupos de presion.

Pese a ello, no han faltado las criticas por no explicar los cambios dramaticos. Por el lado del
modelo sistémico, rescatado de la biologia por Easton (Sabatier y Mazmanian, 1997), estad marcado

por demandas y ofertas que son activadas por sistemas politicos. Las demandas pueden ser internas

121 Hacedores de politicas publicas.
122 Tomadores de decisiones.
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(partidos politicos o intereses de grupos) o externas al sistema (la ecologia, la economia, la cultura,
la demografia). La oferta por su parte, incluye acciones u orientaciones que ayudan a operar el
sistema y lo reivindican. Estas acciones u orientaciones proceden de tres direcciones a saber: (a) la

comunidad politica (b) el régimen o las reglas de juego y (c) el gobierno propiamente dicho*?3,

Ambiente Ambiente
Demandas
Decisiones.
SISTEMA POLITICO g
—
> 9
e
%]
5 . Politicas v
o
=
Ofertas

Retroalimentacidn
lHustracion 11: Sistema de los problemas publicos.

Fuente: Cortés, Sinisterra, y Macuacé (2017).

De acuerdo a ello, en la ilustracion 11 las salidas del sistema (outputs), es decir las decisiones o
politicas pablicas crean ofertas cuando estas satisfacen demandas dia a dia, o cuando los miembros
del sistema perciben que la accion ha sido favorable a sus intereses. Alternativamente, la
incapacidad del gobierno para producir resultados satisfactorios para los miembros del sistema
puede producir demandas de cambio del régimen o por disolver la comunidad politica. Pero
tampoco este modelo ha estado exento de criticas, particularmente por su imprecision a la hora de
capturar la complejidad de las necesidades, la magnitud de los problemas y su versatilidad para
atacar algunos problemas publicos. Adicionalmente, se aduce vaguedad en torno al rol de los
partidos politicos como intermediarios de demandas, las instituciones y el papel que desempefia el

ambiente dentro del sistema politico (Cortés, Sinisterra y Macuace, 2017).

Con este panorama, este capitulo apunta a superar el &mbito de las recomendaciones y plantea una

propuesta de politica urbana. Dada la complejidad que presentan los problemas publicos, los

123 Un sistema politico genera ofertas por la presion de demandas de politicas y por la socializacion politica.
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ejercicios de formulacién de la politica publica y, para el caso particular, la formulacion de una

politica urbana, la misma se centra en dos aspectos: El diagnostico y el componente estratégico.

4.1.1. Diagndstico

La construccion del diagnostico, se llevo en tres momentos: En el primero, la identificacion de
problemas, a partir de los resultados obtenidos de la evaluacion del componente lugar (Capitulo
I11). Asi, fue posible revisar para todos y cada uno de los componentes lo mas apremiante,

permitiendo su priorizacion.

En el segundo, un ejercicio de tipo histérico para identificar las tendencias en diversas variables
socioecondmicas de Popayan, para establecer el estado actual de la ciudad en consideracion con:
Vivienda, poblacion, servicios publicos y aspectos econdmicos. Para ello, se utiliz6 el analisis
documental, el cual permitié la revision de diversos documentos relacionados con los temas en

cuestion.

En el tercero, la identificacion de Debilidades, Oportunidades, Fortalezas y Amenazas (DOFA)%,
Este fue un ejercicio sistematico en el que se establecieron cada uno de los aspectos mencionados
para cada uno de los componentes y, a partir de estos, se procedio a la estructuracion de estrategias

acordes a los mismos.

En ese sentido, realizar diagndsticos es necesario para establecer la situacién actual de un problema.
Dado esto, para complementar el panorama, se llevé a cabo un ejercicio cualitativo que involucrd
la poblacion usuaria del VO y expertos en temas de vivienda y urbanismo, a quienes se realizo
entrevistas'?® que giraron alrededor de los requerimientos de la DOFA para el conjunto

habitacional, acompafiado de las respectivas visitas in situ.

124 |_as debilidades, son todos aquellos elementos que ponen en desventaja el objeto analizado; las oportunidades, son
las situaciones que se podrian aprovechar; las fortalezas, son los elementos que brindan una ventaja y las amenazas,
son aspectos que pueden poner en riesgo el lugar.

125 | as entrevistas tanto para la poblacion usuaria como para los expertos, versaron sobre las debilidades,
oportunidades, fortalezas y amenazas del Valle del Ortigal.
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4.1.2. Componente estratégico

Se procedio al establecimiento de estrategias orientadas a la articulacion urbana de Popayan. En
este orden de ideas, de la mano de la evaluacion del componente lugar (capitulo I11), surgio la

propuesta de politica urbana'?® para Popayan y, de manera especifica para el Valle del Ortigal.

Tabla 11: Articulacién urbana

Categorias Variables

v Vias de acceso y red viaria
Vialidades y transporte publico v Transporte publico

v Servicios de Salud

v Servicios de Educacion (primaria

secundaria)

Institutos y universidades
Seguridad ciudadana
Centros comunales
Recreacion

Canchas y polideportivos
Parques

Galerias

Centros de comercio y servicios
Zona industrial

Zona de expansion

Agua potable

Energia Eléctrica
Alcantarillado

Alumbrado publico
Riesgo de desastres

Rios

Residuos sdlidos
Condiciones ambientales Avreas de interés ambiental
Fuente: Elaboracién propia con base en Defensoria del Pueblo (2012).

Servicios sociales

Recreacion y deporte

Articulacion urbana

Centralidades

Servicios basicos

ANANR NN N NANANE Y YN NA N N N NN

Aqui es donde cobra importancia la politica urbana, toda vez que, a diferencia de las politicas
sectoriales, se encarga de integrar bajo una visién conjunta de ciudad, el papel y la funcionalidad

que debe cumplir la misma, en aras de brindar una mejor calidad de vida a la sociedad.

La propuesta de politica urbana como se aprecia en la tabla 11, se encarga de vincular seis (6)
categorias, que permiten identificar los aspectos fundamentales de articulacion que un conjunto
habitacional debe cumplir, en procura de garantizar de manera adecuada el derecho a la ciudad,

siendo estas:

126 Es una propuesta pensada, la cual puede ser utilizada para evaluar y estructurar la articulacion urbana para la ciudad
en su conjunto y en una menor escala, para los conjuntos habitacionales.
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Vialidades y transporte publico
Servicios sociales

Recreacion y deporte
Centralidades

Servicios basicos

AN NN N NN

Condiciones ambientales

La articulacion urbana, es un indicador que permite aproximar el nivel de calidad urbana de una
ciudad, siendo la integracién social un proceso vinculado y condicionado por la misma. Es decir,
que es diferencial segiin cdmo se encuentre la provision de los bienes y servicios y las posibilidades
de acceso de la poblacion usuaria a los mismos. En este sentido, resulta fundamental una politica
urbana como expresion de los distintos componentes fisicos, ambientales y socioecondmicos de y

en la ciudad.

4.2. Panorama general de Popayan

La consolidacion de los espacios urbanos, se da a partir de la movilidad de la poblacion desde
diferentes lugares y sentidos. Por ello, la dinamica urbana de Popayan ha sido particular en los
periodos historicos, pues el impulso que se imprimié en cada uno de ellos, obedece a unas
condiciones especiales de cada momento histérico.
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Variante

USOS DE SUELO

Zonas de expansion
[ Area de interés natural
I Area residencial 1

I Area residencial 2

I Area residencial 3

[ ] Area residencial 4

[ ] Arearesidencial 5

Il rea de proteccion

I Area de proteccion humedales
[ sector histérico *
I Zona comercial

[ zona inqustrial

[: Zona de servicio a la comunidad
- Zona educativa

[ zona recreativa y cuitural

o e 2 3 Il zona ce Estudio

Mapa 14: Areas de Popayan por actividad
Fuente: Elaboracion propia a partir de base cartogréafica IGAC (2018).

Popayan es una ciudad que se caracteriza por extenderse de norte a sur, con algunos espacios
intermedios sin edificabilidad. Tal como se aprecia en el mapa 14, la mayor cantidad de sus areas,
estan dedicadas a actividades de tipo residencial. Notandose una gran concentracion hacia el centro
y sur occidente de la ciudad. Las zonas de expansion se encuentran en el extremo norte y
noroccidente, donde tienen un gran potencial de crecimiento, especialmente para el mercado

inmobiliario.

Como se puede observar en el mapa 15, Popayan se compone de nueve (9) comunas!?’ (15.1). La

zona en la que se encuentra el Valle del Ortigal (VO) tiene baja densidad de viviendas y como

127 Comuna es un término usado en Colombia para referirse a una unidad administrativa en la cual se subdivide el area
urbana de una ciudad media o principal del pais, que agrupa barrios o sectores determinados. La mayoria de las
ciudades capitales de departamentos estan divididas en comunas.
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puede notarse (Mapa 15.3.), la parte norte de la ciudad, es la zona que tiene una mayor densidad
de viviendas, asi como el costado oriente. En lo concerniente a los habitantes por comuna (Mapa
15.2), se puede identificar que las comunas 2, 3 'y 9 son las que mas tienen, localizandose el VO
entre las comunas mas densamente pobladas. En cuanto a densidad de poblacion por Km?, la ciudad
presenta en términos generales, una baja densidad de poblacion y la comuna en la que se ubica VO,
es una zona con densidad media, dadas sus particularidades de localizacién. En cuanto a la
estratificacion'?® (Mapa 15.4.), tal como lo sefiala la teoria, entre mas cercania al centro, el precio
del suelo es mayor y viceversa. En tal sentido, el VO tiene una estratificacion de 2, por su lejania

al centro.
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128 De acuerdo con el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), los estratos socioeconémicos en
los que se clasifican las viviendas y/o los predios son 6, denominados asi: 1. Bajo-bajo 2. Bajo 3. Medio-bajo 4. Medio
5. Medio-alto 6. Alto. Los estratos 1, 2 y 3 son estratos bajos, habitados por usuarios con escasos recursos, por lo que
son beneficiarios de subsidios en los servicios publicos domiciliarios; los estratos 5y 6 se denominan estratos altos y
por ende residen usuarios con mayores recursos econémicos, los cuales deben pagar sobrecostos (contribucion) sobre
el valor de los servicios publicos domiciliarios. El estrato 4 no es beneficiario de subsidios, ni debe pagar sobrecostos,
paga exactamente el valor que la empresa defina como costo de prestacion del servicio.
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Mapa 15: Poblacion y vivienda de Popayan
Elaboracion propia a partir de base cartografica IGAC (2018).

Ahora bien, lo mencionado, da cuenta de la actualidad de la ciudad; no obstante, en adelante se
realiza un ejercicio de tipo histérico (alrededor de 30 afios), lo que posibilita ver los cambios en el
tiempo sobre diferentes aspectos de Popayan y, a su vez, permite identificar tendencias,

comprender la situacion actual de la ciudad y prever posibles desenvolvimientos a futuro.

De acuerdo con los censos de poblacidn realizados en Colombia, los habitantes se distribuyeron de

la siguiente manera en la ciudad de Popayan.

Tabla 12: Composicion de la poblacién en la ciudad de Popayan

CENSOS |TOTAL |URBANA |RURAL
1985| 158.336 141.964 16.372
% 100% 90% 10%
1993 | 187.519 169.423 18.096
% 100% 90% 10%
2005| 258.653 227.840 30.813
% 100% 88% 12%
2018 318059 266.561 51.498
% 100% 84% 16%

Fuente: Célculos propios con base en datos DANE (1985, 1993, 2005 y 2018).

Tal como se observa en la tabla 12., en 33 afos no se ha registrado un cambio significativo en
cuanto a la distribucién de la poblacion entre el area rural y urbana en Popayan; sin embargo, es
valido anotar que, si bien los porcentajes no se han modificado significativamente, la poblacién si
lo hizo. Por lo tanto, aunque se presente una distribucion porcentualmente similar a principio y fin
del periodo, la cantidad de habitantes que se encuentran en el &rea urbana y rural del municipio,
cambi6 notablemente. Pues en el afio 1985 la poblacion total era de 158.336 habitantes y en el afio
2018 pasé a 318.059 habitantes sumando méas del doble de la poblacién del afio inicial.
Adicionalmente a ello, es posible decirque se ha presentado un significativo crecimiento de la
poblacion urbana, ya que, entre 1985 — 2018 se paso de 141.964 a 266.561 habitantes y de 16.372
a 51.498 en el area rural respectivamente, lo que llevé a que la poblacidn rural se triplicara.
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Se puede apreciar que Popayan experimentd un crecimiento urbano significativo, al duplicar la
poblacion del afio base. Se puede notar que el crecimiento total de la poblacion se encuentra
condicionado por el crecimiento de la poblacion urbana; mientras el crecimiento de la poblacién
rural presenta un ritmo de crecimiento moderado en términos absolutos; no obstante, si se observa
el crecimiento relativo de las areas, la situacion cambia significativamente, dado que la poblacion

rural se triplico frente al afio base.

Es importante resaltar que las transformaciones urbanas no pueden ser vistas aisladas de las
dindmicas demogréaficas, ya que se presenta una relacion bidireccional y, por lo tanto, se
corresponden entre si. Lo que se cree, es que la ciudad se ha urbanizado, respondiendo a cambios
demogréaficos, pero mas alld de crear ascensos en el nivel de vida de la poblacion, ha creado

distorsiones en el desenvolvimiento de la misma.

El crecimiento de la poblacion, experimentado por la ciudad entre 1985 - 2015, supera con creces
los niveles corrientes de crecimiento, creando a su paso una serie de problemas de dificil solucién
en el corto plazo, como es el caso de la vivienda y los servicios publicos, tal como se identifica en
la tabla 13:

Tabla 13: Viviendas particulares por servicios publicos

POPAYAN | TOTAL | ACUEDUCTO, ALCANTARILLADO Y ENERGIA | SIN NINGUN SERVICIO

1985 30.565 | 21.282 2.242
2005 59.757 50.610 1.027
2015 87.857 52.572 2.273

Fuente: Construccion propia con base en datos de superintendencia de servicios y DANE.

No puede considerarse un proceso de urbanizacion sin entrar en detalle en el incremento de las
viviendas. La tabla 12 permite establecer que, en 1985 de 30.565 viviendas, 21.282 registraban los
servicios de acueducto, alcantarillado y energia y 2.242 presentaban ausencia de estos. La cifra
ascendié en el 2015 a 87.857 viviendas, 52.572 registraban los servicios de acueducto,

alcantarillado y energia y 2.273 presentaban ausencia de estos.
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Al comparar la cantidad de viviendas a principio y fin del periodo, es posible identificar que se
incrementaron en 57.292 unidades respecto al afio base; es importante observar, como el
crecimiento de las viviendas afectd positivamente al habitante “promedio” por vivienda, al
impactar sobre su movilidad en su lugar de residencia, pues si bien la poblacién se duplicd, el

numero de viviendas casi se triplico.

Aunque esto suena alentador, es importante sefialar que, en el marco del modelo neoliberal, el
Estado cambid su participacion de proveedor a facilitador, lo cual llevo a la tercerizacion la
construccion de vivienda. Esta situacion provoco un dinamismo alarmante del sector vivienda, pero
dirigido a los estratos 4, 5y 6, dejando por fuera a los estratos 1, 2 y 3, sin posibilidades de acceso
y quienes si lo pueden hacer, necesariamente deben sumar salarios entre la familia y acudir a
diferentes fuentes de financiamiento para acceder a ello (Macuacé, 2019) y una vez conseguido,
pasar a vivir en condiciones de hacinamiento, dado el reducido tamafio de las casas y apartamentos

que ofrece el mercado.

Contrastando las mejorias que se mencionaron sobre el habitante promedio de Popayéan, otra
realidad se vive en las zonas periféricas, lugar donde predominan las viviendas ilegales y las
condiciones de hacinamiento y salubridad causadas por la escasez de servicios publicos (Alcaldia

Municipal de Popayan, 2006).

En cuanto al sistema de acueducto y alcantarillado suministrado por la Empresa de Acueducto y
Alcantarillado de Popayan S. A. E. S. P., es de notar que, aunque la cobertura urbana alcanza al
98% (Tangara, 2016), se presentan algunos problemas de presion debido al estado de las redes que
se encuentran muy deterioradas y su cambio no se ha hecho en toda la ciudad, sino en algunos
sectores.

El servicio de alcantarillado alcanza una cobertura del 98% (Tangara, 2016) y presenta unas redes
combinadas en el sector historico, e independientes en la zona norte y occidente de la ciudad. Los
desperdicios son evacuados a través del rio Ejido, Molino y otras quebradas al rio Cauca, sin ningun
tipo de tratamiento (Sevillano-Rodriguez, 2017), lo que agrava aun mas el problema de
contaminacion ambiental, generado a las fuentes hidricas, sin una posible solucién en el corto

plazo.
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Respecto al servicio de Energia, suministrado por la empresa Energética de Occidente, evidencia
una cobertura en la ciudad del 100% (Tangara, 2016), esta presenta falencias relacionadas con el
alumbrado publico que no es el adecuado en algunas comunas, y aungue la institucién tiene la
capacidad para suministrar un adecuado servicio en toda la ciudad, lo que limita su cumplimiento,
es la amplia cartera con la que trabaja, lo que dificulta el pago de las obligaciones mensuales con

las generadoras.

En el tema educativo es pertinente tener en cuenta que en el afio 1985 la poblacion analfabeta era
del 12,17% (16.778 personas); en el afio 2005 la cifra se redujo a 5,75% (14.793) y para el 2015 se
ubicé en un 3% (6.415). De estos datos puede inferir que aunque para los afios 1985 y 2005 la tasa
evidencio una reduccién porcentual significativa, en términos absolutos el cambio no fue tan
pronunciado, esto contrasta con los resultados para el 2015, ya que la cifra porcentual disminuy6
en tres puntos, pero en valores absolutos el cambio fue drastico.

En términos generales, respecto al servicio de Educacion en la ciudad de Popayan se puede agregar
que, actualmente no existe la suficiente capacidad de responder a las demandas educativas a nivel
de primaria y secundaria, en la medida que la mayoria de la infraestructura fisica se encuentra muy
deteriorada; de otro lado, la concentracidn del 50% del equipamiento en la comuna 4 y el restante
50% distribuido entre las otras 8 comunas restantes. Respecto a la educacion superior, el
equipamiento necesario para la prestacion de este servicio se concentra en la comuna 4;
adicionalmente, muchas de las instituciones privadas carecen de planta fisica, por lo que arriendan

casas viejas que no son propicias para el servicio que ofrecen.

En Popayan existen 25 entidades de educacion superior que ofrecen 129 programas entre educacion
técnica, profesional y especializada, a las cuales tienen acceso la poblacion del municipio,
departamento, pais, e incluso del extranjero. Anotando que, existe gran permisividad entre los
organismos encargados de asignar el uso del suelo y debilidad en los mecanismos de control de los
establecimientos educativos, debido a que se presenta una gran proliferacion de instituciones
educativas donde prima su calidad rentista y comercial, frente a la calidad educativa; sumado a

ello, se incrementa la congestién en el sector historico y los niveles de deterioro y contaminacion.
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En cuanto al servicio de salud, es posible afirmar que, ha tenido mejoria en cuanto a infraestructura

fisica y dotacion de personal, haciendo algunas salvedades.

Para el afio de 1985 los equipamientos se resumen en el siguiente cuadro?°:

Tabla 14: Equipamiento del servicio de Salud 1983

NIVEL DE ATENCION |ENTIDAD TOTAL
11 NIVEL Hospital Universitario San José 1
I NIVEL Hospital general (Vias Respiratorias) 1
Centros y Puestos 2 Centros de Salud y 14 Puestos de Salud 16

Fuente: Elaboracién propia con base en datos Velasco (1983)

Existen otras entidades tanto publicas como privadas que complementan la infraestructura de salud

del municipio de Popayan:

e El Instituto de los Seguros Sociales: con un centro integrado de atencién médica.

e Cajas de Prevision: Nacional, Departamental y Municipal.

e Caja de Prevision de la Universidad del Cauca

e Caja de Compensacion Familiar.

Todas estas Cajas provistas de consultorios médicos, odontoldgicos y servicios de farmacia.

e En el sector privado esta la “Clinica Futuro”, que inici0 labores en el mes de Julio de 1983,

con una capacidad de 68 camas (Velasco, 1983).

Para el afio de 2005 los equipamientos se resumen en el siguiente cuadro:

Tabla 15: Equipamiento del servicio de Salud 2005

NIVEL DE ATENCION |ENTIDAD TOTAL
111 NIVEL Hospital Universitario San José 1
11 NIVEL Hospital Susana Lépez de Valencia. 1
I NIVEL Hospital del Norte, Clinica del Seguro Social, 5

129 En tanto que, no fue posible encontrar un inventario de las obras de infraestructura del sector salud en Popayan para
el afio 1985, se utilizan los datos concernientes al afio 1983 del Plan Integral de Desarrollo Urbano de Popayan,
elaborado por Velasco (1983).

130 En el Nivel I se citan los mas representativos.
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Clinica Comsalud, Clinica la Estancia, Centro

Meédico Quirdrgico los Andes.

Centros y Puestos 6 Centros y 6 puestos de Salud 12

Fuente: Elaboracion propia con base en datos Administracion Municipal de Popayan (2002) y DDSC (2006).

Adicionalmente, prestan el servicio médico en modalidad de E. P. S., Asmet Salud, Cajanal, Activa
Salud, Saludcoop, Caprecom, Cafesalud, Salud Bolivar, Coomeva, Emssanar, Humana Vivir,
Salud Vida, Calisalud, Salud Condor, Selva Salud, A. I. C. y Medicauca; y 149 I. P. S., entre
publicas y privadas (DDSC, 2006).

Tabla 16: Equipamiento del servicio salud 2015

NIVEL DE ATENCION ENTIDAD TOTAL

11 nivel Hospital Universitario san José, | 3
Clinica La Estancia, Clinica Santa
Gracia

I nivel Hospital Susana Lopez de |1
valencia

I nivel Hospital del norte, Hospital Maria | 8

Occidente, Saludcoop, Servicios
médicos profesionales, 4 ESE
Popayan

Centros y Puestos IPS y centros de  Régimen | 14
exceptuado.
Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la BDUD de la secretaria departamental de salud y Plan
Operativo AIEPI.

Ahora bien, de un lado se encuentra la disponibilidad de infraestructura en salud; no
obstante, del otro lado, se encuentra la poblacion afiliada a los regimenes contributivo y

subsidiado.

Tabla 17: Poblacién afiliada subsidiado por EPS 2014

ENTIDAD AFILIADOS
AIC 10.914
ASMET 11.241
CAPRECOM 40.607
EMSSANAR 37.969
SALUD VIDA 31.348
VINCULADOS 7.456
TOTAL 139.535

Fuente: Elaboracion propia con base en Secretaria Departamental de Salud (2014).
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Si bien es cierto que en el transcurso del periodo, fueron llevadas a cabo algunas obras de

infraestructura significativas para la ampliacion de la cobertura del servicio de salud; es una

realidad, que la mayoria de infraestructura es propia del sector privado, generando por su parte,

restricciones en la prestacion del servicio a una gran parte de los habitantes de la ciudad. En cuanto

al sector publico, las limitaciones existentes en la prestacion del servicio de salud a la poblacién de

escasos recursos economicos bajo el Sistema de Identificacion de Potenciales Beneficiarios de

Programas Sociales (SISBEN)! y Ia reducida cobertura del régimen subsidiado, evidencian la

problematica del sector, tal como se presenta en el siguiente cuadro.

Tabla 18: Poblacién cubierta por el régimen subsidiado de Popayan 1998-2015

POPAYAN POBLACION NBI% | IPM% POB. POBRE POB. AFILIADA POB. VINCULADA
1998 241.972 22.2 53.718 35.846 12.239
1999 245.587 22.2 54.520 41.695 7.016
2000 248.533 22.2 55.174 42.146 7.198
2001 250.878 22.2 55.695 43.557 6.427
2002 252.830 22.2 56.128 45.248 5.382
2003 254.516 22.2 56.503 46.662 462
2004 255.998 22.2 56.832 78.336 -26.396
2005 257.405 22.2 57.144 82.197 -25.293
2006 258.707 18.07 48.378 95.303 -46.925
2007 260.233 18.07 48.664 99.680 -51.016
2008 261.912 18.07 48.978 108.605 -59.627
2009 263.800 18.07 49.331 121.541 -72.210
2010 265.839 18.07 49.712 117.896 -68.184
2011 268.036 18.07 65.052 121.905 -56.853
2012 270.340 36.3 98.133 124.821 -26.688
2013 272.709 37.6 102.539 125.905 -23.366
2014 275.129 34.6 95.195 129.216 -34.021
2015 277.540 34.6 96.029 133.656 -37.627

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del DANE

131 E| SISBEN a través de un puntaje, clasifica a la poblacion de acuerdo con sus condiciones socioecondmicas.
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Aunque el régimen subsidiado inicio6 en el afio de 1996, no existen cifras que reflejen su cobertura
inicial, por lo tanto, la informacion consolidada se encuentra a partir del afio 1998 e indica que®,
la poblacidn para el afio 1998 fue de 218.567 habitantes en la ciudad de Popayéan; el NBI 22,2% de
la poblacién total, lo que corresponde a la poblacién pobre (48.085 habitantes). El régimen
subsidiado afilié a 35.846 personas y quedaron por fuera 12.339 habitantes pobres. Para el afio
2005, la poblacion correspondié a 258.653 habitantes, el NBI 22,2% de la poblacion total,
correspondiente a 56.904 habitantes catalogados como pobres; la poblacion afiliada correspondid
a 82.197 habitantes, superando la cobertura de la poblacién, por tal razén la cantidad que figura en

la poblacion vinculada es de signo negativo (-25.293) habitantes.

Para aclarar estas cifras, es preciso mencionar que, en el afio 2004, adicionalmente a la cobertura
propuesta para este afio, se ampliaron 30.000 subsidios, lo que generd una cifra de (-26.396)
personas vinculadas. Esta cifra, significa que se logré afiliar la poblacién pobre en el respectivo
afio y que adicionalmente, se afilio a la poblacion que se encontraba en el régimen de subsidio

parcial®3,

Aungue tal como lo reflejan las cifras, se podria pensar, que la poblacién pobre de la ciudad de
Popayan se encuentra cubierta totalmente por el régimen subsidiado, es una realidad, que la
poblacion entre el afio 1993 y 2005 se incremento substancialmente y que el indice de Necesidades
Bésicas Insatisfechas (NBI) que se manejé para la cobertura del régimen subsidiado, se manejo
como constante a partir del afio 1993. Sin embargo, el indice de Calidad de Vida, que recoge
mediciones tales como, acceso y calidad de servicios publicos domiciliarios, la educacion, y el
tamafio y composicion del hogar, presentado por el Departamento Nacional de Planeacion (2006),

sefiald que subio el nivel de bienestar en todos los departamentos del pais, con excepcion de Chocod,

132 para entender la informacion consignada en el cuadro es necesario realizar algunas precisiones: la poblacion que
figura en la segunda columna es basada en las proyecciones de poblacién a partir del censo de poblacién realizado en
el afio 1993, y el dato del afio 2005, corresponde a las cifras que arrojo el censo del respectivo afio; el indicador de
Necesidades Bésicas Insatisfechas (NBI), se mantiene constante hasta el afio 2005, puesto que se maneja el mismo del
censo de 1993. La poblacidn pobre es la que se determiné de acuerdo con el calculo del NBI (22,2% de la poblacion
total); la poblacion afiliada, es la que ya se encuentra registrada en el régimen, por ende, recibe los servicios. La
poblacion vinculada, es la poblacién que se encuentra por fuera del régimen subsidiado, es decir la poblacién pobre
que potencialmente, con la ampliacion del niamero de cupos ingresara al régimen subsidiado. Adicionalmente, la
poblacién que se encuentra vinculada al régimen subsidiado corresponde a los habitantes de la ciudad catalogados
dentro del SISBEN, como pertenecientes a los niveles | y 11 y el subsidio es pleno. De otra parte, el SISBEN ofrece
cobertura parcial a los niveles 11 y I11, con el 39,5% del subsidio pleno.
133 Es un derecho que garantiza algunos contenidos del Plan Obligatorio de Salud del régimen subsidiado, POS-S. De
igual manea representa una proporcién del valor de la unidad de pago por capitacion subsidiada UPC-S
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Narifio y Cauca y, que presentan un atraso de 18 afios en la actualidad. Bajo esta perspectiva, cabe
preguntarse si el NBI para la ciudad de Popayan se mantuvo constante hasta el afio 2005 o si por

el contrario, se incrementd y con este la poblacion, reduciendo asi el nivel de vida de la misma.

La prestacion del servicio de transporte puablico dentro de la zona urbana, se dividen en dos
modalidades: de un lado, las empresas prestadoras de transporte colectivo las cuales son
Sotracauca, Transportadora Libertad, Transportes Pubenza, y Rapido Tambo, las cuales segun
cuentan con 47 rutas autorizadas y un parque automotor de 663 vehiculos. Los cuales, en promedio
transportan 101.604 pasajeros diariamente (Fajardo y Gomez, 2015); de otro lado, el servicio de
Taxi es suministrado en el municipio por 4 empresas las cuales son: Tax-Belalcazar, Trans Andino,
Trans Tambo y Servi-Taxi S. A., con un parque automotor de 1.126 vehiculos (Fajardo y Gomez,
2015). Aunque existe un parque automotor capaz de cubrir la demanda del servicio, se generan

algunos problemas, como se plantea:

En relacién con el area urbana, los problemas estan relacionados con el paso de la mayoria de las
rutas del transporte publico por el centro de la ciudad, ocasionando congestion, procesos acelerados
de contaminacion atmosférica y auditiva, deterioro de las vias, y elevados niveles de estrés (Alcaldia
municipal de Popayan, 2002).

El transporte para las zonas rurales cuenta con 5 empresas prestadoras del servicio las cuales son:
Trans-Tambo, Trans-Timbio, y Sotracauca, Trans Rural y Coomotoristas del Cauca, con un parque
automotor compuesto por: chivas, buses y camperos, los cuales cubren las rutas a corregimientos
y veredas aledafias coadyuvando no solo con la movilidad de personas, sino a su vez, con la
movilidad de viveres perecederos, pues estos son los encargados de transportar los alimentos en

los dias de mercado hacia el sector urbano para abastecer las plazas de mercado de la ciudad.

Desde hace unos afios, al igual que diferentes ciudades intermedias, en Popayan se encuentra un
transporte publico informal denominado mototaxi, producto de la dificultad en la obtencion de
empleo, ademas de las facilidades para la adquisicion de una moto y la falta de control en la
expedicion de permisos de conduccion de la misma, la figura de “mototaxi” se convirtid
rapidamente en un medio popular para el sustento de un segmento de familias en el pais;
evidentemente este tipo de anormalidades en los medios de transporte publico son ocasionados por
el deficiente servicio prestado por parte de las empresas destinadas a dicho fin; ademas de la

incapacidad estatal para el control de esta actividad, que cabe resaltar que es una modalidad de
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transporte publico que no esta autorizado ni reglamentado por las autoridades competentes en

materia vial en Colombia.

De otro lado, desde octubre de 2013 llegé a Colombia la controvertida plataforma Uber de
transporte publico especial, que compite directamente con la captura del mercado de pasajeros con

el transporte publico tipo taxi.

La informalidad en estos tipos de actividad trae implicito varios problemas, por un lado, la falta de
inclusién de la fuerza de trabajo al sistema de seguridad social, de otro, la inseguridad y carencia
de proteccion de los pasajeros ante posible accidente, especialmente en la modalidad de mototaxi
(Fajardo y Gomez, 2015).

De la mano del transporte pablico, se encuentran las vias de comunicacion con las que cuenta el
municipio de Popayan, tanto en zona urbana como rural. De acuerdo con, la Alcaldia de Popayan
(2002), el mal estado de las vias exige sobrecostos en la operacion de los vehiculos por la demora
en los tiempos de recorrido y el desgaste del parque automotor. Dichos costos se reduciran si la
ciudad cuenta con un plan integral de mantenimiento periodico de la malla vial, por medio del cual
se realice la recuperacion de vias y permita la reparacion frecuente y no la reconstruccion total,

plan que hasta el momento de construccion del POT no se tenia en la ciudad.

De acuerdo con la Alcaldia (2002) se resalta lo siguiente: La ciudad contaba en el sector urbano
con una extension total de 301,75 Km de la malla vial, de los cuales el 76,57% estan pavimentados
y solo el 21,1% de las calles pavimentadas en asfalto rigido y flexible esta en estado muy bueno;
el 13,77% esta afirmado (41,57 Km) y el 8,68% de las vias son destapadas. Del total de la malla
vial del municipio solo el 16,54% se encuentran en muy buen estado, el 50,03% en buen estado y
el 33,16% en regular y mal estado. En la zona rural, solo el 1% de las vias se encuentra

pavimentadas (4 Km.), el 83% se encuentran en afirmado (241 Km.) y destapadas el 16% (46 km.).
Un aspecto muy importante de resaltar aqui, es la carencia de una articulacion e insuficiencia vial

que genera la existencia de una sola via de transporte, para la comunicacion de la ciudad en sentido

Norte — Sur y Oriente - Occidente, situacidn que se traduce en la congestion en algunos puntos de
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la ciudad, mayor deterioro de las vias, dificultades de accesibilidad desde y hacia algunas zonas de

la misma, incremento de los costos y el deterioro del espacio publico.

Una de las apuestas para solucionar varias de las dificultades antes mencionadas, surgié de forma
conjunta entre el gobierno municipal y el nivel central, para construir el plan de movilidad para el
municipio de Popayan como quedé consignado en el documento CONPES n° 3602 del 24 de agosto
de 2009; mediante el acuerdo 021 de septiembre de 2009, el concejo de Popayan confiera facultades
especiales al poder ejecutivo municipal para desarrollar el Sistema Estratégico de Transporte
Publico (SETP) como parte integral del Plan de Movilidad; mediante los acuerdos 469, 470 y 501
de noviembre de 2009, se adoptd el SETP y se cred la sociedad Movilidad Futura S.A.S, de
conformidad con el acuerdo 470 en su articulo primero clausula sexta, con el fin de realizar la ...
construccion, planeacion, promocion, organizacion, gestion, ejecucion, ordenamiento integracion
e implementacion del Sistema Estratégico de Transporte Publico”, con una asignacion presupuestal

de alrededor de 60.000 millones de pesos hasta 2019.

En cuanto a la dinamica econémica, la capital caucana continta capturando la nueva inversion
atraida al departamento, bien sea de proveniencia interna o externa. Sus caracteristicas geogréaficas

y de desarrollo econdmico como centro focal, atrae inversiones privadas hacia esta ciudad®*.

134 Es importante hacer esta precision, puesto que, el departamento del Cauca tiene 42 municipios; no obstante, la
concentracién de la inversion esta entre el municipio de Popayan y algunos municipios en el norte del Cauca, como es
el caso de Santander de Quilichao, Caloto, Guachené, Villa Rica y Miranda.
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lHustracion 12: Tasa global de participacion, ocupacion y desempleo Popayan 2006-2015

Fuente: Elaboracién propia basado en datos Naciones Unidas y Departamento de la Prosperidad Social (2013).

En cuanto a la desocupacidn, el desequilibrio persistente entre la oferta y la demanda de trabajo se
traduce en desempleo. Para Popayan, la tasa de desempleo (TD) ha sido de las mas altas del pais,
alcanzando cifras que sobrepasan los 20 puntos porcentuales, como sucedié en el afio 2008
(22,1%). A pesar de que ha tenido un comportamiento ciclico, los niveles alcanzados son muy
altos, llegando a ser en este periodo una de las ciudades con mayor nimero de personas que no

tienen empleo en todo el pais (19,1% en promedio).

Esta situacion no se puede ver de manera aislada, puesto que, se debe recordar que la ciudad pasé
del sector primario al terciario, sin mayor desarrollo del sector secundario. Sumado a ello, como se
puede apreciar en el mapa 16, la ciudad cuenta con varias centralidades, en las cuales se encuentra
una amplia gama de actividades econdmicas y productivas. No obstante, debido al rezago en la
industria, hay grandes brechas en cuanto a las ofertas laborales, las cuales concentran poblacion

con bajos niveles de cualificacion y demanda de personal cualificado en una menor proporcion.
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Mapa 16. Centralidades de Popayan

Fuente: Alcaldia Municipal de Popayan

Con este panorama, es notable que Popayan a pesar de que en los Gltimos afios ha venido
experimentando un alto crecimiento urbano, adn la conexién econdémica y productiva sigue siendo
débil, en tanto que, no se ha consolidado una estructura capaz de soportar la fuerza laboral del
municipio. Esta situacion, de un lado presenta una fuerte dinamica inmobiliaria, del otro, la
demanda de mano de obra gira sobre la no calificada, sumado a ello, con alta inestabilidad,

redundando en desempleo, informalidad laboral y precariedad en las condiciones de vida.
Como se puede observar en el mapa 17, la ciudad por su forma particular (alargada) y los procesos

de expansion urbana, es posible identificar diferentes zonas, en las que la accesibilidad es baja 'y
muy baja, no siendo esto una excepcion para el VO.
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Mapa 17. Accesibilidad al Valle del Ortigal

Fuente: Elaboracion propia a partir de base cartogréafica IGAC (2018).

Alrededor del 80% de la poblacion de América Latina se concentra en zonas urbanas, realidad que
no es ajena a Popayan. En efecto, aun siendo una ciudad intermedia, su forma de ocupacion
homologa a las grandes areas urbanas, ha estado asociada a procesos desiguales de ubicacion de
viviendas y servicios publicos. Como se anot6, paraddjicamente la impulsion del desastre natural
de la década de los ochenta, tras el “boom” del crecimiento poblacional producto de la migracion,
acentuo la urbanizacién, que pese a ser una tendencia paisajistica de este tiempo, no deja de

preocupar por sus herencias altisonantes.

Las interacciones sociales que ocurren en las ciudades, permiten la innovacion y la creatividad,
generando sistemas de vanguardia en la produccion tecnolégica y cultural, cosa que hacia el futuro
parece estar en vilo. No obstante, para la capital del departamento del Cauca, el panorama de
desarrollo parece haber cambiado abruptamente. Quiza por gestarse a partir de un desastre natural,
las asimetrias politico distributivas anteriores al terremoto, encontraron nuevas dislocaciones
estrechamente ligadas a la migracion provocada por el fendmeno del desplazamiento forzado y al
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desempefio desigual de las actividades econdmicas, que curiosamente siguieron alimentando mas
las migraciones, acrecentando la dependencia financiera y un claro deterioro en materia de la

infraestructura bésica y calidad de los servicios publicos.

La problematica del desastre esta fuertemente ligada a la problematica de la urbanizacion, pero a
su vez, el fendmeno del desastre atrajo mas poblacion y con ello concentracion habitativa. Pero no
solo en Popayén ha sido recalcitrante el fenémeno, el subcontinente desde el principio de los afios
ochenta, acelerd el crecimiento demografico y un importante flujo migratorio campo-ciudad para
buscar mejores condiciones de vida, en lo que la literatura econémica consideraria como un
fendmeno del “voto con los pies”. Es mas, como ocurridé en Popayan, en los paises de América
Latina, las altas concentraciones urbanas han tenido mayores impactos en los sectores donde la

poblacion es més pobre.

Siendo asi, la ciudad amenaza en convertirse en un espacio hiperconcentrado y desbalanceado en
ciertas zonas que no responden a los precarios ejercicios de planeacion. En este sentido, se
vislumbran fuertes externalidades de congestion, por cuestiones como el déficit en infraestructura
de movilidad generada por la disposicion de una sola via principal, escasamente conectada con
carreteras secundarias intransitables y con conflictos ambientales crecientes en materia de aspectos
como la disposicion final de basuras y aguas servidas que se elevan por disputas entre los habitantes

en la apropiacion del suelo®®.

La presion asi, amenaza in crescendo, toda vez que, el relajamiento de las politicas antinarcoticos,
la devaluacion en espiral de la tasa de cambio y el cese al fuego, proveniente del proceso de paz
con las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC), parece haber reducido los costos
de transporte, comercializacion y distribucion de los alcaloides, merced a lo cual se ha disparado
la llegada de capitales a la ciudad, con una inusitada expansion de la construccion y en algunos

casos de la vivienda suntuaria.

135 Son casos de resaltar en este sentido, la ubicacion del relleno sanitario en la vereda la Yunga y el proyecto de
construccidn de la planta de tratamiento de aguas residuales (PTAR) en la zona del Ortigal. Todos estos, ubicados en
la parte occidental de la ciudad. Asi la conflictividad social ha Ilegado a medidas de hecho como la quema de camiones
recolectores de basura, en el primer caso; y amenazas de linchamiento a funcionarios de la empresa de acueducto y
alcantarillado, en el segundo)
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Hacia el futuro, la actividad anuncia cambios sustantivos en la dinamica del crecimiento hacia el
norte y el occidente de la ciudad, llevando a la incorporacion de zonas que se podrian calificar
como espacios rururbanos (Macuacé, 2017). Este fendmeno relativamente nuevo, en una sociedad
aversa al riesgo, de tradicién rentistica y que vive fundamentalmente del sector terciario, empieza
a generar rupturas no solamente en el plano arquitectonico, sino en las dimensiones simbolicas-
culturales, en razon de posibles nuevos entreveros politicos, de migrantes del sur y occidente del
departamento, que como capas en ascenso irrumpirian en la configuracién econémica y social de

la ciudad.

Asi entonces, se advierte un ascenso sustancial en los precios de la tierra y mas conflictos sociales
alrededor de nuevos asentamientos de extraccion popular, conforme se pronunciaria la desigualdad

en un espacio urbano poco inclusivo y carente de politicas de articulacion e integracion ciudadana.

De esta forma, se vislumbran mayores brechas entre las demandas sociales y la oferta de politicas
publicas de ciudad. Por el lado de las demandas sociales, parece que seguira la concentracion y el
incremento poblacional impulsado por una ciudad que presiona sus espacios urbanos, los
consecuentes asentamientos favorecidos por las politicas asistencialistas del gobierno central y una
dindmica politica local afianzada en liderazgos mesianicos, en medio de una administracion publica
local, incapaz de generar recursos propios y sin herramientas de control territorial. Por el lado de
la oferta, mas alla de las limitaciones financieras, formas de intervencion profundamente reactivas,
sin posibilidades de generar un modelo de ciudad del siglo XXI y una inercia institucional guiada
por modelos incrementalistas en aspectos como las politicas de salud, vivienda y educacion, que
marchan al vaiven de cambios despreciables soportados en escasos logros de la administracion
municipal. Igualmente, la sujecion a modelos neocorporativistas que a partir de escalonamientos
de estatus, moldean patrones cuasi impuestos, particularmente protagénicos en el suministro del
transporte publico que organizan la oferta de manera asimétrica, ineficiente y rentistica generando
conflictos con proveedores alternativos (ej: Uber) e ilegales (Vbg: mototaxismo) y que al final

perjudican el bienestar general.

De esta manera, es imperiosa una intervencion, a fin de asegurar la sostenibilidad de la ciudad en
el mediano plazo, en procura de un modelo apropiado a las dindmicas culturales de la poblacion

raizal y nueva, que promueva la sustentabilidad de la vida urbana en sentido lato.
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Con este panorama, a continuacion se presenta una propuesta de politica urbana para la ciudad, en
la que se plantean elementos necesarios para mejorar las condiciones de vida de la poblacién del

municipio.

4.3. Propuesta de politica urbana para Popayan

La tasa de urbanizacion mundial superd el 50%, Latinoamérica es la region méas urbanizada del
mundo en desarrollo, dado que dos tercios de su poblacién viven en ciudades de 20.000 habitantes
0 mas y alrededor del 80% en zonas urbanas. En Colombia, cerca del 80% de la poblacion vive en
ciudades, siendo asi un pais altamente urbanizado en el contexto mundial. Dado esto, alcanzar

mejores condiciones de vida esta intimamente ligado con el desemperio de las ciudades.

La urbanizacion ha permitido que los ciudadanos accedan a los beneficios de las ciudades, como
la generacion de fuentes de empleo, equipamientos, acceso a bienes y servicios y disfrute de
espacios publicos. A su vez, las ciudades y centros poblados no han estado exentos de carencias y
dificultades. EI mayor de dichos problemas es la segregacién y pobreza urbana, provocada por
décadas de avance en la reduccion del deficit habitacional centrados sélo en el aspecto cuantitativo,
sin fijar la atencion en la localizacion de las viviendas y su acceso a determinados bienes publicos.
A ello se suman aspectos tales como, escasa conectividad, congestion, detrimento del patrimonio,
pérdida de identidad y expresiones culturales, destruccion de los sistemas naturales, carencia de
espacios publicos de calidad, sumado a la ineficacia institucional en la administracion de las

ciudades, afectando su desempefio.

Popayan es una ciudad que ha venido creciendo sin previa planificacion, dejado a las fuerzas del
mercado (especialmente el mercado inmobiliario) la dindmica de crecimiento urbano. Esta
situacién ha llevado a que se genere una ciudad desigual para sus habitantes; de un lado, una ciudad
capitalista, donde los duefios de los medios de produccion habitan en viviendas con una amplia
infraestructura urbana y gozan de los beneficios que brinda la misma y, por el otro, una fuerza de
trabajo gradualmente expulsada de la ciudad y limitada al disfrute de los minimos beneficios que

puede ofrecer esta, lo que agudiza la pobreza urbana.
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En dicho contexto, es necesario contar con una Politica Urbana Municipal, que establezca los

principios orientadores y lineamientos que guien hacia un desenvolvimiento sustentable de la

ciudad y centros poblados en el territorio. La mirada retrospectiva, sefiala que se debe prever y

entender que la ciudad puede ser amenazada por las dificultades de hoy y las futuras, limitando asi

las condiciones de vida de los payaneses.

En este orden de ideas, la propuesta de politica urbana contempla los aspectos relacionados con los

aportes de las tesis doctorales, los resultados de la evaluacion del componente lugar, el panorama

de ciudad de Popayan y el anélisis DOFA.

A continuacion se plantean algunos aspectos relacionados con la metodologia empleada en cada

una de las tesis doctorales y los principales aportes, con la perspectiva de encaminar estos aspectos

a la estructuracion de la politica urbana.

Tabla 19. Sintesis de tesis doctorales

Autores

Metodologia

Aportes

Del Rio (2011)

La estrategia metodol6gica es de tipo mixto
(cualitativa y cuantitativa), que se estructura en
tres niveles: Macro, micro y meso.

Establece que el principal problema frente a la
implementacion de la politica de vivienda, es el acceso
y disponibilidad de suelo urbano. Con la participacion
del sector inmobiliario se pueden destacar dos aspectos:
De un lado, que esta forma fue la que se generaliz6 en
términos de volumen vy, del otro, que de acuerdo con el
precio del suelo, la localizacion fue pésima, presentando
el peor desempefio en el acceso a externalidades
urbanas, lo que desencadend serios problemas en cuanto
a servicios basicos (salud, educacién, transporte
publico, etc.) y posibilidades de empleo.

Palma (2012)

La estrategia metodoldgica es de tipo mixto y se
basa en la utilizacion de dos instrumentos, el
analisis documental, con el que estructura el
marco tedrico y realiza el andlisis de las politicas
publicas de vivienda de interés social y, la
aplicacion de una encuesta, que le permite
comprender la movilidad social y espacial en
Ixtapaluca.

Establece que las viviendas de interés social, son un
objeto de dominacién, dado que la propiedad les impide
hacer uso de un bien que en teoria les “pertenece”, pero
se encuentra hipotecado, provocando una sujecién a un
lugar determinado. Esta inmovilidad espacial del
trabajador beneficiado de una vivienda de interés social,
se puede dar de dos maneras. Segregacion espacial, a
partir de la localizacién en lugares alejados de la ciudad
y con precaria accesibilidad a las vialidades y medios de
transporte y, cohesién social precaria, dado que las
condiciones del contexto no les permiten integrarse a su
nuevo entorno.

Tamayo (2015)

La estrategia metodoldgica que utiliza el autor es
de tipo mixto, en la que conjuga, el andlisis
documental para la identificacién de teorias y
modelos sobre diferenciacién social y la
utilizacién de indicadores y Sistemas de
Informaciéon  Geogréfica (SIG), para la
identificacion de los usos del suelo en Madrid.

Establece que hay un nuevo modelo de ciudad, la cual
denomina “Ciudad Negocio”. Este nuevo modelo surge
a partir de la vinculacion entre el sector financiero e
inmobiliario, en el que no se busca otra cosa adicional a
la de realizar negocios. Este modelo de ciudad lleva
aparejada la definicion de sus condiciones de
reproduccion, lo cual explica la configuracion de
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acumulacion y exclusidn del espacio social de Madrid a
finales del siglo XX.

Pedrotti (2016)

La estrategia metodolégica aborda tres ambitos
de gobierno (Central-federal, intermedio-estatal
y local-municipal). Para ello, realiza un ejercicio
de tipo mixto, a partir de la revisién y analisis de
documentos, de tipo institucional,
gubernamental y académico. Seguido de un
ejercicio empirico donde combina: Entrevistas a
funcionarios publicos de la administracion
estatal, base de datos con estadisticas de
conjuntos urbanos, ficha de observacion en
conjuntos urbanos y cuestionario dirigido a
residentes de conjuntos urbanos.

Establece que la politica se concentr6 en metas de
otorgamiento de créditos hipotecarios y de construccién
de viviendas, con estrategias financieras, que
favorecieron una ampliaciébn de la produccion,
combinando una oferta de producto Unico, generado por
un actor privado y con participacion directa en todo el
proceso de produccion del espacio residencial, con una
demanda relativamente solvente, lo que permitio una
produccion y financiamiento sostenidos, con impactos
positivos en el comportamiento de la industria de la
construccion, en el sector financiero y, en especial, en el
sector inmobiliario. En términos empiricos, pésimas
condiciones de localizacion, déficit de equipamiento
urbano en relacion a los acuerdos de autorizacion,
combinacién de una pobreza estética y arquitectonica en
el disefio de los conjuntos, especialmente en sus
espacios comunes, con una regular calidad en las
transformaciones y ampliaciones de las viviendas y la
falta de forestacion urbana, deteccion de distintas
situaciones de deshabitacion:

Garcia (2018)

La estrategia metodolégica es de tipo mixto y se
basa en la utilizacion de dos instrumentos; de un
lado, el analisis documental, con el que
estructura el marco tedrico, realiza el analisis de
los conceptos e indicadores de pobreza y, a partir
de estos, propone una metodologia alternativa
para la medicién de la misma en conjuntos
habitacionales y, del otro, la aplicacion de su
instrumento, que permite medir la pobreza en
conjuntos habitacionales de Tecamac.

Establece que en los conjuntos habitacionales los
usuarios cuentan con recursos que se encuentran por
encima de la linea de pobreza; no obstante, el gasto que
realizan es superior a esta, razon por la que las
condiciones del conjunto los llevan a empobrecerse.
Este empobrecimiento se encuentra fuertemente
influenciado por la lejania a los servicios e
infraestructura, siendo en orden de prioridades el
principal factor la movilidad, seguido por la
alimentacion, salud, educacion y vivienda.

Fuente: Elaboracion propia con base en Del Rio (2011), Palma (2012), Tamayo (2015), Pedrotti (2016) y Garcia

(2018).

Con estos elementos, es posible establecer lo siguiente:

v Es necesario que los estudios en relacién a la vivienda combinen metodologias (cuantitativas y

cualitativas), lo cual posibilite una mejor y mayor comprensién del objeto de estudio.

v" Las politicas nacionales de vivienda llevaron a que los gobiernos cambiaran su rol y pasaran

de proveedores de vivienda social a facilitadores para la consecucion de la misma, brindando a

su vez, todas las condiciones y garantias para que el sector inmobiliario continde cumpliendo

con sus objetivos de reproduccion del capital.

v La vivienda social se localiz6 en la periferia, lo que se tradujo en condiciones de segregacion

y marginacion de la poblacion usuaria, agudizando las condiciones de pobreza urbana.

208




Todos coinciden en que estos aspectos se deben considerar para proponer posibles soluciones al
problema. En este orden de ideas, resulta imprescindible que no solo se identifiquen los problemas
que aquejan la sociedad, sino que se vaya mas alla, avanzando en propuestas que permitan superar
la brecha existente entre lo que es y lo que deberia ser. Asi, teniendo en cuenta que los hacedores
de politica pablica habitualmente tienen diagnosticos insuficientes para las soluciones que
plantean, las tesis doctorales se convierten en un insumo que es necesario conocer para comprender
los fenémenos en profundidad y, a partir de estos, avanzar en los procesos de formulacion de

politica urbana.

4.3.1. Necesidad de una politica urbana para Popayan

Colombia pese a sus importantes avances en temas urbanos Ley 388 de 1997 (Ley de Ordenamiento
Territorial), Ley 1454 de 2011 (Ley Organica de Ordenamiento Territorial) y la Mision Sistema de
Ciudades, siendo esta ultima una politica nacional para el sistema de ciudades colombiano (2014),
la implementacion de las mismas ha sido un tema de compleja realizacion, puesto que, de entrada
se plantean los elementos generales; no obstante, no existen los correlatos en el contexto municipal,

espacios en los que realmente se concretan las iniciativas.

Una politica urbana es un documento dirigido en este caso al municipio, en el que se establecen
principios, objetivos y lineas de accidn, encaminadas a mejorar las condiciones de vida de todos
los ciudadanos. Por lo tanto, su fortaleza o debilidad, su permanencia o transitoriedad, dependeran

del valor que los payaneses impriman a dichos principios y contenidos.

La formulacion de una politica urbana es complejo, puesto que, es hablar de todo al mismo tiempo,
del ciudadano, de su vida en sociedad, de sus creencias, de economia, del trabajo, de cultura, de
los recursos naturales, etc. Las ciudades y centros poblados enmarcan todos estos, conforman
lugares donde se lleva la vida de las personas y no son solo un referente, sino que influyen

notablemente en sus condiciones de vida.

La historia da cuenta que no es suficiente disponer de un conjunto de leyes que establezcan normas
sobre las ciudades, las cuales responden a objetivos distintos propios de necesidades especificas,
en un tiempo y momento determinados. No obstante, al carecer de principios rectores y objetivos

comunes, no se pueden ordenar las diversas variables que inciden en el desarrollo de las ciudades,
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en direccion de un significativo cambio cualitativo. Por estas razones, se debe considerar la

formulacion de una politica urbana para Popayan.

4.3.2. Alcances y limitaciones de la politica urbana

Si bien es cierto, es necesaria una politica urbana, es importante considerar que la misma debe
estructurarse dentro de tres planos, para que los propdsitos se puedan llevar a cabo. En este sentido,

resulta imprescindible considerar lo territorial, lo temporal y lo institucional y legal.

Territorial: La politica no se refiere de manera exclusiva a las areas urbanas de acuerdo a la
legislacion vigente. Entiende los asentamientos humanos, como sistemas territoriales integrados
entre areas urbanas y rurales que se complementan en sus funciones, paisajes y ecosistemas. La

denominacion de ciudad debe extenderse a los centros poblados y localidades de menor tamafio.

Temporal: Los cambios en el territorio son lentos, por tanto requieren de continuidad en los
postulados de la politica en el tiempo, trascendiendo a los gobiernos, por lo que se formulan de
acuerdo con el principio de gradualidad.

Institucional y Legal: La politica no se restringe a la organizacion institucional y legal vigente y,
en consecuencia, requerird para su implementacion cambios institucionales y normativos. Esta
politica aborda temas que corresponden a diversas instancias. Convirtiéndose en la base sobre la
que en una fase siguiente deberdn desarrollarse las acciones para su materializacion. La
conjugacion de estos tres aspectos posibilitara de manera sistematica un ejercicio de coordinacion
interinstitucional, articulacion de los diferentes actores involucrados, gradualidad de los avances

en el tiempo y su reflejo en el territorio.
4.3.3. Componente estratégico para Popayan
Los lineamientos de politica urbana para Popayan, se estructuran a partir de 5 ejes articuladores:

Proyeccién social, economia y productividad, preservacion de los recursos naturales, identidad y

patrimonio e institucionalidad y gobernanza. Estos ejes, se encargan de abordar los diferentes

210



ambitos de la vida en sociedad y, a través de estos, se pretende mejorar las condiciones de vida de

la poblacion payanesa.

Integracion social: Propender por la inclusion, donde las personas estén y se encuentren protegidas

e integradas al disfrute de los bienes y servicios (acceso a los espacios publicos, educacion, salud,

trabajo, seguridad, interaccion social, movilidad y transporte, cultura, deporte y esparcimiento).

AN N N N N

Generacion de garantias para el acceso equitativo a los bienes publicos urbanos.
Prevencidn del desarrollo de situaciones de segregacion social urbana.
Reduccidn del deficit habitacional cuantitativo y cualitativo.

Fomento al desarrollo y fortalecimiento de comunidades.

Conectividad, seguridad y accesibilidad.

Fomento de la movilidad urbana.

Integracion social con las localidades apartadas.

Economia y productividad: Generar condiciones para el desarrollo econdémico, creacion de

empleo e innovacion. La economiay productividad se plantean de manera integral, bajo el referente

de la sustentabilidad, compatibilizando el crecimiento y la inversion con las externalidades que los

proyectos causen en las personas, localidades y territorios.

v
v

Promocion del desarrollo econdmico, creacion de empleo e innovacion.

Integracion de la planificacion urbana con los programas de inversion.

Utilizacion inclusiva de los Instrumentos de Planificacion, Gestion y Financiacion
Territorial.

Eficiencia en las inversiones para infraestructura publica en el territorio.

Reduccidn de los costos de transporte de personas y bienes

Naturaleza y vida: Garantizar que el desarrollo de la ciudad, fundamental para el pais, se realice

de forma sustentable, equilibrada con el medio natural, reconociendo y valorando los sistemas en

gue se insertan.

v

Sistemas naturales como soporte en la planificacion.
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v
v
v
v

Prevencidn de riesgos naturales y antropicos
Gestion eficiente de recursos naturales, energia y residuos.
Monitoreo de variables ambientales.

Uso sustentable del suelo en la ciudad y areas de expansion.

Identidad y patrimonio: Preservar el patrimonio como un bien social, conformado tanto por las

obras y manifestaciones de las personas y comunidades, como por el entorno natural en que

viven, que debe ser preservado y potenciado en la ciudad y centros poblados.

AN N NN

Valoracion del entorno natural y construido.
Recuperacion del patrimonio material e inmaterial
Preservacion de la identidad cultural.

Gestidn del patrimonio cultural.

Promocidn de las industrias culturales

Institucionalidad y gobernanza: Promover un reordenamiento institucional del gobierno local,

en procura de un sistema integrado y descentralizado de toma de decisiones en materia de desarrollo

urbano vy territorial.

AN N N N NN

Sistema descentralizado de decisiones urbanas y territoriales.
Sistema de informacion territorial.

Sistema de planificacion, gestion y financiacion integrado.
Gestion de la participacion ciudadana.

Sistema de medicion de la calidad del desarrollo urbano.
Sistema de aprobacion de iniciativas publicas y privadas.

Los diferentes objetivos y acciones planteadas, son aspectos de fundamental importancia para la

ciudad de Popayan, en procura de mejorar las condiciones de vida de la poblacion en el territorio.

Pese a ello, es necesario plantear intervenciones especificas en la l6gica de programas y proyectos,

para garantizar la concrecion de la politica. En este sentido, a continuacion, se presenta un ejercicio

especifico para el Valle del Ortigal.
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4.4. Aplicacidn de politica urbana en el Valle del Ortigal

Una propuesta de politica urbana, es un tema complejo de abordar, precisamente por aquella vision
reduccionista que quiza la modernidad heredd, al fraccionar las partes y no ver y comprender la
integralidad del todo. En este sentido, a continuacion se brinda una base capaz de soportar la
articulacién urbana de VO, por lo que se plantean de la mano de la propuesta de politica urbana
municipal, una serie de categorias y variables, que es necesario conocer, con la perspectiva de
prever un desarrollo integral de la ciudad y, a partir de ello, proporcionar elementos clave en

direccion de una adecuada articulacién urbana.

Para plantear una propuesta de politica urbana, es necesario partir de los problemas que padece el
VO, donde el primer acercamiento fue la evaluacion del componente lugar y se complementé con
trabajo de campo, que permitio a partir de entrevistas a usuarios del VO y expertos en temas de
vivienda y urbanismo, construir un ejercicio de Debilidades, Oportunidades, Fortalezas y
Amenazas (DOFA). Con estos insumos, de un lado, se dimensionaron las multiples situaciones que
afronta la poblacién usuaria y, del otro, se plantean estrategias capaces de corregir los problemas
y fortalecer aquellos aspectos susceptibles de mejora.

Es importante precisar que habitualmente la DOFA se plantea en términos de matriz; no obstante,
para este caso especifico, en vista de la diversidad de categorias utilizadas se estructuran de manera
horizontal los diversos componentes del VO vy, seguidamente, se plantean las respectivas
estrategias. En la tabla 18 se pueden identificar las debilidades, oportunidades, fortalezas y

amenazas para el VO.
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Tabla 20. DOFA Valle del Ortigal

Debilidades

Oportunidades

Fortalezas

Amenazas

Vialidades y transporte publico

v Dificultades para la movilidad
de poblacidn de la poblacion en
general

v Dificultades para la movilidad
de poblacion con habilidades
maltiples

v' Para movilizarse a cualquier
lugar de la ciudad debe tomarse
transporte pablico

Vialidades y transporte publico

v

v

Movilizarse a cualquier lugar de la
ciudad

Implementacién de un sistema de
transporte multimodal

Vialidades y transporte publico

v' Vias en 6ptimas condiciones

v Transporte publico continuo

v Diversas opciones de transporte
publico

Vialidades y transporte publico

v" Incremento del costo de
transporte publico en la
economia familiar

Servicios sociales

v' Baja accesibilidad a servicios
de salud

v' Poblacién en condicion de
discapacidad

v" Poblaciébn con carencia en
conocimiento y manejo de

métodos de  planificacion
familiar

v' Baja accesibilidad a servicios
educativos

v Poblacion con bajo nivel de
cualificacion

v Baja accesibilidad a

instituciones de educacién
técnica y superior

v" Altos niveles de delincuencia
v

Problemas de convivencia
social

v' Baja accesibilidad a centros de
seguridad

Servicios sociales

AN NI NN

AN

Construccion de centros educativos
Construccion de centros de salud
Establecimiento de CAI

Campafias y  brigadas de
convivencia social

Creacion de alertas tempranas
comunitarias

Programas sociales y
acompafiamiento institucional
Educacién y capacitacion para
adultos

Programas de desarrollo social y
ocio para jovenes.

Brigadas de seguridad por parte de
la policia

Servicios sociales
v" Poblacién
SISBEN

beneficiaria  del

Servicios sociales

v"Incremento de la poblacién
demandante

v"Incremento en el consumo de
substancias psicoactivas

v" Problemas respiratorios

Recreacién y deporte

v Centro comunal en condiciones
regulares

v/ Baja accesibilidad a lugares
para la recreacion

Recreacién y deporte

v
v
v

Construccion de polideportivo
Construccion de biblioteca
Implementacién de programas para
la utilizacién del tiempo libre

Recreacion y deporte

v' Parque infantil

v Cancha de baloncesto

v Espacio para cancha de futbol

Recreacién y deporte

v" Incremento de la poblacién
demandante

v"Incremento en el consumo de
substancias psicoactivas
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v
v

v

Baja accesibilidad a canchas y
polideportivos

Baja accesibilidad a parques
Carencia de programas para la
utilizacion del tiempo libre
Problemas de salud

v
v

v

v

v

Centralidades

Baja accesibilidad a galerias
Baja accesibilidad a centros de
comercio y servicio

Baja accesibilidad a zona
industrial

Baja accesibilidad a zonas de
expansion

Poblacién con escasos ingresos
econémicos

Centralidades

v

ANIAN

Construccion de un centro de
comercio y servicios
Formalizacion  de
productivas.
Creacién de un mercado mévil
Supermercado comunitario

actividades

Centralidades

v' Diversidad de actividades
econdmicas y productivas de
tipo informal en el conjunto
habitacional

v Disponibilidad de gran cantidad
de mano de obra rasa

Centralidades

v' Inexistencia de centros de
comercio y servicios cercanos

v' Inexistencia de opciones
laborales cercanas

v

Servicios basicos

Vertimientos de  residuos
liquidos directamente al rio
Cauca

Servicios basicos

v
v

v

Construccion de PTAR
Implementacion de programas de
recuperacién ambiental

Programas de manejo de residuos
s6lidos y campafias de limpieza

Servicios bésicos

v Disponibilidad de agua potable

v Disponibilidad de energia
eléctrica

v" Recoleccion permanente de
residuos solidos

v Disponibilidad del servicio de
gas domiciliario

v' Provisién de servicios de
internet, telefonico y television

Servicios basicos
v"Incremento de la poblacién
demandante

v

Condiciones ambientales

Contaminacién de la fuentes

hidricas

Condiciones ambientales

v
v

v

Construccion de PTAR
Implementacion de plan de gestion
del riesgo.

Campafias de limpieza
Creaciobn de  barreras
(sembrar arboles)

Alertas en la comunidad vy
protocolos a seguir en caso de
presentarse una emergencia

vivas

Condiciones ambientales
v" Amplias zonas verdes

Condiciones ambientales

v" Riesgo de inundacién

v" Malos olores generados por
vertimiento  de  residuos
liquidos al rio Cauca

v" Malos olores generados por
cercania al anterior relleno
sanitario

Fuente: Elaboracién propia a partir entrevistas a usuarios del VO y expertos en temas de vivienda y urbanismo.
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Como se logro identificar en la tabla 20, la DOFA se realiz6 de acuerdo con las categorias:
Vialidades y transporte, servicios sociales, recreacion y deporte, centralidades, servicios
basicos y condiciones ambientales. A su vez, se establecid que son multiples los problemas que
afronta la poblacion usuaria del VO, toda vez que, el suministro de la vivienda por parte del
gobierno se focalizd en las cuatro paredes y cubierta y, dej6 de lado los servicios habitacionales
conexos a las misma. Por ende, la poblacién se vio afectada por la reduccién de sus condiciones

de vida y sumida en la pobreza urbana.

En consonancia con la propuesta de politica urbana para Popayan, para que la situacion del VO
pueda ser superada, en la propuesta de politica urbana se organizaron y enmarcaron las
categorias dentro de los cinco ejes planteados: Integracién social, economia y productividad,
naturaleza y vida, identidad y patrimonio e institucionalidad y gobernanza. A continuacion, se

plantean las estrategias para el VO en estas direcciones:

Integracion social: Si bien es cierto, los espacios con los que cuenta el VO son pocos frente a
la poblacion usuaria, es importante considerar la construccion de un centro deportivo, capaz de
brindar diversas opciones para el deporte y la recreacion, contemplando, no solo los deportes
tradicionales como futbol, baloncesto y bésquetbol, sino los deportes urbanos que se

encuentran de moda: Parkour, street workout, trial, freestyle, skateboarding, entre otros.

Tal como se puede notar, esto obedece a la construccion de una infraestructura fisica; no
obstante, la préctica de un deporte no puede verse limitada a la existencia de una infraestructura
de las dimensiones que debe tener la mencionada, por lo que es de pensar de manera simultanea,
en el acompafiamiento de profesionales con los que se brinde opciones deportivas que no
requieren una infraestructura de la magnitud planteada, tales como: Crossfit, baile deportivo,
Aero rumba, aerdébicos, etc. Esta situacion plantea en si un ejercicio de complementariedad v,

a su vez, de gradualidad en su implementacion (corto, mediano y largo plazo).

Con la recuperacién del salon comunal (ampliacion y cerramiento) y con el acompafiamiento
de profesionales en temas de lectura, escritura, teatro, danzas y musica, se pueden ampliar las
opciones para la utilizacion y aprovechamiento del tiempo libre, como estrategia de
organizacion del tiempo y prevencion del consumo de substancias psicoactivas y de la

delincuencia.
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En términos de educacion, si bien es cierto, se ha avanzado en la construccion de un
megacolegio®®® para atender a esta poblacion (tanto en primaria como secundaria), ain no se
encuentra disponible para su uso (se espera sea habilitado en lo corrido de este afio), su
ubicacién lleva a que necesariamente los estudiantes deban tomar el servicio de transporte
publico y, dadas las carencias en términos econdmicos de las familias, se presenten
restricciones al respecto. Como opcion alternativa, se debe construir un puente que posibilite

sortear la limitante que genera la quebrada Pubus®®’

y se pueda acceder a él caminando.

De manera simultanea, se deben establecer mecanismos que permitan superar los altos niveles
de analfabetismo que padece la comunidad, en especial, la adulta. Dado esto, se pueden ofrecer
programas educativos en horarios nocturnos y de fin de semana orientados a poblacion de

diferentes las edades.

En cuanto a salud, necesariamente debe realizarse un estudio para el cambio de nivel del centro
de salud del barrio La Maria®*® a hospital, toda vez que, por cercania es el que mejor se ajusta
a la poblacién del VO; no obstante, teniendo en cuenta que es un centro, cuenta con servicios
béasicos de atencién y la poblacion demanda servicios especializados. De la mano de ello, es
indispensable que se incorporen brigadas de promocién y prevencion en diferentes ambitos de

la salud.

Teniendo en cuenta que la poblacién del VO atraviesa un gran problema de convivencia,
consumo de substancias psicoactivas y delincuencia, es imprescindible un programa que se
oriente en estas tres direcciones. Dado que hay fuertes diferencias de tipo cultural, causadas
por los lugares de procedencia (zonas rurales, costa, meseta, andes, invasiones, etc.), esta
situacion ha generado un choque de culturas. Situacion que requiere de acciones especificas
para la integracion cultural, capaz de reconciliar estos aspectos y, a su vez, potenciar espacios
de interaccion social y participacion ciudadana. Frente al consumo de substancias psicoactivas,
se debe avanzar en el tratamiento de este flagelo, en espacios de recuperacion; pero a su vez,

la utilizacion del deporte, la cultura y la recreacion para el aprovechamiento del tiempo libre.

136 En Colombia un megacolegio, es un colegio con capacidad de atender a una poblacién estudiantil superior
1000 estudiantes.

187 |a quebrada Pabus es una fuente hidrica que bordea al VO y lo divide del barrio Lomas de Granada, lugar en
el que se encuentra ubicado el colegio que atiende la poblacion infantil y juvenil.

138 |_a Maria es el barrio en el que se encuentra el servicio de salud mas cercano al VO.
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En lo concerniente a la movilidad, se debe considerar la ampliacion de la ciclovia, en procura
del aprovechamiento de la bicicleta como medio de transporte y opcion de movilidad saludable
Yy, a su vez, plantear estrategias de subsidio al transporte pablico, en miras de que los usuarios
no deban pagar dos rutas de transporte colectivo, sino tan solo una, pese al cambio de vehiculo

que puedan hacer para movilizarse a los lugares mas alejados de la ciudad.

Economia y productividad: Con una perspectiva orientada al fortalecimiento de
competencias laborales, se debe proporcionar formacién para el trabajo. EI ORMET (2015),
plante6 una “Ruta de inclusion productiva para los beneficiarios de vivienda gratuita en el
municipio de Popayan, departamento del Cauca”, que se estructuro en dos pasos: El primero,
la participacion en ferias institucionales, siendo estos espacios en los que se ofrecen servicios
del gobierno, acuden centros de empleo, se encuentran las ofertas educativas y de salud. El
segundo, una vez conocida la oferta institucional, se direcciona al area de emprendimiento o
empleabilidad. En este sentido, dado que hay avances en esta direccion, se debe actualizar el
diagnostico frente a los gustos y preferencias de la poblacion en relacion a su vocacion
productiva y, en torno a ello, proporcionar diversos procesos de capacitacion. Todo esto en

miras de cruzar oferta y demanda y reducir los niveles de desempleo.

Desde el VO se deben organizar y formalizar las iniciativas productivas, en la basqueda de la
reduccion en la dispersion en la oferta de bienes y/o servicios y, por el contrario, establecer una
centralidad que posibilite la creacion de un centro comercial y de manera complementaria, un
mercado movil, con presencia entre dos y tres dias por semana. Hay una gran cantidad de
iniciativas muy pequefias, como tiendas, miscelaneas, ventas de minutos a celular, entre otras,
que se disputan el mercado en la misma cuadra o blogue de edificios. Al respecto, es de pensar
en la creacion de unidades productivas un poco mas amplias y diversas y, el establecimiento

de unidades productivas complementarias™*°.

Por cuestiones de localizacion, se le debe apostar al fortalecimiento de la centralidad Chune,
dado que es la més cercana, a partir de la generacion de unidades productivas, que permitan

ampliar la oferta laboral.

139 |mportante el papel de la complementariedad, toda vez que, habitualmente se encuentran en la misma cuadra
dos y hasta tres tiendas, lo cual redunda en la actividad econdmica y limita el acceso a ingresos, dada la
distribucién del mercado.
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Naturaleza y vida: El VO goza de amenidades paisajisticas, de las que carecen incluso los
conjuntos habitacionales destinados para estratos sociales de altos ingresos. Pese a ello, debido
a que el predio esta dispuesto para la construccion de una amplia oferta de VIS, con el tiempo

esta se ira perdiendo.

Es necesario avanzar en procesos desde los hogares, que se encuentren orientados a la
separacion en la fuente. La empresa SERVIASEO S.A. E.S.P., presta el servicio de manera
regular, tres dias por semana y suministr6 a todo el conjunto habitacional “Canecas
recolectoras”, en las que se depositan los residuos sélidos y facilitan la recogida de los residuos
generados ahi; no obstante, la poblacion no tiene el habito de la separacion en la fuente, razén

por la que todos los residuos se convierten en basura.

La separacion en la fuente brinda la posibilidad de reciclar y reutilizar los residuos sélidos, asi
como reducir la cantidad de basura que se deposita en el relleno sanitario “Los Picachos”%°,
Al respecto, es inevitable incorporar campafias orientadas al buen uso de los residuos sélidos,

asi como, alternativas productivas para el aprovechamiento de los mismaos.

Considerando que cerca al VO se encuentran dos fuentes hidricas, el rio Cauca y la quebrada
Pubus, es urgente no realizar vertimiento de residuos (solidos y liquidos) en estas. Se debe
contemplar sobre la rivera de los mencionados, la creacion de senderos ecolédgicos con fines

recreativos, por lo que se requiere de limpieza permanente y un plan de arborizacion.

Conscientes de los riesgos inminentes de inundacion, dada la cercania a las fuentes hidricas, es
necesario la implementacion de un programa orientado a la gestion del riesgo, que permita

dimensionar el peligro del mismo y las acciones a emprender dado un eventual suceso.

Es necesario retomar la posibilidad de la construccion de la PTAR!, toda vez que, por
condiciones técnicas como lo es el vertimiento de agua por gravedad, es el mejor lugar en el
que se puede implementar la misma. Todo ello, dimensionando su importancia, no solo para el

VO, sino para la ciudad. A su vez, desmitificar los imaginarios sobre este tipo de

140 _os Picachos es el relleno sanitario con el que cuenta la ciudad de Popayan, el cual se encuentra localizado
en la afueras de la ciudad en direccidn occidental y se encuentra a 25 km de la ciudad.
141 Planta de tratamiento de aguas residuales.
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infraestructuras, toda vez que, en la actualidad hay tecnologias que permiten la compatibilidad

con zonas residenciales.

Identidad y patrimonio: EI VO es un conjunto habitacional que por sus caracteristicas alberga
poblacion con gran diversidad étnica y cultural, siendo esto un factor generador de conflictos.
En esta direccion, se deben garantizar espacios para la practica de actividades culturales y, a su
vez, implementar un programa con la perspectiva de establecer elementos de identidad e
integracion cultural, capaz de superar las barreras que en la actualidad generan conflictos de

diversa indole.

Aunado a esto, es posible incorporar proyectos de tipo productivo, en los que se practiquen
actividades propias de los lugares de procedencia (zonas rurales) y, a partir de estos, preservar

las précticas tradicionales y crear oportunidades para la generacion de ingresos.

Institucionalidad y gobernanza: Promover un reordenamiento institucional del gobierno
local, en procura de un sistema integrado y descentralizado de toma de decisiones en materia

de desarrollo urbano y territorial.

La visién sectorial en los diferentes procesos de desarrollo, ha provocado que en el territorio
se generen sesgos, los cuales provocan desbalances de diferente orden. Puesto que la visién
unidireccional con la que se abordan los problemas de la sociedad los encamina a una Unica

solucion, perdiendo de vista la interrelacion existente entre las diferentes partes.

En este sentido, pese a que desde el gobierno central se encuentra el presidente y de la mano
de él los ministerios y, en el orden departamental y municipal, estan el gobernador y alcalde y
con estos, las secretarias. La vision sectorial, lleva a que se considere un solo sector (por

ejemplo: salud, educacién, vivienda, etc.) y se desconozca la relacion existente entre los demas.

Dadas estas particularidades, si bien es cierto su estructura lleva a que en términos operativos
se mantengan las secretarias, se debe incorporar un drgano superior, que promueva la
articulacion en la busqueda de sinergias, que no solo garantice el cumplimiento de las metas
por sector, sino de manera simultanea, se encargue de liderar procesos en materia de desarrollo
urbano y territorial, asi como hacer seguimiento y control, para garantizar el cumplimiento de

las metas y propdsitos.
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Bajo esta misma ldgica, deben ser funcionales las juntas de accién comunal y los comités
relacionados a las mismas dentro del conjunto habitacional, puesto que, a partir de un trabajo

en equipo articulado, seré posible avanzar en la consecucion de los objetivos del VO.

Todo lo planteado hasta aqui, brinda elementos que permitiran una mejor funcionalidad del VO
y una articulacion urbana del VO con la ciudad de Popayan; no obstante, para que esto se pueda
llevar a cabo, es necesario realizar un ejercicio de planeacion y gestion, capaz de convocar a
los diferentes actores involucrados (usuarios y sectores publico y privado), de manera que se
dimensione y proyecte un futuro socialmente compartido y, a su vez, se planteen, ejecuten y
controlen los roles establecidos para cada uno de los actores involucrados.

4.5. Consideraciones

La vivienda como se ha mencionado en el desarrollo de esta investigacion, es un problema de
grandes dimensiones en el contexto mundial y latinoamericano, que tiene sus respectivas
particularidades en cada uno de los paises y regiones, situacion que lo lleva a que se compartan

perspectivas, dimensiones y especificidades.

En este sentido, cada vez que se plantea el problema de la vivienda, se debe considerar que su
satisfaccion no obedece de manera exclusiva a la infraestructura tradicional (cuatro paredes y
cubierta), por el contrario, el concepto de vivienda es mucho mas amplio, por lo que se requiere
incorporar la infraestructura urbana necesaria para satisfacer las diversas necesidades que
enfrenta la poblacion en términos de servicios publicos (salud, educacién, transporte, etc.) y el
concerniente a las posibilidades de incorporarse a los procesos productivos (Defensoria del
Pueblo, 2012).

Lo que se ha podido identificar en Latinoamérica, Colombia, el contexto regional y local, es
que los gobiernos han brindado una serie de soluciones de vivienda que de entrada no focalizan
adecuadamente a la poblacion usuaria (Ceballos y Caquimbo, 2014). La VIS se encuentra
dirigida especialmente a poblacion trabajadora que cuenta con un ingreso medianamente
estable, con posibilidades de incorporarse al sistema financiero en busca de crédito, dado que
cuenta con garantias para el mismo. Si bien es cierto, este es un importante foco, el grueso de

la poblacion que no tiene acceso a vivienda, atraviesa por condiciones precarias, situacion que
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de entrada los excluye del acceso al crédito y, por ende, los deja sin posibilidades de alcanzar

los subsidios que ofrecen los gobiernos.

En otrora, eran multiples los mecanismos que permitian el acceso a la vivienda, puesto que la
diversidad de opciones que los gobiernos generaban, pasaban por la construccién de viviendas,
subsidios tradicionales, lotes con construccion parcial, lotes para la construccion, entre otros.
En la actualidad con el cambio del gobierno de proveedor a facilitador, todo esto termino
reduciéndose simple y llanamente, al acceso a subsidios que son canalizados por el sector

inmobiliario, a través del sistema financiero (Rolnik, 2014).

Esta situacion a reconfigurado notablemente la fisonomia de la ciudad, puesto que,
considerando que el precio del suelo es mas barato en los lugares mas alejados del centro
urbano, se termino desplazando a la poblacién a lugares periféricos donde se ubica la vivienda
social con carencia de ciudad. Situacion que viene generando un profundo desbalance en la

sociedad al agudizar la pobreza urbana.

Las soluciones que brindan los gobiernos de turno, mas que generar respuestas adecuadas al
problema de la vivienda, terminan agudizandolo. En este sentido, hoy mas que nunca se debe
garantizar el derecho a la ciudad, situacion que demanda necesariamente procesos de

planeacion y gestion orientados a la articulacion urbana (Duarte, 2017).

Al revisar las tesis doctorales en relacion al tema de vivienda, es posible identificar que, hay
una gran coincidencia en el cambio del papel del gobierno de proveedor a facilitador, la
aplicacion de politicas internacionales en la region, la pobreza urbana que se genera y las
recomendaciones generales que se brindan como pautas a considerar en los diferentes entes

locales y/o municipales.

Bajo esta perspectiva, esta investigacion quiso dar un paso adelante en cuanto a las
recomendaciones y trascender a una propuesta de politica urbana con capacidad para la
articulacion de Popayan y del Valle del Ortigal con la ciudad. Por ende, la articulacion urbana
es un ejercicio que requiere de manera precisa una lectura del conjunto habitacional, una lectura
de la ciudad y un dialogo profundo y concienzudo con los usuarios y expertos en temas de

vivienda y urbanismao.
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Se debe reconocer que Popayan, si bien es cierto es la capital del departamento del Cauca,
como capital aun tiene tareas pendientes, puesto que su crecimiento se ha dado mas por
espontaneidad que por planeacion, lo que sugiere un desbalance en su distribucion espacial, en
la provision de bienes y servicios publicos, en los niveles educativos de la poblacion, en las
condiciones de salud, en las posibilidades viales y de movilidad y en su estructura econémica

y productiva, entre otros.

Bajo esta perspectiva, la poblacion que se encuentra dentro del perimetro urbano no alcanza a
beneficiarse de las externalidades que genera la ciudad, menos adn, el VO ubicado en un
extremo de la misma. Esto lleva a pensar que, si el conjunto habitacional no tiene ciudad, es
necesario llevarle ciudad, pero a su vez, articularlo a los procesos de desarrollo urbano de

Popayan.

Con estos elementos, resulta imprescindible considerar que, si hay una propuesta de politica
urbana para Popayan, el VO debe pensarse enmarcado en esta y, con esa ldgica, las
posibilidades de articulacién deben comprender las cinco categorias planteadas: Integracién
social, economia y productividad, naturaleza y vida, identidad y patrimonio e institucionalidad

y gobernanza.

Vale aclarar que, los alcances de esta investigacion llevan a que se plantee una propuesta de
politica urbana, pero depende de las autoridades locales, el que se trascienda de propuesta a
componente programatico (planes, programas y proyectos), con los cuales seré posible alcanzar
la articulacién urbana del VO y, con esta, la reduccion de la pobreza urbana y el mejoramiento

de las condiciones de vida de esta poblacién.
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Conclusiones

Para comprender el problema de la vivienda es necesario advertir la l6gica del capitalismo, el
cual se soporta en la plena conviccion de que los mercados sin la intervencion del Estado son
la mejor forma para el desarrollo socioeconémico, pese a que en la practica, los resultados

muestren lo contrario.

El problema de la vivienda desde sus origenes a la actualidad, esta vinculado al modo de
produccion capitalista y con este, a la afluencia de trabajadores que se dirigen a las ciudades
en busca de mejores oportunidades, al desalojo de viviendas ocupadas en los centros urbanos,
a la precarizacion de las condiciones de vivienda de los trabajadores, al hacinamiento y al
aumento de las rentas; no obstante, la escasez de vivienda no es para toda la poblacion, es
especialmente para la clase obrera. Lo que evidencia que no hay una correspondencia entre el
crecimiento de la poblacion y la oferta de vivienda para la misma.

Los motivos del desequilibrio entre las necesidades de vivienda de precio asequible y la
produccion de vivienda hay que buscarlos en las caracteristicas del sistema productivo y en las
formas de intervencidn sobre el mismo. El precio del suelo no es asequible, dado que viene
condicionado por el mejor y mayor uso posible; a su vez, debido a que la produccién ain opera

con escasa tecnologia y al sistema financiero y las dificultades para acceder a su financiacion.

La necesidad “techo” se satisface con el bien vivienda, el cual es necesario para el
mantenimiento y la reproduccion ampliada de la fuerza de trabajo. El uso que se le brinda a
esta, depende de las formas de su produccion y/o adquisicién, ademas, esta directamente
vinculada a las relaciones capitalistas y a la diferenciacion de su consumo por parte de las

clases sociales.

Los gobiernos se encargan de generar las condiciones generales, que son la fuerza productiva
nueva gue constituye la ciudad, por lo que la concentracion urbana es ante todo una economia
de gastos generales para el capital. La ciudad se encarga de minimizar los gastos generales de
la circulacion del capital y de reducir los tiempos de circulacion dentro y fuera de la produccion
y, la urbanizacién modifica no sélo las condiciones de la produccidn, sino también las de la

circulacién del capital.
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Considerando que el capital no produce aquellos valores que no le generan rentabilidad, esto
hace parte de las contradicciones de la produccion capitalista con que se analiza la relacion
entre urbanizacion y reproduccion de la fuerza de trabajo, en torno a las contradicciones de la
fuerza de trabajo-mercancia y fundamento del sistema publico de mantenimiento y con este, el

surgimiento de la vivienda publica.

Los gobiernos a través de la historia han suministrado bienes publicos puros; no obstante, la
vivienda ingresé dentro de su provision; no obstante, su Optica ha sido viviendista, con una
reducida mirada enfocada en la reduccion del déficit cuantitativo, situacion que lleva a que la
misma se produzca sin considerar sus cualidades y el lugar, generando grandes problemas a

partir de su localizacion.

La VIS es una vivienda que provee el gobierno a clases marginadas; es decir, desde trabajadores
hasta poblacidn que no tiene la posibilidad de acceder a ningun tipo de ingreso. En términos
marxistas, estas son las clases sociales, que se encuentran alienadas por los aparatos ideoldgicos
de los gobiernos, la sociedad de consumo, la religién, los medios de comunicacion, etc. Estas
clases sociales lo Gnico que reproducen son sus condiciones de existencia y los gobiernos en
aras de contener una revuelta social, a través del discurso de la superacion de la pobreza,
suministran subsidios en dinero y en especie. De manera particular, las viviendas que se
enmarcan dentro del subsidio en especie no permiten dignificar las condiciones de vida de la
poblacion, solo son un refugio en condiciones modernas (casas 0 apartamentos en conjuntos
habitacionales), situacion que eterniza las condiciones de existencia y reproduce la clase

proletaria.

Las necesidades de los individuos pueden satisfacerse a través de bienes y/o servicios. Los
bienes se caracterizan por ser Utiles y sus caracteristicas fisicas los llevan a denominarse
mercancias. Los mismos cuentan con valores de uso y valores de cambio; sin embargo, cuando
se hace referencia a la vivienda y en especial la “gratuita”, esta tiene valor de uso, pero no de
cambio y se configura el valor de opcién o legado. Al respecto, es importante enfatizar en la
vivienda que se entrega a los usuarios con subsidio monetario y en especie. El subsidio
monetario contribuye al usuario al pago de la vivienda y el subsidio en especie, otorga una
vivienda al usuario, sin que este contribuya de manera directa sobre su produccién, lo que ha
llevado al sofisma de la “gratuidad”; no obstante, el hecho de que los usuarios no paguen

directamente los costos de produccion de la vivienda, no significa que la misma sea gratuita,
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sino que los gobiernos a partir del recaudo de impuestos se encargan de destinar recursos para

la produccion de bienes publicos para ser entregados a la sociedad.

Las denominadas viviendas gratuitas no terminan siendo lo que proponen. De un lado, con el
pago de los impuestos se financia su produccion, por lo que, si los usuarios las reciben sin pago
alguno la sociedad en su conjunto financié su construccién. Del otro, la gratuidad
aparentemente es para el usuario (consumidor); no obstante, aqui se pueden identificar dos
situaciones: La primera, los gobiernos de las Gltimas décadas en el marco del modelo
neoliberal, le han apostado al fortalecimiento de los mercados financieros los cuales estan
fuertemente vinculados al sector inmobiliario; la segunda, las aparentes soluciones de vivienda,
si de entrada son gratuitas, implican grandes costos y gastos para los usuarios que son poco
percibidos por ellos, puesto que, anteriormente no tenian vivienda y ahora la tienen (pese a sus
condiciones de calidad, localizacion, acceso a servicios publicos, trabajo, etc. De manera
particular, pese a que en el discurso hay una lucha frontal contra la pobreza, en la practica hay
un agudizamiento de la misma, en tanto que, la gratuidad tiene un efecto perverso en los
usuarios, generando la perpetuacion en el tiempo de las condiciones de dependenciay con ello,

la permanencia de la clase dirigente en el poder.

En Colombia, las politicas de vivienda surgieron a partir de 1918 con la Ley 46, este fue el
inicio de la preocupacion por este tema, que como logré identificarse, no surge precisamente
de las condiciones propias del pais, sino como reaccion a las apuestas de las organizaciones
internacionales (FMI, BM, BID, etc.) y que los paises latinoamericanos necesariamente

acogieron.

Las fases de las politicas de vivienda identificadas en Colombia, se denominan: Higienista,
institucional, de transicion, la creacién de las corporaciones de ahorro y vivienda y la
concepcién del mercado y los subsidios a la demanda a la actualidad. Paraddjicamente, la
historia muestra que con las politicas de vivienda en Colombia méas que avanzar en la solucion
del problema de la vivienda, se han generado retrocesos. Como se logro identificar, en las
diferentes etapas a diferencia de las dos ultimas, se encargaban de brindar una amplia gama de
posibilidades para el acceso a la vivienda; no obstante, con las corporaciones de ahorro y
vivienda y la concepcion del mercado, el panorama cambio notablemente, apalancandose en el
sistema financiero, dirigiendo unica y exclusivamente subsidios a la demanda y excluyendo a

las clases menos favorecidas y mas necesitadas de este preciado bien.
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Lo que ha conducido a que los municipios se enfrenten a procesos y modos de ocupacion que
desbordan su capacidad de respuesta, situacion que no se resuelve construyendo viviendas
nuevas ni entregando subsidios, l6gica que es fiscalmente insostenible para los entes
territoriales. Todo esto hace notar la importancia de consolidar una institucionalidad alrededor
de la politica de vivienda y las entidades relacionadas con su desarrollo y operacion, teniendo

en cuenta la complejidad y diversidad de las necesidades habitacionales.

La vivienda gratuita en Popayan muestra graves problemas, incluso desde mucho antes de
concebirse, puesto que, la designacion dentro del POT de Popayéan, se realizé en un plan
parcial, que solo llegd a su proceso de planeacidn, pero no dejo estructurados los mecanismos
para su concrecion. Se plante6 un plan parcial con diferentes usos, lo que no es malo, pero con
ciertas incompatibilidades entre si (central de abastos, PTAR y vivienda social). En ese sentido,
Ilevo a que se destinara para su construccion un lugar en la periferia, carente de ciudad, lo cual
ha llevado a grandes desaciertos. A su vez, desde el ejercicio de priorizacion de poblacién
beneficiaria planted problemas, al asignar vivienda a poblacion que no la requeria, al ubicar en
apartamentos a familias numerosas y/o con integrantes con algun tipo de discapacidad,

generando dificultades para la movilidad y en casas, a familias pequefias.

Ahora bien, esta investigacion partiendo del problema de la vivienda en el municipio de
Popayan, especialmente en el conjunto habitacional Valle del Ortigal (VO), se encargd de
profundizar en los determinantes y, a partir de estos, avanzé en la revision de métodos para la
evaluacién del componente lugar y proponer su propia metodologia. Para esto, empled el
método integrado por fuentes de datos primarias (levantamiento de encuestas) y secundarias

(utilizacion cartografia base para establecer proximidad).

Entre lo que se puede destacar como hallazgos, la poblacion que habita el VO asciende a 5.251
personas con un promedio de 4 personas por hogar, pese a la existencia de hasta 10. En su
mayoria mujeres (59,29%) de las cuales 863 son madres cabeza de familia. A esto se suma, la
necesidad constante de servicios de salud, educacion y empleo ya que el 57% de los habitantes
se encuentran en edades escolares (infancia corresponde a 8%, la infancia 13%, adolescencia
17%, juventud 19%) y el 6% son adultos mayores. Al estado de vulnerabilidad social de la
poblacion se adhiere que sus habitantes provienen de la inscripcion a programas en condicion

de desplazamiento y poblacién afectada por desastres naturales anteriores.
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Los resultados de la aplicacion metodoldgica indican que la accesibilidad del VO a los servicios
habitacionales (vialidades y transporte, servicios sociales, recreacion y deporte, centralidades)
es bastante precaria, por encontrarse con indicadores de conectividad bajos y muy bajos.
Asimismo, la posibilidad de que el conjunto habitacional sea beneficiado en el uso de
movilidad alterna es casi nula, en vista que su localizacion es distante a espacios destinados
para senderos ecoldgicos y ciclorutas. De otro lado, las restricciones relacionadas a servicios
publicos reflejan una buena cobertura de energia eléctrica, agua potable y alumbrado publico;
sin embargo, el alcantarillado presenta deficiencias, siendo esto suficiente para restringir la
construccion de viviendas. A su vez, la localizacién geogréafica del VO es propensa a
inundaciones por situaciones asociadas a un posible desbordamiento del rio Cauca, manejo
inadecuado de residuos sélidos por el vertimiento de residuos a fuentes hidricas y la necesidad
de un plan de manejo en el antiguo relleno sanitario (El Ojito, ubicado muy cerca del lugar),
siendo necesario hacer seguimiento y determinar medidas preventivas por parte de las
autoridades competentes.

La importancia de estos resultados reside en el beneficio que los estudios integrales del
componente lugar pueden aportar a los procesos de formulacion de politica urbana en
Colombia. Es decir, la construccién de viviendas de interés social, ademas de ocuparse del
déficit cuantitativo debera enmarcarse en que la localizacion de los conjuntos habitacionales
cumpla con condiciones 6ptimas de habitabilidad urbana. Mas ain en ciudades intermedias

como es el caso de Popayan.

La relevancia de estos resultados reside en la utilidad que tienen para el gobierno municipal,
reconocer las condiciones reales de accesibilidad y las caracteristicas sociales de una poblacion
vulnerable, ubicada por mandato de una politica nacional en un conjunto habitacional que
tendria que cumplir con elementos basicos de habitabilidad y articulacién urbana, cuyo objetivo

es mejorar las condiciones de vida de sus habitantes.

El analisis del componente lugar complementado con el levantamiento de encuestas y el trabajo
de campo, resultd ser un ejercicio apropiado para la identificacion de problemas que limitan el
desarrollo del VO, en relacion a componentes funcionales y sociales. Sin duda, las condiciones
que presenta la zona de estudio se relaciona con la I6gica del mercado, que tiende a segregar
espacialmente a los menos favorecidos, ocasionando estructuras de sobrevivencia insostenibles

(delincuencia, pandillas, etc.).
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La pertinencia del método de estudio, que integra el analisis del componente lugar apoyado en
técnicas de sistemas de informacion geografica y el levantamiento de una encuesta y trabajo
de campo que validan la informacion resultante, es un insumo basico que posibilita tener
conocimiento a profundidad de la situacion, lo que posibilita la formulacion de politica urbana,
pensando en los procesos de articulacion e integracion de la ciudad; asi como, politicas de
atencion prioritaria a comunidades usuarias de viviendas de interés social, considerando todos
los elementos de desarrollo urbano y social que puedan reducir la pobreza urbana y mejorar las

condiciones de vida de la poblacion.

En procura de superar las recomendaciones usuales de los trabajos de investigacion, se procedid
a la realizacion de una propuesta de politica urbana y un ejercicio de aplicacion de la misma
para el Valle del Ortigal, a partir del analisis de las condiciones de Popayan y del Valle del
Ortigal (evaluacion del componente lugar y analisis de Debilidades, Fortalezas y Amenazas
(DOFA), con la consulta a poblacion usuaria y expertos en temas de vivienda y urbanismo.

La propuesta parte de considerar que para la necesidad techo, la satisfaccion no obedece de
manera exclusiva a la infraestructura tradicional de la vivienda (cuatro paredes y cubierta), a
diferencia de ello, el concepto de vivienda es mucho mas amplio, lo que requiere los
denominados servicios habitacionales y, por ende, la incorporacion de infraestructura urbana
para dar respuesta a las diversas necesidades que enfrenta la poblacion en términos de servicios

publicos (salud, educacion, transporte, etc.) y a los &mbitos productivo y laboral.

En este orden de ideas, si bien es cierto, en esta investigacion se llegd al planteamiento de una
propuesta de politica urbana, el que la misma se convierta en realidad, si y solo si, depende de
interés que este trabajo pueda despertar en las autoridades locales, para la estructuracion del
componente programatico (planes, programas y proyectos), con los que puede ser posible
generar una mejor articulacién e integraciéon de la ciudad de Popayan. A su vez, brindar
condiciones para la articulacién urbana del VO y, con esta, a la reduccion de la pobreza urbana

y el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién usuaria.
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Anexo 1

ENCUESTA PARA VIVIENDA DE INTERES SOCIAL
La informacion recopilada tiene fines estrictamente académicos.

ENCUESTA NO.
Informacion general
Género:M___ F

Edad:
Lugar de procedencia:

) Indigena

) Mestizo

) Blanco

) Afrocolombiano
)

1

2

3.

4. Etnia:
(

(

(

(

() Oftro ¢Cual?

5. Educacion:
( ) Ninguna

() Primaria

() Secundaria

() Técnicaltecnoldgica
() Profesional
() Otro ¢Cual?

6. NUmero de miembros de la familia:

Nifios ___
Jovenes
Adultos
Adultos mayores _____
7. Programa en que se encuentra registrado
( ) Red Unidos
Poblacién en condicion de desplazamiento

SISBEN
Otro ¢, Cual?

)
()
() Victimas
()
()
)

() Ninguno
8. Nombre del barrio anterior

9. ¢Cuénto tiempo residio en él?

10. Problemas que se presentan cotidianamente en el conjunto

habitacional:

Servicios publicos

11. ;Acual de los servicios publicos tiene acceso su vivienda?
Si__ No___
Si__ No__
Si__ No__
S__ No__
Si__ No__
Si___ No____
Si__ No___

Energia eléctrica
Acueducto y Alcantarillado
Alumbrado publico
Teléfono

Gas domiciliario

Internet

Television

Opciones de empleo

12. ;Cual es su ocupacion?:

(

()
()
()
()
()
13

) Empleado
Independiente Actividad
Ama de casa

Estudiante
Desempleado

Otro 4 Cual?

14.
15.
16.

17.
18.
19.
20.

21.
22.
23.

24,
25,

26.

27.

Sector publico Sector privado

¢Hay opciones de empleo cerca de su conjunto
habitacional? Si __ No___

;Cual?
¢, Cuanto tiempo se demora a su lugar de trabajo?

¢ Qué transporte utiliza para ir al trabajo?

¢ Cuénto tiempo se demoraba en su barrio anterior a su lugar
de trabajo?

¢ Qué transporte utilizaba para ir al trabajo?

¢ En qué porcentaje aportan sus ingresos a la familia? ______
¢ Cuéntos miembros de la familia reciben ingresos?

¢ Cual es el nivel de ingresos familiar mensual promedio?

Servicios de salud

¢ Esté afiliado al sistema de salud? Si___ No____
Régimen: Contributivo Subsidiado _____

¢ Hay servicios de salud cerca de su conjunto habitacional?
Si__ No___ ;Cual?
¢, Cuanto tiempo se demora al servicio de salud?

¢Qué transporte utiliza para ir al servicio de salud?

¢ Cuanto tiempo se demoraba en su barrio anterior al servicio
de salud?
¢ Qué transporte utilizaba para ir al servicio de salud?

. Problemas relacionados a los servicios de salud:

29.

30.
31.
32.

33.
34.

Equipamiento publico

¢ Dentro del conjunto habitacional hay acceso a?:

Parques Si__ No____
Plazoletas Si__ No___
Areas deportivas o recreativas Si__ No___
Zonas verdes Si__ No___
Saloén social Si__ No__
Biblioteca Si__ No___

¢, Cuanto tiempo se demora al lugar de recreacion?

¢; Qué transporte utiliza para ir al lugar de recreacion?

¢ Cuanto tiempo se demoraba en su barrio anterior al lugar
de recreacion?

¢ Qué transporte utilizaba para ir al lugar de recreacion?
Problemas relacionados con la recreacion:
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35.

36.
37.

38.

Contaminacion

¢En las vias o andenes del conjunto habitacional
encuentra?:

Botaderos de basura Si No_
Plazas de mercado S__ No__
Fabricas o talleres Si__ No__
Terminales de buses S__ No__
Aguas negras Si___
No__

Construcciones Si__ No__
Malos olores S__ No__
Ruido Si__ No__
¢ Hay servicio de recoleccion de basuras? Si___ No____

¢ El servicio de recoleccidn de basuras cuéntos dias a la
semana se suministra?
¢,Como califica el servicio de recoleccion de basuras?

( ) Bueno
( ) Regular
() Malo

39.

Problemas relacionados con la contaminacién:

40.

Habilidades diferentes

¢Hay personas con habilidades diferentes en su nicleo
familiar?

Si_ No__

Fisica ____

Visual ___

Auditiva

Mental __

Otra ;Cudl?
41. ;Las rutas de circulacién peatonal cumplen con?
Rampas de acceso Si__ No___
Sefialética Si__ No__
Ancho adecuado de andenes Si_
No
Ancho adecuado de escaleras Si__ No___
Ancho adecuado de puertas Si__ No__
Baldosas podotactiles Si__ No___
Barandas de apoyo Si_
No__
42. Problemas relacionados a las habilidades diferentes:

43.

44,
45,
46.
47.

Transporte

¢A cuantas rutas de transporte publico tiene acceso el
conjunto habitacional?
¢ Desde qué horas inicia el servicio?
¢ Hasta qué horas va el servicio?
¢ Hay paraderos de transporte publico? Si___ No____

¢ Qué otras opciones de transporte encuentran en el conjunto
habitacional?

iiiMUCHAS GRACIAS POR SU VALIOSO

TIEMPO!!

48.

Problemas relacionados con el transporte:

Vivienda
49. ;Su vivienda es? Propia Arrendada
50. ¢Su vivienda presenta fallas? Si_ No__
Goteras Si__ No___
Cuarteaduras Si__ No__
Hundimientos Si___ No___
Humedad Si__
No__
Otra ;,Cual?
51. ¢Suvivienda es?:
Confortable Si__ No__
Amplia Si__ No__
Agradable Si__ No___
Segura Si__ No___
Soleada Si__ No__
Privada Si__ No__
52. ;Cuantos cuartos tiene su vivienda? ____
53. ;En su vivienda tiene mascota? Si__ No__
¢ Cual?
54. ;Su conjunto habitacional cuenta con vigilancia privada?

Si No_

55. ¢ El conjunto habitacional cuenta con los siguientes
elementos de seguridad?

CAl Si__ No___

Céamaras de seguridad Si__ No___

Alarmas Si__ No___

Otro ¢, Cual?

56. ¢Lo que requiere para el consumo diario lo consigue en su

57.

conjunto habitacional? Si__ No
¢ Cuénto destina mensualmente en su familia para?

Servicios publicos

Alimentacion

Transporte

Educacion

Salud

Recreacion

Predial

AR || R R |h

58.

59.

¢ Desearia cambiar de vivienda? Si__ No
¢ Por qué?
Problemas relacionados con la vivienda:

Observaciones:

Nombre del encuestado (opcional):
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AnNEexo 2.

Metodologia del componente lugar

El Derecho a una

Vivienda Digna
y Adecuada

Evaluacion de las condiciones del

en proyectos de
vivienda de interés social (VIS) y
viviendas de interés prioritario (VIP),

en la ciudad de Bogota

&%

Defensoria
del Pueblo

C O LD WB | &

2012

Consultar en: http://www.defensoria.org.co/red/anexos/publicaciones/viviendaDigna.pdf
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