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RESUMEN

El problema del hédbitat sigue siendo un asunto acuciante para
la poblacién de escasos recursos de Latinoamérica. Sin embargo,
el problema no es solo cuantitativo, sino de la calidad del espacio
habitado y su entorno, o sea de aspectos cualitativos que dignifican
dicho espacio. Las estrategias del mejoramiento de vivienda atienden
precisamente esa carencia cualitativa. El programa de subsidio
para mejoramiento de vivienda tuvo en Colombia un impacto muy
importante en la calidad de vida y en el desarrollo e imagen urbana,
especialmente de Bogotd, y su experiencia constituye un importante
caso de estudio. Con base en un intenso trabajo de campo, entrevistas
a beneficiarios del subsidio y seguimiento a oferentes de mejoramiento
de vivienda, se presentan en este articulo resultados del andlisis de los
programas, conceptos y estrategias del mejoramiento de vivienda, que
hicieron parte de la politica de subsidios a la vivienda en Colombia
hasta 1998.

PALABRAS CLAVE: Mejoramiento de vivienda, asesoria de mejora-

miento de vivienda, calidad de vida urbana.

ABSTRACT

Habitar continues to be the most acute problem for lower income popu-
lation in Latin America. However, it’s not only a quantitative problem,
but fundamentally a qualitative one in which habituated spaces and their
environments that dignify living conditions in these spaces. Strategies for
housing renewal are aimed at these qualitative issues. The subsidies for
housing and Urban renewals program in Colombia produced a significant
impact on quality of live and development variables, especially in Bogotd
thus becoming an important case study. This paper presents the results of
a study based on extensive field work, interviews to subsidy beneficiaries
and housing renewal proponents that took part in the Programs, concepts
and strategies for housing renewal , as part of a housing subsidies policy in
Colombia until 1998.

KEY WORDS: Improvement of house, quality of urban life, Housing Renewal

assistance.
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I. PRESENTACION

a tesis doctoral, de la cual se deriva este articulo analitico,

fue resultado de un proceso investigativo realizado entre no-
viembre de 1994 y diciembre de 2000. Durante cinco afios, la
Obra Ecuménica de Bochum —OSW financié con una beca de
estudio la estancia del autor en Alemania, asi como los gastos
de cuatro viajes a Colombia para la realizacién del trabajo de
campo. De esta manera se pudo realizar una minuciosa revisién
bibliografica a nivel nacional e internacional, ademds de participar
en cursos, seminarios y excursiones de la Facultad de Geografia de
la Universidad Philipps de Marburg y la visita y seguimiento en
Bogotd a entidades privadas, organizaciones no gubernamentales e
instituciones oficiales comprometidas con el tema del mejoramiento
de vivienda y entorno.

A partir del verano de 1995 se inici6 la revisién bibliogra-
fica, ademds de cuatro estancias de trabajo de campo en Bogotd,
ejecutadas asi: a comienzos de 1995 se realizé un primer viaje
(febrero-abril) para establecer primeros contactos con entidades
como el INURBE y oferentes de asistencia técnica, algunas de
las cuales se escogieron posteriormente para realizar las visitas
pertinentes del trabajo de campo. En 1996 se hizo un segundo viaje
(febrero-octubre) para la visita y seguimiento de las organizaciones
escogidas para la investigacién y la posterior recoleccién de los
datos en las correspondientes zonas de accién de los programas de
mejoramiento de vivienda y entorno. En 1997 se hizo la presen-
tacion de conclusiones preliminares a dichas organizaciones (marzo
y abril) y, finalmente, en 1999, en el Gltimo viaje (agosto-octubre),
se expusieron los resultados de la investigacion, antes de proceder
a la fase final de la investigacion, es decir, la elaboracion definitiva
del trabajo de grado.

Semestralmente se presentaron informes (tanto al director de
la tesis como a la entidad becaria) acerca de los avances de la inves-
tigacién en general y sobre las dificultades presentadas en cada fase,

las actividades académicas realizadas y los resultados obtenidos.
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El trabajo escrito se presenté en alemédn en octubre de 2000
y su sustentacion se realizé en diciembre de 2000 ante los pro-
fesores de la Facultad de Geografia de la Universidad Philipps de
Marburg, quienes confrontaron al autor con preguntas acerca del
contenido, los objetivos de la investigacién, el marco tedrico, la
metodologfa y las conclusiones del trabajo. En marzo de 2001 se
publicé en idioma alemdn la tesis doctoral, bajo el sello editorial
Tectum Verlag, y fue radicada con el ISBN 3-8288-1089-6.

Il. INTRODUCCION Y PROBLEMA DE INVESTIGACION

La investigacion se enmarcé dentro de la percepcién de que el pro-
blema del hdbitat no es un asunto aislado que se desarrolla solo
dentro de sus propias dindmicas, sino que éste se concibe como
una parte mds del proceso de urbanizacién a nivel mundial y del
desarrollo mds concreto de cada ciudad en particular. Es decir que
el problema del hdbitat solo puede ser analizado en estrecha re-
lacién con la problemdtica compleja del crecimiento espacial de las
ciudades y, por tanto, también han de tenerse en cuenta entre otros
aspectos los siguientes (Bihr, 1993, 469): Primero, la insuficiente
oferta de viviendas de bajo costo, adecuadas cualitativamente para
una poblacién siempre creciente (refiriéndose primordialmente
aqui al déficit cuantitativo); segundo, el surgimiento y desarrollo
del sector informal del hébitat (refiriéndose primordialmente al de-
ficit cualitativo); tercero, la insuficiente dotacién de obras de in-
fraestructura social para el abastecimiento de las necesidades bdsicas
y de servicios publicos; y cuarto, los problemas de la contaminacién
ambiental que se suman a la conjuncién de los aspectos mencionados
anteriormente. Dichos aspectos conforman una mirada amplia y
diversa del problema del hdbitat a nivel latinoamericano en el drea
de la geograffa urbana (Bihr & Mertins, 1995).

Para los efectos de la investigacion, y sin perder la interaccion
con los otros factores, se concentr6 la observacion en el surgimiento
y desarrollo del hdbitat informal, es decir, de los asentamientos
urbanos ilegales, y en el caso particular de Bogotd en los semilegales
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(denominados barrios “piratas”), los cuales por su extensién carac-
terizan por lo menos la mitad del drea de vivienda construida de
esa ciudad. As{ aparece como problema central de la investigacion el
deficit cualitativo del entorno de dichos barrios “piratas” y mds
especialmente: el deficit cualitativo de las viviendas de miles de
familias bogotanas. Al respecto se entiende:

- El estado fisico deficiente de las construcciones, as{ como la
construccién de obras sin el debido control y asistencia téc-
nica y profesional,

- la no muy exitosa distribucién espacial de las viviendas,

- la obstaculizacién de una adecuada iluminacién y aireacién
debido a la inapropiada distribucién espacial de las viviendas,
situacion que se agudiza con la ampliacién de éstas a pesar de
sus condiciones ya carentes,

- la carencia de pisos, paredes, techos, puertas, ventanas y de
instalaciones sanitarias y de cocina en los materiales adecua-

dos respectivos,

- la carencia total o parcial de titulos de propiedad de la vi-

vienda.
En cuanto al entorno vale mencionar las siguientes carencias:
- Insuficiente o inexistente dotacién de zonas verdes y parques,

- insuficiente o inexistente dotacién de calles y avenidas asfal-

tadas,
- la insuficiente dotacién con servicios domicilarios, especial-

mente acueducto y alcantarillado y energia eléctrica, de lo

cual se deriva la existencia de sistemas de canalizacién auto-
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construidos (destapados o cerrados, pero que actGan como
fuentes transmisoras de enfermedades), as{ como conexiones
ilegales de agua y energia eléctrica con deficiencias técnicas
y, por consiguiente, de alto riesgo para la poblacién; y por

tltimo,

- la insuficiente dotacién de infraestructuras sociales, tales

como escuelas, puestos de salud, hospitales, iglesias, etc.

En general se puede relacionar el déficit cualitativo del
entorno con la dificultad de las administraciones para obtener los
recursos necesarios para la inversién en dichos rubros, asi como la
deficiente o inexistente politica de vivienda y de desarrollo urbano.
Eldéficit cualitativo de las viviendas se relaciona principalmente con
la precaria situacién econémica de las familias poseedoras, asi como
con insuficientes conocimientos técnicos acerca de la construccién
y el disefio de las viviendas y, por ende, la correspondiente falta de
asistencia técnica.

Los programas de mejoramiento de vivienda y entorno en
los que se realiz6 la investigacién son una muestra de posibles so-
luciones aplicables a toda esta problemdtica, que es entendida aqui
como una parte del problema del hdbitat de Bogotd, una ciudad
donde cerca del 60% de su poblacién vive en dichos asentamientos
informales o al menos en barrios ahora legalizados y normalizados,
pero de origen informal, situacién que es también caracteristica
para muchas otras grandes ciudades del pafs y de Latinoamérica, lo
que hace importante recapitular sobre esta experiencia particular.

La Tabla 1 muestra el crecimiento de poblacién y diferentes
relaciones entre el déficit cuantitativo y cualitativo entre 1951 y
1995, que explican porqué a pesar de haberse reducido el nimero
de personas por vivienda de 8,1 a 4,7 sigue existiendo un déficit
cuantitativo absoluto y relativo bastante alto que también tiene

significacién en el déficit cualitativo.
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Tabla 1
Bogotd: Poblacién, hogares y vivienda:
Déficit cuantitativo de vivienda 1950-1995

1951 1964 1973 1985 1991A' 19958
POBLACION TOTAL 636.924 1.607311 | 2571548 | 4.154.404 | 5.045591 | 5.742.640
CRECIMIENTO DE POBLACION EN % | - 7.5% 4.6% 4.0% 3.2% 3.2%
. 615.562
POBLACION CON VIVIENDA PROPIA 1.479.441 | 2.530.467 | 4.21.864 | 5.005.501 | 5.697.660
CRECIMIENTO ANUALEN % | - 6.7% 6.0% 41% 3.2% 3.2%
HOGARES CON VIVIENDA PROPIA 122.474 313.702 435118 911535 | 1.229.403% | 1.500 750
CRECIMIENTO ANUALEN % | - 7.3% 3.6% 6.2% 5.0% 5.0%
NUMERO DE VIVIENDAS 75559 207.055 | 296.856 | 664135 | 948.424 | 1.202.726
CRECIMIENTO ANUAL EN % 7.8% 4.0% 6.7% 5.9% 5.9%
DEFICIT CUANTITATIVO ABSOLUTO" 45.915 106.647 138.262 | 247.400 | 280.979 208.024
DEFICIT CUANTITATIVO RELATIVO © 37.8% 34.0% 31.8% 271% 22.9% 19.9%
PERSONAS /VIVIENDAS 8.1 71 85 6.2 53 4.7
HOGARES /VIVIENDAS 1.6 15 15 1.4 13 1.2
PERSONAS / HOGAR © 5.2 4.7 5.8 4.5 4.1 3.8

A) Hogares propietarios de vivienda sobre el nimero de viviendas; B) Déficit cuantitativo de vivienda
sobre hogares propietarios de vivienda; C) Poblacién total sobre nimero de viviendas. A1) Estimacién de
la poblacién propietaria de vivienda; B1) Proyeccién de acuerdo a las mismas condiciones que en 1991.

Fuente: DAPD 1996 p. 8

En la Tabla 2 se muestra el problema del hdbitat y su con-
texto socio-politico y se muestra cémo en Colombia las politicas de
vivienda han ido variando de acuerdo con los contextos determinan-
tes de las politicas nacionales y de los intereses de los gobiernos de
turno, asi como también segin la concepcién y determinacién de
la problemdtica.

Fue en ese contexto como a comienzos de los aflos noventa
se propendi6 por la creacién de programas de mejoramiento de vi-
vienda y entorno, lo cual rompié con una tradicién en la que solo se
le daba importancia a la reduccién del déficit cuantitativo. Se creé
un subsidio familiar de mejoramiento de vivienda, al cual optaban
familias con ingresos menores de dos salarios mimimos legales y
con condiciones habitacionales deficientes.

Con la aplicacién del subsidio familiar de vivienda no solo
las familias pudieron mejorar notablemente sus propias condiciones
habitacionales, sino que, apoyados por recursos de los fondos de
cofinanciacion, incidieron positivamente en el mejoramiento del
entorno en los barrios.
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Las caracteristicas principales de este subsidio estatal fueron

las siguientes:

- En primer lugar se orienté directamente hacia las familias,
es decir, se subsidi6 la demanda y no la oferta como habfa
ocurrido hasta entonces subsididndose a las empresas cons-
tructoras de vivienda social.

- En segundo lugar se propendié por un mejoramiento
de la situacién deficitaria de las viviendas, y se cambid el
énfasis del hasta entonces principal criterio del problema
habitacional, es decir, del déficit cuantitativo de vivienda al

déficit cualitativo de vivienda.

Con el subsidio familiar de vivienda se le ofrecié entonces
a las familias de bajos recursos la posibilidad de encontrar una
solucién a su problema habitacional. Por un lado, las familias
con recursos de entre 2 y 4 salarios minimos mensuales legales
podian aspirar al subsidio para compra de vivienda social, es decir,
parte de la financiacién del valor total de la vivienda es el subsidio
mismo, y las mismas familias eran las que decidfan cudl de las
soluciones de vivienda ofrecidas se adaptaban a su capacidad de
pago, a sus necesidades de espacio y a sus proyectos de vida. Antes
de 1994 los programas de soluciones de vivienda social estaban
encadenados a determinados tipos de financiacién y se entendfa
que ya el precio final de la vivienda venia subsidiado por el Estado,
el cual otorgaba un subsidio a la oferta de vivienda social, y por
consiguiente las familias tenfan menor capacidad de eleccién. Este
rango del subsidio estd dirigido precisamente a la reduccién del
déficit cuantitativo y, por tanto, no se analiza en profundidad en
esta investigacion.

Por otro lado, las familias con recursos menores de 2 salarios
minimos mensuales legales podfan aspirar al subsidio familiar para

mejoramiento de vivienda, el cual abarca las siguientes posibili-

dades:
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- La construccién de una unidad bdsica de vivienda en un lote
(en los primeros dos afios desde la instauracién del subsidio
se inclufa la compra del lote).

- La compra de materiales para realizar mejoramiento de la
unidad habitacional.

- Lalegalizacién de titulos de propiedad.

Dicho subsidio familiar para mejoramiento de vivienda se
encadenaba a la asesorfa por parte de oferentes de servicios juridicos
y técnicos, promotores de los programas de mejoramiento de vi-
vienda y entorno, quienes por su trabajo podian cobrar hasta un
10% madximo del valor del subsidio, el cual, segin las diferentes
modalidades, tenfa un valor entre $1500 y $2000 délares de la
época.

lIl. METODOLOGIA

Se escogieron inicialmente tres localidades: Bosa, Ciudad Bolivar
y Ciudad Kennedy. Las dos primeras debido a que fueron selec-
cionadas (1995 y 1996 respectivamente) en el Plan de Gobierno
(1995-1998) “Formar Ciudad”, de la administraciéon del Alcalde
Mayor de Bogotd Antanas Mockus, como dreas de concentracién
o focalizacién de las obras, y la tercera debido a la realizacién en
ésta de uno de los programas mds importantes de dicha adminis-
tracion distrital: el macroproyecto “Tintal Central“. Las tres loca-
lidades estdn conectadas espacialmente entre si, lo cual facilita la
movilizacién entre ellas y el andlisis especifico de esta zona; ademds,
estas tres localidades presentan un alto ndmero de desarrollos
informales caracteristico del crecimiento urbano de Bogotd.

De otra parte, respecto a la seleccion de las entidades en las
que se hicieron las observaciones, se busc reunir un grupo mane-
jable de informacion, pero que a su vez agrupara a todos los tipos de
actores. Después de visitas preliminares a 12 entidades se escogieron
5 de ellas, as{ (ver Tabla 3): El INURBE (Instituto Nacional para
la Vivienda y para la Reforma Urbana) aparece como la entidad
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estatal que aparte de buscar la aplicacién de la Ley de la Reforma
Urbana, también se encarga de la coordinacién y control de todos
los programas de mejoramiento de vivienda y entorno. Frente a
ésta, dos organizaciones no gubernamentales, ONGs sin dnimo de
lucro, FEDEVIVIENDA (Federacién Nacional de Organizaciones de
Vivienda Popular) y SERVIVIENDA (Fundacién Servicio Nacional
de Vivienda), asi como dos empresas oferentes de asistencia técnica,
de capital privado y orientadas a obtener lucro comercial, PROCO
y BARRIO TALLER. Estas cinco entidades estdn presentes con su
trabajo en una o varias de las tres localidades escogidas.

Durante los 10 meses del trabajo de recoleccién de la infor-
macién en la segunda estancia en Bogotd (1996) se hicieron, si-
multdneamente con la recopilacién de literatura sobre el tema
de la investigacion, visitas semanales a cada una de las entidades
escogidas para hacer un seguimiento de los respectivos programas
de mejoramiento de vivienda y entorno. Ademds, se acompaid
también a los grupos de trabajo de cada entidad encargados de las
visitas de asistencia técnica y juridica (arquitectos, trabajadores de
la construccién, trabajadores sociales), lo cual permiti6 entrar en
contacto con muchas de las familias usuarias y beneficiarias de los
programas de mejoramiento, para conocer sus opiniones sobre las
asesorias y los programas en general. Con algunos de los lideres de
las comunidades visitadas y con varias familias beneficiarias del
subsidio se realizaron ademds entrevistas abiertas, para obtener as{
una apreciacién de la aceptacion social de los programas de mejo-
ramiento

De igual manera, se realizaron entrevistas abiertas con los
directores de las entidades seleccionadas, con los coordinadores de
los programas de mejoramiento y con varios de los trabajadores,
sobre diferentes temas referentes a los programas de mejoramiento,
por ejemplo, la capacidad de adaptacién y transformacién de los
programas a las diferentes necesidades de las famililas, asi como a

los cambios en las politicas de vivienda.
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Las apreciaciones personales sobre las observaciones y las
informaciones recogidas en campo y los resultados de los andlisis
realizados a lo largo de la investigacién fueron presentados a las
entidades seleccionadas en las dos visitas posteriores a Bogotd
(1997 y 1999), para evitar de esta manera que se cometieran errores
de interpretacién de los datos.

IV. ESTADO DEL ARTE DE LA INVESTIGACION SOBRE
MEJORAMIENTO DE VIVIENDA Y ENTORNO, OBJETIVOS Y
CONTEXTO GENERAL

Aunque a nivel nacional e internacional existe un sindmero de ex-
periencias e intentos por revertir el desarrollo de asentamientos
informales, la investigacién urbana en materia de problemas del
hébitat es escasa cuando se refiere a andlisis sistemdticos de con-
ceptos, estrategias y experiencias de programas de mejoramiento
de vivienda y entorno. La mayoria de la literatura presenta dichos
programas solo en el marco mds general de las actuaciones o com-
petencias de las politicas de vivienda o de procesos de regulacién de
los asentamientos informales. Por otro lado, una buena parte de los
materiales disponibles fueron realizados por los mismos empleados
de instituciones relacionadas con temas del mejoramiento, con el
fin de hacer publicas sus actividades, por lo cual se presenta en
ellos informacién en un nivel muy préctico, y queda relegada la
discusién mds sistemadtica y tedrica.

De otra parte, las concepciones tedricas que sustentan el tema
del mejoramiento de vivienda y entorno se encuentran inmersas en
el dmbito de estudio de otras disciplinas relacionadas con al dambito
urbano, como la sociologfa, la economia, la antropologfa, la politica,
etc. Ademds, la investigacién urbana moderna concibe a la ciudad
como un todo complejo en el que todos los factores determinantes
estan estrechamente interrelacionados, y de manera variable, unos
con otros. Por ejemplo, en el contexto internacional, del proceso
constante de urbanizacién se hace patente la variedad urbana, en

las muy diferentes reacciones de las ciudades a procesos como el de

INVESTIGACION Y DESARROLLO VOL 16, N° 1 (2008) PAGS. 196-225



EL MEJORAMIENTO DE VIVIENDA Y ENTORNO EN BOGOTA 1994-1998:
PROGRAMAS, CONCEPTOS Y ESTRATEGIAS

la globalizacién y el significativo aumento de la importancia de las
tecnologias de la informacién (Borja & Castells, 1997, pp. 11-20).

Temas como la globalizacién de la economfia frente a las
nuevas estructuras administrativas y de poder local, en las que el
problema del hdbitat de una ciudad estd sumergido o disipado,
segln sea el caso, generalmente determinado por razones politicas,
cobran especial interés cuando se quieren desarrollar programas de
mejoramiento, en los que, por ejemplo, con financiacién interna-
cional se propone que los habitantes de un barrio decidan auté-
nomamente sobre las caracteristicas y desarrollo mismo de dichos
programas.

Como objetivo general de la investigacién se presenta en-
tonces el andlisis de las iniciativas de las administraciones nacio-
nal y distrital, de las entidades oficiales, de las ONGs y de los ha-
bitantes mismos por encontrar soluciones frente al problema habi-
tacional de Bogotd y, simultdnemente, determinar en qué medida
los programas de mejoramiento de vivienda y entorno analizados re-
presentan realmente posibilidades de revertir dicha problemadtica,
para las familias, como propietarias o habitantes de sus viviendas
y como ciudadanos en el entorno de sus barrios y de la ciudad
en general. En Gltimas, la combinacién de la accién de estos tres
actores (instituciones estatales, ONGs y ciudadanos) es lo que se va
logrando dia a dfa en la busqueda de soluciones a la problemadtica
del hdbitat en Bogotd.

Una revisién del desarrollo histérico y del crecimiento de
la ciudad de Bogotd, de las causas de sus problemas del hdbitat,
de las soluciones buscadas e implementadas y de los marcos juri-
dicos y normativos que han acompafiado este proceso, desde el co-
mienzo del siglo XX hasta entrados los afios noventa del mismo,
se encuentra en numerosa literatura; por ejemplo, ver Vargas, J. y
Zambrano, F. (1988); Jaramillo, S. y Cuervo, M. (1987); Jaramillo,
S.(1990y 1992); Giraldo, E (Comp.) (1999); Villamizar, R. (1980)
y Gilbert, A. (1996).

Hay que resaltar que el principal factor para el surgimiento
del sector informal del hédbitat de Bogotd lo representan las ur-
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banizaciones “piratas” (Briicher & Mertins, 1978, p. 48-49), las
cuales se constituyen para los sectores de estratos bajos en la tGnica
alternativa de conseguir una vivienda, aunque sea semi-legal, (pues
aun cuando la propiedad sea en muchos casos legal, la construccién
de vivienda en esas dreas no estd normalmente permitida), y ademds
hay que tener en cuenta que la mayoria de los barrios de estratos
bajos, ahora consolidados, de Bogotd tuvieron sus origenes en este
tipo de urbanizaciones “piratas”.

La dimensién de dicha problemdtica se puede observar en
el hecho de que entre 1991 y 1994 el ntimero de urbanizaciones
“piratas” aumenté en 129, ocupando un drea de 881,5 hectdreas,
mientras que durante el mismo periodo se habfan legalizado 129 ur-
banizaciones “piratas”, con un drea de 845,4 hectdreas (DAPD 1996,
p- 93). Segin DAPD (1995, p. 49), en 1994 vivian mds de 820.000
personas en 152.000 lotes, con un drea total de 2605 hectdreas, es
decir, 6,2% del 4rea total de la ciudad y aproximadamente 15% de
la poblacién de Bogotd en ese momento.

V. LOS PROGRAMAS DE MEJORAMIENTO
DE VIVIENDA Y ENTORNO (PMV)

Desde la perspectiva de los diferentes actores involucrados, y en el
marco de la visién general de las politicas urbana y de vivienda, los
programas de mejoramiento de vivienda y entorno de cada una de
las cinco entidades seleccionadas tuvieron una eficacia y eficiencia
diferente en relacién con aspectos cuantitativos y cualitativos.

En el contexto general, laLey 3 de 1991 sobre la conformacién
del Sistema Nacional de Vivienda de Interés Social —SINAVIS (Figura
1) y del Subsidio Familiar de Vivienda —SFV, y sobre la conversién
del Instituto de Crédito Territorial en el INURBE, facilité la eje-
cucién de la Ley 9 de 1989, ya que las responsabilidades de una
reforma urbana estaban hasta ese momento completamente dis-
persas en diversos estamentos. El INURBE asumi6 de esta manera
la coordinacién y direccién de la politica urbana, administré los
recursos de los subsidios para el sector de la vivienda y promovid la
construccién de vivienda de interés social.
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Otro aspecto muy importante de laLey 3 de 1991 fue otorgar-
le directamente al Ministerio de Desarrollo Econémico y al INUR-
BE la direccion del Sistema de Vivienda de Interés Social —SINAVIS,
ya que, por una parte, el SINAVIS aglutiné asi diferentes funciones
(financiacién, construccién, mejoramiento, reasentamientos, legali-
zacién de titulos de propiedad y hasta legalizacién de barrios), y
por otro lado coordiné la planeacidn, ejecucién, acompafiamiento
y evaluacion de las medidas correspondientes, campliendo con una
mayor racionalidad y eficiencia en la asignacién y aprovechamiento
de los recursos, asi como en la aplicacién de la politica de vivienda
social. Este proceso se puede ver esquematizado en la Figura 2.

A través de la Ley 3 de 1991 se crearon también los Subsidios
de Vivienda orientados a la demanda, es decir, directamente a los
usuarios, lo cual promovié que, incluso, los constructores privados
se interesaran en la construccion de vivienda de interés social para
acceder a la creciente demanda. Los subsidios podfan ser utilizados
para la compra o construccién de una unidad de vivienda minima;
para la compra de un lote y/o de materiales de construccién; para
el mejoramiento, habilitacién y subdivisién de vivienda e, incluso,
para los gastos de legalizacion de los titulos de propiedad. El valor
de dicho subsidio varié, de acuerdo con las diferentes opciones,
entre 12 y 15 salarios minimos legales. Para el caso del Subsidio
para Mejoramiento de Vivienda, el subsidio estaba encadenado a
la asesoria profesional de un Oferente de Asesorfa Técnica, lo que
garantizaba un proceso de planeacién de las obras de mejoramiento,
una ejecucion supervisada de las mismas y un seguimiento y control
a los recursos (ver Figura 3).

Todo el efecto positivo de los programas de mejoramiento
de vivienda tienen sentido y se complementan en un contexto
amplio de politica urbana que contempla el proceso de legalizacién
y regulacién de los programas de mejoramiento urbano de
asentamientos ilegales, los cuales se resumen de manera sintética

en la Figura 4.

INVESTIGACION Y DESARROLLO VOL 16, N° 1 (2008) PAGS. 196-225

215



216

Ricardo Adrian Vergara Durén |

Interesados
individuales

Oferentes asesoria

Reuniones informati-
vas sobre los progra-
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Fuente: Grifico del Autor.

Figura 3: Secuencia de un mejoramiento de vivienda
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VI. CONCLUSIONES Y COMENTARIOS FINALES

La importancia de esta investigacién radica en poder observar la
validez del andlisis sistematizado, ya que se encontraron en los
diferentes niveles de aplicacién de los programas de mejoramiento
de vivienda y entorno muchos elementos apropiados para enfrentar
los problemas del hdbitat en Bogotd y en otras ciudades del pafs y
la regién, siempre en permanente transformacién.

Mapa 1
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Fuente: Mapa del autor segtin datos ini os por las izaci corr

MAPA 1. Mejoramientos de vivienda de las instituciones relacionadas

En el Mapa 1 se resaltan las tres dreas escogidas para el le-
vantamiento de los datos (Kennedy, Bosa y Ciudad Bolivar), en
donde las cinco instituciones analizadas estuvieron presente con
sus programas de mejoramiento. Los mejoramientos realizados por
las instituciones en distintos periodos se relacionan en la Tabla 4,
con lo cual se puede observar:
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Tabla 4

Andlisis comparativo de los mejoramientos de vivienda ejecutados

por cada una de las 5 instituciones relacionadas

PERIODO * NUMERO DE A TRAVES DE CAJAS DE UBICACION ESPACIAL Y
MEJORAMIENTOS | COMPENSACION FAMILIAR NUMERO DE BARRIOS**
ook BOSA (EN 7 BARRIOS
INURBE APROBADOS 1995 529
DIFERENTES).
OCTUBRE 1995 A DISPERSADOS EN AL MENOS
FEDEVIVIENDA 229 229 (COMPENSAR)
MARZO 1996 76 BARRIOS Y 17 MUNICIPIOS.
72 (COMFENALCO) .
ENERO 1995 A C. BOLIVAR (EN AL MENOS 53
PROCO 240 141 (COLSUBSIDIO)
NOVIEMBRE 1995 BARRIOS).
127 (CAFAM)
OCTUBRE 1995 A 2 (COLSUBSIDIO BOSA, KENNEDY Y SOACHA
BARRIO TALLER 995 868 532 ( )
MARZO 1996 336 (CAFAM) (EN AL MENOS 98 BARRIOS).
FEBRERO 1995 A 85 (COoLSUBSIDIO)
SERVIVIENDA 145 EN 24 MUNICIPIOS.
NOVIEMBRE 1995 60 (CAFAM)
SERVIVIVENDA | ABRIL 1996 A OCTUBRE .
, 230 C. BOIVAR.
(CrREDITO) 1996
TOTAL 2241 1582

* Los diferentes periodos corresponden a los datos manejados por las instituciones relacionadas.

*# E] namero de barrios en cada grupo de obra varfa, por lo cual se toma para su sumatoria solamente el valor
mds alto de barrios por localidad.

##%k g ejecucion de dichos mejoramientos se realizé entre julio de 1996 y julio de 1997.

Fuente: Datos facilitados por las instituciones y cdlculos del autor.

- Una gran dispersiéon de los mejoramientos ejecutados por
FEDEVIVIENDA por fuera, incluso, del drea de estudio con
una proporcién reducida en las tres localidades estudiadas.

- Una importante concentracién de los mejoramientos realiza-
dos por el INURBE en la localidad de Bosa.

- Una importante concentracién de los mejoramientos ejecuta-
dos por SERVIVIENDA en la localidad de Ciudad Bolivar.

- Una importante representaciéon de los mejoramientos de BA-
RRIO TALLER en las localidades de Bosa y Kennedy.

- Una importante representacién de los mejoramientos de
PROCO en la localidad de Ciudad Bolivar.
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De lo anterior, y teniendo en cuenta las diferencias caracte-
risticas de las instituciones analizadas, se puede inferir la poca
incidencia a nivel ciudad de los mejoramientos realizados por
FEDEVIVIENDA; y, por otra parte, la concentracién de los me-
joramientos del INURBE y de SERVIVIENDA en un solo sector lo
que permite inferir un impacto mayor, aun cuando en un drea
mads reducida. Ademds, la situacién descrita permite entender
los gastos mds elevados de funcionamiento de una entidad como
FEDEVIVIENDA, la cual para sus mejoramientos necesité trasladar
técnicos y materiales por muy diferentes barrios de la ciudad. Lo
mismo puede inferirse con respecto a la concentracién de las dos
instituciones privadas (BARRIO TALLER y PROCO), las cuales por
ser de una dimension relativamente pequefia, prefirieron concentrar
sus actividades en dos y una localidad respectivamente, reduciendo
costos, pero generando un impacto muy grande en el nimero
de mejoramientos realizados, concentrados en mayor nimero de
barrios de las tres localidades en estudio.

Conectado con la operatividad, impacto y efectividad de
los programas de mejoramiento de vivienda de las instituciones
estudiadas, aparece ademds un primer elemento relacionado con
el subsidio familiar de vivienda orientado a la demanda. En la
investigacion se muestra cémo el subsidio actda como desen-
cadenante y acelerante de los procesos de consolidacién de las vi-
viendas e incluso de barrios, siempre y cuando los programas se
concentren en un drea de la ciudad.

En este sentido surgen tres interrogantes de importancia:

- ¢Cudl fue el aporte econémico del subsidio para las obras de
mejoramiento necesarias para mejorar las condiciones habita-
cionales de gran parte de la poblacién?

- ¢El valor que los beneficiarios pagaron a los oferentes de

asesoria tecnica y juridica estd en justa proporcién con los
resultados obtenidos?
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- ¢En qué medida pudieron y debieron determinar las familias
beneficiarias del subsidio sobre la utilizacién de los recursos
del mismo?

En relacién con la primera pregunta se demostr6 que a
pesar de los limitados recursos del subsidio y a los altos costos
de los materiales de construccién, y aunque las obras de mejora-
miento debieron reducirse a los mds apremiantes problemas de
la vivienda, ello no significé menor efectividad de los programas
de mejoramiento, sino que se solucionaron realmente problemas
urgentes de las viviendas y se gener6 ademds una dindmica muy
grande de construccién y ampliacién de éstas.

En relacion con la segunda pregunta se demostré que el valor
de la asesorfa técnica y juridica de hasta un 10% del valor total
del subsidio, estuvo justificado tanto para el usuario como para los
oferentes, siempre y cuando estos tltimos estuviesen dispuestos a
concentrar sus actividades en dreas de pequefia magnitud, como ba-
rrios, o incluso localidades, y ademds estuviesen abiertos a trabajar
conjuntamente con otros oferentes, lo cual implicaba una reduccién
significativa de los costos de la asesoria en general.

En relacién con la tercera pregunta se pudo demostrar que de-
bido especialmente a las normas muy especificas de los programas
de mejoramiento, quedd poco espacio de decision para las obras que
quisieran realizar las familias beneficiarias y para la determinacién
de un cronograma de actividades. Las dos limitaciones impidieron
en buena parte de los casos que los beneficiarios no pudieran cons-
truir una plancha de concreto para la construccién del segundo
piso, la cual aunque para las familias significaba el paso mds impor-
tante en la consolidacién de su vivienda, no fue permitida en las
estipulaciones del reglamento del subsidio familiar de vivienda.

Un segundo elemento de importancia tiene que ver con el
rol mismo de los oferentes de la asesoria técnica y juridica, respecto
a lo cual se pudo constatar lo siguiente:

- La asignacién del subsidio estuvo ligada a la obligacién de

contratar una asesoria técnica y juridica por parte de las fa-
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milias beneficiarias. Esta medida representd, por un lado,
una seguridad para que no se presentasen casos de indebida
utilizacién de los recursos, asi como para garantizar un
mercado a los oferentes, quienes deberfan entonces propender
por competir ofreciendo mejores condiciones de precio y
calidad a los usuarios. Sin embargo, se pudo comprobar que
la mayor parte de las asesorias de mejoramiento realizadas por
los oferentes fueron a familias beneficiarias que las mismas
entidades lograron “convencer”, entre otras cosas con la
atrayente idea de hacer todos los trimites necesarios para la
solicitud y asignacién del subsidio. Como consecuencia de
dicha competencia por los clientes potenciales de una ase-
sorfa técnica y juridica, se present6 una gran dispersion de
los mejoramientos por extensas dreas de la ciudad, lo que in-
crementd los costos de las asesorias y redujo al mismo tiempo

el impacto a nivel ciudad de dichos mejoramientos.

- Aunque en las asesorfas realizadas se contempl6 la posibilidad
de futuras ampliaciones y o renovaciones de las viviendas,
cuando se realizaron dichas obras, sin contar con la asignacién
del subsidio, se presenté de nuevo la autoconstruccién y la
autoayuda como la variante mds econémica, sin contratar ade-

mds una nueva asesoria técnica o juridica de antemano.

- Lo anterior significa que los oferentes de asesoria técnica y
juridica no lograron convencer en su totalidad a la poblacién
de la necesidad y ventajas de sus servicios, con lo cual la po-
sibilidad de que se sigan construyendo o ampliando viviendas
sin ningun tipo de respaldo sigue latente.

Un tercer elemento que se debe resaltar es la concentracién
de las obras, tanto para asesoria de mejoramiento de vivienda, co-
mo para las de mejoramiento del entorno. Por un lado, como ya
se extracta en parte del segundo elemento, una concentraciéon de

las obras reduce costos y tiempo de organizacién. Pero, ademds,
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es muy importante el factor de impacto de la efectividad de los
programas de mejoramiento. En los mejoramientos analizados se
da una variacién en el nimero de las viviendas involucradas en
proporciones de entre 10% y 50%. Precisamente, cuando dicha
proporcién sobrepasé el 25%, los mejoramientos tuvieron una
gran incidencia en el drea por la capacidad de consolidacién de las
viviendas, la cual fue ademds reforzada por los recursos alternos
que la cofinanciacién representd para las obras de mejoramiento del
entorno. Es asi como los resultados de las intervenciones tuvieron
importantes consecuencias en la imagen del barrio como un sector
mds consolidado, lo cual elevé no solo econémicamente el valor
de las viviendas y del sector, sino que ademds promovié que mds
familias se interesaran por participar en la realizacién de obras foca-
lizadas y concentradas de mejoramiento del entorno.

Finalmente, vale la pena recalcar que con la implantacién
del subsidio familiar de vivienda orientado a la demanda, con los
programas de mejoramiento de vivienda y entorno y, por tltimo,
con las asesorfas técnicas y juridicas, se dio vuelco a un desarrollo
que parecia inquebrantable, ya que a pesar de los pocos afios en que
se llevé a cabo, estas medidas produjeron un efecto grande y notorio
en la ciudad de Bogotd, y en menor medida en otras ciudades del
pais. Lastimosamente, como se enunci6é al comienzo, la politica
urbana y especialmente las politicas de vivienda en Colombia han
estado encadenadas a los programas de gobierno, con lo cual en
1998, con el final del gobierno de Ernesto Samper Pizano (1994)
y el comienzo del gobierno de Andrés Pastrana (1998-2002), se
desmont6 totalmente esta estructura que con todo y sus falencias
habia logrado dar un paso muy importante en el mejoramiento de la
calidad de vida de nuestras ciudades, favoreciendo principalmente
a los estratos bajos, que son los que en su gran mayoria sufren
condiciones habitacionales extremas.

Finalmente, no se entiende cémo en un pafs con altos déficits
cuantitativo y cualitativo de vivienda se haya desmontado una
herramienta que conceptual y operativamente fue de avanzada.

En la situacién actual de nuestras ciudades, solo con politicas
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urbanas claras y con politicas de vivienda que propendan por el
mejoramiento del déficit construido es que se podrd lograr un
bienestar y aumento creciente de la calidad de vida de la mayoria
de la poblacién asentada en ellas, mayoria de poblacién con escasos
recursos, sin perspectivas de empleo y en ambientes urbanos sobre-
cargados de contaminacion, es decir, se dej6 de lado una politica de
vivienda que, sin ser perfecta, aplicaba desde diversas perspectivas
el paradigma de la sostenibilidad: sostenibilidad social, econémica
y ambiental.
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