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1. INTRODUCCION.

En Colombia ha habido una consolidacion de la politica de vivienda que ha permitido la
reduccion del déficit en la zona urbana del pais. Sin embargo, cuando se comparan los dos
ultimos censos de poblacion en los afios 2005 y 2018, se encuentra un leve aumento del
déficit de vivienda. Existe por lo tanto una paradoja entre una politica de vivienda
consolidada institucionalmente, y un déficit persistente. La explicacion de la persistencia se
debe a que existen tendencias diferentes entre el déficit cuantitativo y el cualitativo y entre
la zona urbana y la zona rural. La politica ha sido mas efectiva en las principales
aglomeraciones urbanas del pais para atender a una poblacion creciente; no lo ha sido para
transformar la ciudad construida con mejoramientos de vivienda y barrios y con procesos
de renovacion urbana o para construir y mejorar la vivienda rural.

De hecho, mientras que en los ultimos afios se han mejorado las condiciones habitacionales
de los hogares en areas urbanas, los hogares rurales presentan un deterioro general, tanto
en el componente cuantitativo como cualitativo. Este hecho puede atribuirse en buena
medida a que la politica de vivienda se ha enfocado principalmente en la adquisicion de
viviendas en zona urbana y a que el desarrollo de una politica rural efectiva es todavia un
reto para el gobierno. Hasta el afio 2020, la ejecucion de la vivienda en zona rural estaba
en cabeza del Ministerio de Agricultura. A partir de ese ano la competencia se transfirio al
Ministerio de Vivienda y los resultados en ejecucion son aun modestos.

En segundo lugar, Colombia estd avanzando en su transicion demografica, con lo que se
prevé un menor crecimiento en la poblacién urbana. Persisten sin embargo condiciones de
déficit de vivienda y barrios en grandes extensiones urbanas del pais, concentradas en los
barrios de origen informal de las principales ciudades y sus municipios aglomerados y de
las zonas urbanas del pais de municipios funcionalmente rurales y de menores niveles de
desarrollo (ver seccién 2). La ciudad construida necesita una efectiva politica de
mejoramientos de vivienda y barrios, que escale la experiencia de programas nacionales y
territoriales, y acelere la politica de renovacion urbana, y que ofrezca vivienda cerca a los
centros de empleo de las ciudades.

Es necesario anotar que la politica de vivienda debe abarcar multiples dimensiones y tener
objetivos en cada una de ellas: 1) mejorar las condiciones habitacionales en sus diversos
componentes, 2) impactar en la reduccion de la pobreza, 3) dinamizar el crecimiento del
producto bruto, 4) impactar la generacién de empleo y 5) mitigar y adaptar los efectos del
cambio climatico (Saavedra et al, 2021). Sin embargo, ningun programa de vivienda puede
abordar simultaneamente todas estas variables con el mismo nivel de efectividad. Por lo
tanto, las politicas nacionales de vivienda deben ser balanceadas e implementar multiples
programas que aborden cada variable de manera diferenciada e identifiquen la poblacion
objetivo.

Durante los ultimos 15 afos, la politica nacional de vivienda en Colombia ha dado prioridad
a la adquisicion de vivienda nueva mediante la entrega de subsidios al capital y a la tasa de
interés. Esta estrategia ha beneficiado la consolidacion de la clase media, ha contribuido
positivamente a la generacion de empleo, al crecimiento econémico y a la profundizacion
de la cartera (Saavedra et al 2021, Sanchez y Lopez 2022). Sin embargo, a pesar de estos
avances, la adquisicion de vivienda nueva no es una alternativa viable para los hogares del
pais con menores niveles de ingreso o que residen en zonas funcionalmente rurales sin
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soluciones de mercado efectivas. Se requieren enfoques complementarios que se centren
en la mejora de las condiciones habitacionales existentes y en la provision de soluciones
habitacionales asequibles para la poblacién de bajos ingresos.

El gobierno en su plan de desarrollo 2022-2026 (DNP, 2023) ha sido consistente con las
recomendaciones de Fedesarrollo y el Banco Mundial de fortalecer la estrategia de
mejoramientos de vivienda y barrios (incluido un mayor acceso al servicio de agua y
saneamiento) y la construccion de vivienda rural. Para fortalecer estos programas, es
necesario identificar y focalizar los beneficios para lograr intervenciones costo-eficientes,
implementar nuevas herramientas de financiamiento y fomentar la participacion comunitaria
(ver la seccion 6 con recomendaciones).

La ciudad construida puede ser entendida en dos categorias: ciudad formal y ciudad
informal. Dichas categorias han sido estudiadas y definidas desde diferentes disciplinas
como la arquitectura, la geografia o la planeacion urbana. Cada una de estas disciplinas
define caracteristicas especificas con el fin de identificar la formalidad de lugares,
vecindarios o construcciones. De manera amplia la ciudad formal se entiende como “la
ciudad ordenada, en términos urbanos y arquitectonicos, asi como culturales, econémicos,
politicos y sociales” (Hernandez y Kelltet, 2010) mientras que la ciudad informal representa
lo contrario con estructuras desorganizadas e incoherentes. Existe una tension inherente
entre los modelos de ciudades qué impulsoé durante la segunda mitad del siglo XX politicas
higienistas que buscaban eliminar la informalidad de las ciudades latinoamericanas. No
obstante, existe un esfuerzo contemporaneo que busca repensar el rol de la ciudad informal
y desarrollar estrategias para incorporar estos asentamientos al continuo urbano. Lo
anterior teniendo en cuenta que las soluciones informales son en la mayoria de los casos
la unica alternativa habitacional de los hogares mas vulnerables. A su vez reconociendo
que se deben buscar condiciones dignas de vivienda para dichos hogares.

La politica nacional de consolidacion de la ciudad construida formal e informal, ademas del
desarrollo de la vivienda rural debe ser multidimensional y tener objetivos especificos. Estos
incluyen: la consolidacion de la ciudad construida a través de programas de mejoramiento
de viviendas y barrios en asentamientos informales; la renovacién urbana mediante la
optimizacion de herramientas como los planes parciales; y la implementacion de una
politica diferencial para las zonas rurales, con un enfoque en zonas de mayor densidad
(areas rurales nucleadas) para lograr niveles éptimos de costo-eficiencia (ver seccion 6).
Es importante destacar que el fortalecimiento del enfoque de mejoramiento debe ir de la
mano con la continuidad y adecuada planeacion y ejecucion del enfoque de adquisicion de
vivienda nueva, ya que esta es la principal herramienta de politica de vivienda que beneficia
a la clase media y vulnerable del pais.

Este documento esta estructurado de la siguiente manera: en primer lugar, se examina la
evolucion de la politica nacional de vivienda bajo el enfoque de mejoramiento (ciudad
informal) y de vivienda rural, se presentan las mejores practicas locales y se analizan sus
impactos. El segundo capitulo se centra en la politica de renovacion urbana es decir
aquellas areas deterioradas o subutilizadas de la ciudad formal. Finalmente, en la Ultima
seccion se analizan las alternativas institucionales para las propuestas presentadas a lo
largo del documento. En el Anexo 1 se presenta la evolucion del déficit habitacional en
Colombia entre 2005 y 2022, acompafado de un analisis de los municipios segun su
tamano poblacional y las carencias en vivienda. Por otro lado, en el anexo 2 se realiza una
evaluacion de la politica nacional de vivienda rural. En el anexo 3 se desarrolla una
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metodologia de priorizacion para las intervenciones de mejoramiento de vivienda.
Adicionalmente, el anexo 4 muestra estadisticas detalladas de la politica de mejoramientos
vigente. Finalmente, el Anexo 5 se centra en la interaccion entre el desarrollo urbano y la
mitigacién del cambio climatico, abordando asi una preocupacién adicional en la politica de
vivienda que no esta directamente relacionada con el tema central de este documento.

Figura 1. Politicas de vivienda en funcion de la demografia territorial y de grupo de
ingreso

Crecimiento poblacional & ingresos bajos Crecimiento poblacional & ingresos medios y altos
*  Programa de Vivienda Gratuita »  Oferta de vivienda a través de subsidios al capital y a
*  Mejoramiendo de Vivienda y Barrios la tasa de interés

Concurrencia de Subsidios (CCF, MCY, Semillero
de propietarios)

Estabilizacion poblacional & ingresos bajos Estabilizacion poblacional & ingresos altos

+  Politicas de mejoramiento de vivienda (Cambia + Politicas de renovacion urbana
mi Casa) en zonas urbanas y rurales

+  Programa de Vivienda Gratuita

» Renovacion y regeneracion urbana y
Mejoramiento de barrios

Crecimiento poblacional

Ingreso

Fuente: Elaboracion Propia

2. LA CIUDAD DE ORIGEN INFORMAL, RETOS DE POLITICA PRIORIZADOS POR EL PLAN DE
GOBIERNO 2022-2026.

Colombia debe escalar su politica de mejoramiento de barrios y vivienda, teniendo en
cuenta las caracteristicas actuales del déficit habitacional, su distribucion espacial, las
condiciones de oferta de vivienda formal y la capacidad de pago de los hogares de menores
ingresos. Como se presenta en el anexo 1, el pais presenta condiciones habitacionales
particulares que propician la implementacion de una politica de mejoramiento de gran
escala. La politica de vivienda debe reconocer la autoconstruccion como un medio para que
diera acceso a viviendas y en lo contintia haciendo en las zonas periféricas de las grandes
ciudades, asi como en areas y urbanas donde la oferta de vivienda formal es limitada. Para
abordar estas deficiencias particulares de la infraestructura existente, se deben
implementar intervenciones locativas y estructurales en estas areas que mejoren las
condiciones de habitabilidad en la ciudad.

Las intervenciones locativas se enfocan en mejorar el interior de las viviendas para hacerlas
mas habitables, e incluyen la conexion intradomiciliaria a servicios publicos, la adecuacion
de espacios como bafios o cocinas, y la instalacion de materiales mejorados en pisos o
paredes. Este tipo de intervencion es especialmente relevante para satisfacer las
necesidades habitacionales actuales de los hogares en déficit del pais. Por otro lado, los
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mejoramientos estructurales corresponden a intervenciones que se realizan en la estructura
de las viviendas para garantizar la seguridad de los ocupantes ante amenazas o riesgos
como terremotos y sismos. Para ello, se lleva a cabo la reparacion, reforzamiento o
sustitucion de elementos estructurales como muros, columnas, vigas o cimientos, con el
objetivo de aumentar su resistencia y reducir el riesgo de colapso. A pesar de la importancia
de estas intervenciones, su implementacion se ve limitada por factores econdémicos y
técnicos que dificultan su escalabilidad a gran escala.

La politica de mejoramiento se presenta como una alternativa complementaria y
potencialmente mas costo-eficiente que las politicas convencionales enfocadas en la
adquisicion de vivienda. Como se ha mencionado previamente, la politica publica de
vivienda tiene una naturaleza multidimensional y, en el caso de la linea de mejoramientos,
tiene un impacto directo en las condiciones habitacionales, la reduccién de la pobreza y la
generacion de capital humano. El enfoque de mejoramientos resulta especialmente costo-
eficiente ya que aprovecha las viviendas y redes de servicios existentes, generando
soluciones habitacionales. Ademas, la identificacién y focalizacion espacial de las
intervenciones puede aumentar aun mas el nivel de eficiencia de la politica de vivienda.

En Colombia, se han llevado a cabo procesos de mejoramiento de vivienda y barrios,
liderados especialmente por los gobiernos locales de ciudades como Bogota y Medellin, en
donde se han logrado resultados significativos. Recientemente, se han implementado
iniciativas nacionales por parte del Ministerio de Vivienda. Asimismo, el programa de
vivienda rural nacional también incorpora el mejoramiento como una alternativa a las
necesidades habitacionales. Aunque estos programas representan un avance en la
implementacién de una politica nacional de mejoramiento, es necesario ajustar los
parametros de focalizacién para asegurar su efectividad. Asimismo, se deben explorar
herramientas complementarias como microcréditos de mejoramiento y coberturas a capital
o tasa de interés.

2.1.Enfoque de mejoramiento de vivienda y consolidacién de la ciudad informal

De acuerdo con la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL, 2023)
para el 2020 mas del 18% de la poblacién de América Latina y el Caribe vivia en
asentamientos informales. Se estima que alrededor de 113 millones de personas en la
region viven en estas condiciones. Los asentamientos informales son zonas urbanas que
se caracterizan por su falta de servicios basicos, como agua potable, saneamiento y
electricidad, por la precariedad en las condiciones de las viviendas, y por inseguridad en la
tenencia y la titularidad de los predios. Estos asentamientos suelen crecer de manera
espontanea y sin planificacion, lo que incrementa los costos de intervenciones urbanas
posteriores, como la construccién y mejoramientos del espacio publico.
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Figura 2. Poblacién (%) en barrios marginales o asentamientos informales
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Fuente: Elaboracién propia con base en CEPAL (2023)

La presencia de asentamientos informales en la region es un reflejo de las desigualdades
econdémicas y sociales que enfrentan. En el caso de Colombia, se ha evidenciado una
reduccion de la poblacion en barrios marginales o asentamientos informales en el periodo
2000-2020, pasando del 21% al 10% de la poblacién. Esto se debe principalmente a los
esfuerzos de la politica de vivienda y mejoramiento de los gobiernos locales de las
principales ciudades del pais y a las politicas nacionales como los programas “Vivienda
Gratuita | y II”, “VIPA”, “Mi casa ya" y "Casa Digna, Vida Digna". Si bien se ha reducido el
numero de habitantes en barrios informales en las principales ciudades, de manera
contraria se ha evidenciado el crecimiento de asentamientos precarios en municipios y
areas urbanas de menor tamafo. Los beneficios econémicos de localizarse en areas
urbanas de mayor densidad han sido obtenidos a través de métodos de construccion
informal, dada la ausencia de un sector constructor formal consolidado en los municipios
de menor tamano. Por lo que unos de los principales retos de la politica de vivienda en el
mediano plazo es desincentivar la expansion de los barrios informales y de manera paralela
integrar a la ciudad los hogares que optan por esta solucion, asi como mejorar sus
condiciones habitacionales.

Es importante destacar la existencia de dos enfoques de la politica de vivienda: (1) el
Enfoque de Adquisicion de Vivienda y (2) el Enfoque de Mejoramiento de Vivienda y de
Barrios. El Enfoque de Adquisicion de Vivienda se refiere a las politicas o al conjunto de
acciones que, desde la politica publica de vivienda, promueven que los hogares obtengan
una vivienda propia. Esto puede involucrar elementos como la promocion del
financiamiento, el aumento de la oferta de vivienda nueva (en particular de vivienda para
hogares de bajos y medianos ingresos) y la creacion de subsidios a la cuota, a la tasa de
interés o a las garantias (ver Saavedra at al. 2021). Esta aproximacion contribuye a la
consolidacién de la ciudad formal a través de la renovacion urbana, lo cual sera abordado
en el siguiente capitulo.

Por otro lado, el enfoque de Mejoramiento de Vivienda y de Barrios se refiere a un conjunto
de acciones y estrategias que tienen como objetivo mejorar las condiciones de las viviendas
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y de los barrios o0 asentamientos donde se encuentran ubicadas actualmente los hogares,
es decir la consolidacion urbana de la ciudad informal. Este enfoque incluye medidas como
el mejoramiento de la calidad y la seguridad de las viviendas existentes, la renovacion de
infraestructuras basicas como calles, aceras y alumbrado publico, y la implementacion de
politicas publicas que promuevan el acceso a servicios basicos como agua potable,
saneamiento y electricidad.

Este enfoque es especialmente importante en aquellas areas urbanas donde se concentran
barrios marginales o asentamientos informales, ya que estas zonas suelen presentar graves
problemas de pobreza, inseguridad y exclusion social. Al mejorar las condiciones de las
viviendas y de los barrios, se busca mejorar la calidad de vida de las personas que habitan
en estas areas, promover la inclusién social y econémica y reducir las desigualdades. Este
enfoque puede ser abordado por diferentes actores, como gobiernos locales,
organizaciones comunitarias y grupos de la sociedad civil, entre otros.

Figura 3. Enfoques de la politica de vivienda y programas implementados

Busca aumentar la propiedad de vivienda a través de la inclusion financiera y los
subsidios, se caracteriza por la provisién de exenciones de impuestos, subsidios,

garantias financieras e incentivos al ahorro.
Enfoque de
Adquisicion de Vivienda
« MiCasaYa

«  Semillero de propietarios
«  Vivienda para Ahorradores

Reconociendo que la autoconstruccion es un método predominante en el desarrollo
de vivienda incremental para muchos hogares de bajo ingreso en paises en
desarrollo, se disefian politicas para promoverla de manera responsable. Los
Enfoque de mejoramiento programas de reacondicionamiento de viviendas son la principal herramienta de
de vivienda y de barrios politica utilizada para mejorar las condiciones de déficir de vivienda.

« Casa Digna Vida Digna
«  Cambia mi Casa

Fuente: Elaboracion propia.

2.2 .Esfuerzos Territoriales

El acelerado y desordenado crecimiento de la poblacién urbana en las principales ciudades
del pais, impulsado por el desplazamiento forzado en las zonas rurales en conflicto, obligé
a los gobiernos locales a adoptar politicas de mejoramiento de vivienda y barrios de gran
escala (Murad, 2003 & Jaramillo, 2018). Entre la década de 1960 y 1990 Colombia
experimenté un rapido crecimiento de su poblacién urbana, cuya proporcion alcanzo el 70%
para el ano 1991. El incipiente mercado de vivienda formal de las ciudades sumado a los
bajos niveles de ingreso de los nuevos habitantes, provenientes de zonas rurales, resultd
en un rapido crecimiento de los barrios informales en las ciudades. Altos de Cazuca (en
Soacha) o la Comuna 13 (En Medellin) son ejemplos icénicos de dicho crecimiento informal.

Los gobiernos locales decidieron, a partir de la década de 1990, realizar un cambio de
paradigma en la forma como intervienen los barrios de origen informal. Siguiendo los
ejemplos internacionales, el nuevo enfoque consistia en la mejora progresiva de las
condiciones habitacionales y barriales, en contraposicién a las politicas de limpieza vy
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eliminacion adoptadas hasta ese momento. Se destacan las politicas de mejoramiento de
Bogota y Medellin, las cuales pueden a su vez brindar lecciones para el escalamiento de la
politica de mejoramiento nacional.

Figura 4. Zonas de intervencion del PRIMED (1993 — 1997)
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Fuente: Tomado de Stienen, A. (2020)

En particular, Medellin cuenta con un exitoso historial de programas de mejoramiento de
barrios, entre los que destaca el Programa de Mejoramiento Integral de Barrios (PRIMED).
Este programa, implementado por la Alcaldia de Medellin desde 1993, buscaba mejorar las
condiciones de vida de los habitantes de los barrios mas vulnerables de la ciudad a través
de intervenciones estratégicas en materia de ordenamiento urbanistico, seguridad, medio
ambiente, educacion, cultura, deporte e infraestructuras basicas, como acueducto,
alcantarillado y pavimentacion de vias. En este sentido, el PRIMED logré formalizar terrenos
y mejorar el acceso a servicios publicos, mejorando de forma significativa las condiciones
de vida de mas de 50.000 habitantes de 15 barrios en la periferia de la ciudad'. Ademas, el
proyecto promovi6 la participacion ciudadana en la planeacion y ejecucion de las obras,
involucrando a los habitantes de los barrios en el mejoramiento de sus comunidades.

El programa fue financiado mediante un crédito por US$7.5 millones y contd con la
participacion del Gobierno Nacional, la Alcaldia de Medellin y recursos de cooperacion.
PRIMED tuvo un impacto positivo en la calidad de vida de los habitantes de los barrios
intervenidos, mejorando la seguridad y la convivencia, aumentando el acceso a servicios
basicos, generando empleo y mejorando el entorno urbano. Como resultado, el programa
ha sido reconocido nacional e internacionalmente como una buena practica en la
intervencion de zonas vulnerables.

! La politica contemplé un conjunto de acciones para mejorar tanto los barrios como las viviendas de la zona, ademas de
legalizar y planificar propiedades, mitigar el riesgo, gestionar el territorio y fomentar la participacién comunitaria.
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Una iniciativa similar a la implementada en Medellin es el Plan de Mejoramiento Integral
de Barrios de Bogota (2020-2024) en donde el Distrito ha destinado alrededor de 30
millones de dolares a este programa con el propoésito de mejorar las condiciones de vida de
la poblacion pobre y vulnerable que reside en ocho zonas prioritarias de la ciudad que
presentan deficiencias significativas en cuanto al acceso a servicios publicos y la falta de
titulos de propiedad. El plan incluye intervenciones en tres componentes principales: i) la
construccion de sistemas de alcantarillado y abastecimiento de agua, ii) la mejora de las
redes viales y la infraestructura de desplazamiento local, y iii) la creacién y mejora de
espacios publicos como parques. A través de estas intervenciones, se busca mejorar la
calidad de vida de los habitantes de estas zonas y reducir las desigualdades en la ciudad.

Figura 5. Zonas priorizadas para mejoramiento Integral de Barrios - Bogota
(2020 - 2023)

»
BOGOT/\

Fuente: Tomado de Alcaldia Mayor de Bogota (2020).

Recuadro 1. Lecciones de los mejoramientos de vivienda en Bogota y Medellin
Los programas territoriales de mejoramiento de barrios en Colombia han sido una
herramienta relevante para mejorar las condiciones de vida de las comunidades mas
vulnerables del pais. Sin embargo, estos programas han enfrentado desafios y han
brindado lecciones importantes que deben ser consideradas para mejorar su
implementacioén y resultados. Algunos de los ajustes y lecciones mas destacados son los
siguientes:

e Enfoque integral y participativo: Los programas deben abordar no solo el
mejoramiento de la vivienda, sino también la mejora de las condiciones del barrio
en su conjunto, incluyendo el acceso a servicios basicos y equipamientos
publicos. Ademas, es importante contar con la participacion de la comunidad en
todas las etapas del programa, desde la identificacion de necesidades hasta la
implementacién y seguimiento.

e Fortalecimiento de capacidades: Es necesario fortalecer las capacidades
técnicas y de gestion de los equipos encargados de la implementacion del
programa, tanto en las entidades nacionales como en las locales. Esto incluye la
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formacion y capacitacion en areas como planificacion urbana, gestion de
proyectos, contratacion y manejo de recursos financieros.

e Coordinacion interinstitucional: Los programas deben contar con la
participacion y coordinacion de diferentes entidades y organismos, tanto a nivel
nacional como local, para garantizar la eficacia y eficiencia en la implementacion.
La colaboracion interinstitucional también puede generar sinergias y evitar
duplicidades en la atencion a las necesidades de las comunidades.

e Flexibilidad y adaptabilidad: Los programas deben ser flexibles y adaptarse a
las necesidades y realidades de cada territorio y comunidad. Esto implica ajustar
las soluciones propuestas a las condiciones especificas de cada barrio y
municipio, considerando factores como la geografia, la cultura y las dinamicas
sociales.

e Monitoreo y evaluacion: Es fundamental llevar a cabo un monitoreo y evaluacion
constante del programa, para evaluar su impacto y realizar ajustes necesarios.
Esto permitira identificar oportunidades de mejora y ajustar el programa a las
necesidades y dinamicas locales.

e Sostenibilidad a largo plazo: Los programas deben garantizar la sostenibilidad
de las soluciones propuestas a largo plazo, considerando aspectos como la
calidad de los materiales, el mantenimiento y la gestion adecuada de los residuos.
También es importante considerar la capacidad de las comunidades para
mantener y administrar los equipamientos publicos y los servicios basicos.

2.3.Politica nacional de mejoramiento vivienda y barrios

La politica de vivienda colombiana se ha vuelto cada vez mas elaborada, con multiples
instituciones especializadas en créditos hipotecarios, administracion de subsidios,
operacién de proyectos urbanos y de vivienda, administracion de garantias, agencias para
la renovacion urbana, e instancias de coordinacion del ordenamiento territorial. En los
ultimos 30 anos, la politica ha estado dominada por el desarrollo del sistema hipotecario de
vivienda, los subsidios a la demanda y los instrumentos financieros para promover la
propiedad de la vivienda. Sin embargo, las intervenciones de politica también incluyen la
construccion directa de viviendas, programas de mejoramiento, politicas de vivienda rural y
soluciones. Elreintegro de los programas de mejoramiento de vivienda a la politica nacional
se da tras su declive en el afio de 1998 y la timida aproximacion sucedida entre los afios
2005 y 2010, cuando solo el 6% de los subsidios otorgados fueron de mejoramiento. No
obstante, las actuales condiciones habitacionales y proyecciones poblaciones crean
condiciones ideales para el fortalecimiento del enfoque de mejoramiento (ver Saavedra et
al, 2021).

En los afios 60 y 70, la politica de vivienda en Colombia estaba enfocada en el desarrollo
de programas de vivienda social, con un énfasis en la construccién de nuevas unidades
habitacionales. Durante este periodo, se crearon varias entidades estatales encargadas de
la gestion y financiamiento de la vivienda, como el Instituto de Crédito Territorial (ICT), el
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Instituto Nacional de Vivienda de Interés Social y Reforma Urbana (INURBE) y el Fondo
Nacional de Ahorro (FNA).

En los afios 80 y 90, la politica de vivienda en Colombia experiment6 una transformacion
significativa, enfocandose en la mejora de las condiciones de habitabilidad de las viviendas
existentes, a través de programas de mejoramiento y legalizacion de asentamientos
informales. Durante este periodo, se crearon nuevas entidades encargadas de la gestion y
financiamiento de programas de mejoramiento de vivienda, como la Caja de Vivienda
Popular (CVP) y la Unidad Administrativa Especial de Vivienda (UAEV). En los afios 2000,
la politica de vivienda evolucioné hacia un enfoque mas integral, que incluyd la promocion
de la vivienda como un motor para el desarrollo econémico, la inclusién social y la reduccién
de la pobreza. Durante este periodo, se crearon nuevas entidades encargadas de la gestiéon
y financiamiento de programas de vivienda, como el Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial y el Fondo Adaptacion.

Figura 6. Evolucion de la institucionalidad de la politica de vivienda
(1939 - 2000)

Cambio de enfoque:

Se reemplaza la construccion de
vivienda por parte del Estado por
la provision de subsidios de

vivienda
Consolidacion del mercado
Creacion del Instituto de de crédito hipotecario y de la Programa presidencial para la
Crédito Territorial (ICT): construccion Formalizacion de la Propiedad y
Construccion de vivienda (Gobierno Nacional - sector la Modernizacion de la Titulacion
de interés social privado) Predial

(Gobierno Nacional - BID)

T T T

1930 1940 - 1970 1970 - 1990 1991 1997 1998
Politicas de desalojo de Creacion del Instituto Nacional Ley 9 Reforma Urbana:
asentamientos informales por de Vivienda de Interés Social y Responsabilidad de los municipios
parte de las administraciones Reforma Urbana (INURBE) para dar respuesta a la formacion
locales como reemplazo del ICT y ocupaciéon de asentamientos
informales.

Fuente: Elaboracion propia con informacién del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio (2022b).

Figura 7. Evolucion de la institucionalidad de la politica de vivienda
(2000 - 2020)
El Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial Creaciéon del Ministerio de » . o
(MAVDT) absorbe al INURBE y Vivienda, Ciudad y Territorio Atencién integral al déficit
crea el Fondo Nacional de MVCT) cualitativo mediante la creacion
Vivienda Ley 144) del programa Casa Digna, Vida
Digna
2003 - 2005 2008 2011 2014 2019
MAVDT crea el Programa El MVCT se encarga de las
Nacional de Titulacién (PNT) responsabilidades del INURBE

Direccion del Sistema Habitacional:
Grupo de Titulacion y Saneamiento
Predial (Funciones del PNT)

Fuente: Elaboracion propia con informacién del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio (2022b).
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2.3.1 Politica de mejoramiento de vivienda urbana, Casa Digna, Vida Digna CDVD como
antecedente de Cambia mi Casa Mi Casa.

El gobierno ha redoblado los esfuerzos en los mejoramientos y ha definido una meta de
hacer 400 mil mejoramientos de vivienda entre 2023 y 2026. La politica extiende el modelo
desarrollado a nivel nacional para Casa Digna de: 1. una contratacion centralizada en
Findeter y financiada por el MVCT vy las entidades territoriales, de constructores con
procesos de mejoramientos locativos de vivienda concentrados a nivel barrial en municipios
focalizados y; 2. las conexiones intradomiciliarias como mejoramientos locativos mas
ligeros concentrados en la conexion a la red de acueducto y alcantarillado y los bafios
ejecutadas por Enterritorio y financiada por el MVCT. Sin embargo, introduce dos nuevas
lineas de compras de mejoramientos de vivienda: 1. la gestion rotativa comunitaria
desarrollada por organizaciones de economia popular, cajas de compensacion o entidades
territoriales, y 2. el esquema de asociacion con fundaciones. Los componentes de
legalizacion de barrios y titulacion y mejoramiento de barrios y construccion de
equipamientos no se definieron como una prioridad de Cambia Mi Casa.

Casa Digna, en el Ministerio de Vivienda (sin tener en cuenta los mejoramientos del DPS)
ejecutd 39 mil mejoramientos de vivienda entre 2019y 2022, beneficiando a 10,467 hogares
a través de subsidios que superaron los 396.000 millones de pesos. Debe tenerse en cuenta
que el Decreto 867 de 2019 establece la reglamentacion para el subsidio de vivienda de
interés social en modalidad de mejoramiento, con un valor maximo de 18 SMMLV. Ademas,
la reglamentacion involucra la participacion de entidades territoriales en la identificacion de
areas de intervencion y postulacion de beneficiarios. El decreto también define los tipos de
intervenciones que pueden ser financiadas a través del programa, priorizando aquellas que
tienen un mayor impacto en la mejora de la condicién deficitaria de la vivienda.

Los mejoramientos de vivienda incluyen una serie de intervenciones. Entre ellos se
encuentran el recubrimiento de pisos y muros, la habilitacion o instalacion de bafos y
cocinas, la instalacién de ventanas y puertas, la reparacion de cubiertas, la construccion de
placa de contrapiso, la construccion y/o mantenimiento de redes hidraulicas y sanitarias, la
habilitacion o instalacion lavaderos, la adecuacion y mantenimiento de redes eléctricas y de
gas, la instalacion de muros que no son estructurales, y el mantenimiento de fachadas. Las
intervenciones en el mejoramiento de pisos, muros, bafios y cocinas son las mas habituales,
representando alrededor del 53% del total de los mejoramientos de Casa Digna entre 2019
y 2022, lo que equivale a cerca de 20 mil mejoras en viviendas.

Aunque los recursos destinados al mejoramiento integral de barrios dentro del programa
Casa, ejecutados por el Ministerio, son menores en comparacion con los destinados a la
mejora de las viviendas (con una participacion del 6.2% del gasto del programa), estos
proyectos permiten la inclusion de esfuerzos nacionales y territoriales, asi como la
participacién ciudadana en el desarrollo de las intervenciones necesarias. Durante el
periodo 2018-2022, se llevaron a cabo 3 proyectos de mejora integral de barrios en las
ciudades de Cali, Neiva y Valledupar, beneficiando a 13.284 hogares y con una inversion
total de alrededor de 25.780 millones de pesos. Complementariamente se desarrollaron
mejoramientos de parques y construccion de colegios y centros de desarrollo infantil.
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Durante los cuatro afios de implementacion del programa Casa Digna Vida Digna se
realizaron importantes ajustes y se aprendieron lecciones valiosas para su continuidad y
mejora. Entre los ajustes destacan: 1) la incorporacion de un enfoque diferencial para el
programa, con una participacion minima establecida para la poblacion victima de
desplazamiento forzado y poblacion en alto grado de vulnerabilidad. 2) La Ley 1955 de 2019
y el Decreto 149 de 2020 introdujeron cambios en el proceso de titulacion de predios
fiscales, incluyendo la eliminacion del requisito del avaluo comercial, la viabilizarian de la
enajenacion directa del inmueble cuando no cumple las condiciones para cesion gratuita,
la eliminacion de la condicion resolutoria y la modificacion del criterio de ocupacion
ininterrumpida, 3) durante el cuatrienio 2018-2022, el gobierno nacional actualiz6 el marco
juridico para facilitar la titulacion de predios fiscales y la cesién gratuita de predios de los
extintos ICT e INURBE, 4) permitir mejoramientos en zonas legalizadas y en proceso de
legalizacion, y la asignacion de subsidios a hogares con calidad de poseedores del predio;
5) mayor flexibilidad en la entrega de los subsidios, permitiendo a los beneficiarios del
programa utilizar los subsidios para la construccidon o mejoramiento de sus viviendas, de
acuerdo con sus necesidades y preferencias. Ademas, mediante la Ley 2079 de 2021
permite que el subsidio de mejoramiento se otorgue mas de una vez al mismo hogar,
siempre y cuando la vivienda permanezca en condiciones de déficit habitacional.

Entre las lecciones aprendidas durante la implementacién del programa Casa Digna Vida
Digna se pueden mencionar: 1) El enfoque integral y diferencial del programa Casa Digna
Vida Digna ha sido clave para mejorar las condiciones de vida de los hogares, al abordar
tres componentes interconectados: mejoramiento de vivienda, titulacion de predios vy
mejoramiento de barrios. Esta combinacion ha permitido lograr resultados significativos en
la politica publica; 2) la colaboracién interinstitucional ha sido esencial para garantizar la
eficiencia y efectividad del programa. Han participado diversas entidades, como el
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, el Departamento de Prosperidad Social, Findeter
y Enterritorio; 3. La participacion de la comunidad es fundamental para identificar las
necesidades y definir las soluciones propuestas por el programa; 4) es importante invertir
en infraestructura que responda a las necesidades locales, especialmente en la
construccion de equipamientos como Centros de Desarrollo Infantil, colegios y parques
recreo-deportivos en diferentes municipios; 5) las soluciones propuestas deben ser
sostenibles a largo plazo, considerando aspectos como la calidad de los materiales, el
mantenimiento y la gestion adecuada de los residuos; 6) el monitoreo y evaluacion
continuos del programa son fundamentales para evaluar su impacto y realizar ajustes
necesarios, teniendo en cuenta las dinamicas locales; 7) es crucial reorganizar y fortalecer
el Grupo de Titulacion y Saneamiento Predial del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio
para responder de manera eficiente a las necesidades identificadas por los entes
territoriales, que son los encargados de operativizar el marco juridico actual y titular los
predios a los hogares; 8) es necesario trabajar en conjunto con las entidades territoriales y
la Superintendencia de notariado y registro para apoyar los procesos de titulacion y
fortalecer las capacidades técnicas de los equipos de los municipios y departamentos tanto
en la titulacion como en los procesos de mejoramiento de vivienda.

En resumen, durante los cuatro afios de implementacion del programa Casa Digna Vida
Digna en Colombia se realizaron ajustes y se han aprendido lecciones valiosas para su
continuidad y mejora, entre las que destacan la ampliacion de la cobertura, la flexibilidad en
la entrega de los subsidios, la simplificacion de los tramites y el fortalecimiento de la
capacidad de gestion, asi como la importancia de la participacidon comunitaria, la
coordinacion interinstitucional, la sostenibilidad y el monitoreo y evaluacion continuos.
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Montevideo - Plan de Regeneracién Urbana de la ciudad vieja
Restaurar el patrimonio arquitecténico y cultural, mejorando la infraestructura, el espacio publico y las viviendad, ademas de
promover actividades turisticas y culturales en el centro histérico.

&S

Caracteristicas de los Proyectos

El Plan de Regeneracion Urbana de la ciudad vieja tendria
como objetivo la recuperacion y mejora integral de la
zona, con énfasis en la recuperacion del patrimonio
arquitectonico e histérico, el fomento de actividades
econdmicas Y tiristicas, la creacion de zonas verdes y la
mejora de los servicios y accesibilidad de la zona.

El proyecto global permitia intervenir el 80% de la ciudad
vieja, equivalente a 70 manzanas. En aquel entonces,
todo el suelo disponible tenia un valor de US4225

Arreglos Institucionales

Para el desarrollo del plan de regeneracién urbana en
Montevideo, se establecieron alianzas con cooperativas
de vivienda para llevar a cabo obras de rehabilitacion y
construccion de nuevas unidades habitacionales.

Departamento de__ Unidad Central de
DESCENTRALIZACION PLANIFICACION

DIRECTORIO  :
Oficina del Plan

millones, con un valor de 150 délares por metro
cuadrado. La superficie construida ascendia a alrededor
de 2.371.5 millones de délares estadounidenses. Al inicio
del plan, se contabilizaban 2.371.500 metros cuadrados
edificados y 370.450 metros cuadrados baldios.

*1 Centro Comunal Zonal 1

OFICINA DEL PLAN CIUDAD VIEJA
Equipo Técnico Patrimonial

Fuente: Elaboracion propia con informacion de (Berdia & Roland, 2008; Parra & Pozuelo, 2013)

Teniendo en cuenta los diversos instrumentos potenciales de la politica de mejoramiento
de vivienda y de entornos (barrios), resulta fundamental disefar una estrategia de
focalizacion que responda a las necesidades territoriales, considerando: i) criterios de
progresividad, ii) criterios de sensibilidad demografica respecto a los asentamientos
informales vy iii) la complementariedad y articulacion con las politicas de los entes
territoriales, como los Planes de Ordenamiento Territorial (POT), Planes Basicos de
Ordenamiento Territorial (PBOT), planes parciales, politicas de mejoramiento propias de
los municipios, entre otros. La focalizacion de la politica de mejoramiento es un factor
esencial que permitira escalar la politica de mejoramiento, para esto se debe localizar los
barrios y centros poblados (areas rurales nucleadas) con alta densidad habitacional y
elevados niveles de déficit habitacional. Esto con el fin de concentrar espacialmente las
intervenciones e incrementar la costo-eficiencia de estas. (el anexo 3 presenta la
metodologia de priorizacion territorial).

Teniendo en cuenta los aspectos abordados hasta el momento y, en particular,
enfocandonos en el mejoramiento de viviendas y barrios, es crucial destacar algunas
herramientas e instrumentos que pueden utilizarse para implementar una politica efectiva
de mejoramiento habitacional. Asi, existen diversas herramientas e instrumentos que
pueden utilizarse para llevar a cabo una politica efectiva de mejoramiento habitacional.
Algunas de estas herramientas son:

1. Subsidios a través de operadores contratados: Esta herramienta consiste en la
asignacion de subsidios para el mejoramiento o ampliacion de viviendas, mediante
el apoyo de entidades patrocinantes que brindan soporte legal, técnico y social. La
seleccion de empresas constructoras la realizan los hogares acompanados por las
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entidades patrocinadoras. (ejemplos: programa de mejoramiento de Vivienda en
Chile y Mejoramiento estructural o habitacional a través de las Cajas de
Compensacion Familiar en Colombia).

2. Microcréditos: Se asignan créditos directos con menores tasas de interés, sin
intermediarios y con largos plazos de pago (5 afos). Este proceso incluye un
acompafamiento integral que implica una revision estructural y arquitecténica de las
viviendas. (Ejemplo: Programa de Mejoramiento de Vivienda en México).

3. Bancos de materiales: Después de las fases de legalizaciéon de barrios y predios,
se procede a la etapa de reforzamiento estructural y arquitectonico de las viviendas,
asi como a la construccién de placas y unidades habitacionales. Estas etapas son
apoyadas por Bancos de Materiales (Virtuales), que se encargan de distribuir los
insumos de construccion. El objetivo es reducir los costos a través de compras
masivas de materiales y evitar la especulacion con los precios. (Ejemplo: Plan
Terrazas Distrital En Bogota).

4. Organizaciones comunitarias: Esta herramienta se basa en un modelo
participativo y comunitario, en el cual los hogares se organizan para consolidar
propuestas de préstamo a bancos para el mejoramiento de sus viviendas. Los
préstamos de la banca cuentan con garantias colectivas y, una vez finalizadas las
obras, las comunidades deciden como reinvertir estos recursos. (Fundacién pro-
vivienda social en Buenos Aires).

2.4.Conclusiones

Las actuales condiciones habitacionales de los hogares en déficit habitacional del pais, es
decir su localizacion geografica, los tipos de privaciones que experimentan y sus niveles de
ingresos favorecen la expansion de la politica nacional de mejoramientos como lo ha
priorizado el Ministerio de Vivienda y Plan de Desarrollo 2022-2026. La politica nacional de
vivienda implementada durante la ultima década, la cual ha favorecido la adquisicion de
vivienda, ha tenido efectos positivos sobre las condiciones habitacionales de los hogares
urbanos de las ciudades principales. Esta aproximacion fue adecuada debido a las
condiciones de vivienda generalizadas que se observaron tras un acelerado crecimiento
poblacional desordenado en las principales ciudades.

Las politicas locales de mejoramiento, acompafiados por los esfuerzos nacionales con
enfoque de adquisicion han logrado mitigar el déficit habitacional en las grandes
aglomeraciones. No obstante, este enfoque debe ser fortalecido debido a dos factores
principales. En primer lugar, las dinamicas poblacionales de la ultima década, en donde los
municipios de menor tamafio presentan la mayor tasa de crecimiento poblacional, hacen
necesario el cambio de enfoque debido a las débiles dinamicas en el mercado de vivienda
que estos presentan. Segundo, la expansién y consolidacion de barrios de origen informal
en las principales ciudades.

La puesta en marcha de los programas Casa Digna, Vida Digna y Cambia Tu Casa son un
paso relevante en la consolidacion del enfoque de mejoramiento dentro las politicas de
vivienda nacional. No obstante, estos deben ser escalados con una mayor asignacion
presupuestal, cuya eficiencia en el gasto se asegure mediante la adecuada focalizacion
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territorial y la adopcion de nuevas herramientas. En la seccion 4 del documento se
desarrollan las implicaciones y recomendaciones de politica.

3. LA POLITICA DE RENOVACION URBANA; UNA AGENDA PENDIENTE EN LA POLITICA NACIONAL
DE VIVIENDA

Los procesos de deterioro de areas urbanas dedicadas a actividades industriales y de
comercio han generado un desperdicio de espacio urbanizable ubicado en zonas
estratégicas de las ciudades colombianas. Para hacer frente a estos procesos de deterioro
y a su vez dinamizar el mercado inmobiliario, se han propuesto en las principales ciudades
del pais algunos proyectos de renovacion urbana integral, principalmente en los centros
ampliados de las ciudades. Sin embargo, la renovacion urbana en Colombia esta mas
asociada a un tratamiento del suelo designado mediando los Planes de Ordenamiento
Territorial (POTs). Posteriormente este suelo es “desarrollado” a través de un instrumento
de segundo nivel que es el Plan Parcial de Renovacion Urbana (PPRU). Estos instrumentos
contienen la informacion operativa del proyecto, la configuracién del uso del suelo y la
dotacion de vivienda nueva que sera gestionada a través de las Alianzas Publico-Privadas.
Si bien la normativa en Colombia establece otros mecanismos para el desarrollo para la
renovacion urbana, de acuerdo con las caracteristicas prediales y urbanas, la ausencia de
una politica nacional consolidada y la ausencia de capacidades territoriales, inclusive en las
principales ciudades, hacen de la renovacion urbana en Colombia una herramienta
ineficiente. A diferencia de los mejoramientos de vivienda y la vivienda rural, la politica de
renovacion no ha sido priorizada por el Plan de gobierno 2022-2026.

Es necesario fortalecer la politica de vivienda en Colombia si desea desacelerar el
crecimiento de la huella urbana lo que afecta negativamente la calidad de vida de los
hogares e incrementa la generacién de Gases de Efecto Invernadero (Saavedra et al,
2022). La escasez de terrenos en las principales ciudades de Colombia ha generado una
concentracion del mercado de viviendas en zonas alejadas de los centros de empleo, lo
que dificulta la movilidad y limita el acceso a oportunidades laborales y servicios basicos.
En este contexto, los procesos de renovacion urbana son fundamentales para revertir esta
situacion. Sin embargo, estos procesos suelen verse obstaculizados por restricciones
institucionales que dificultan la regeneracion de los entornos locales, especialmente en los
centros histéricos de las ciudades. Ademas, los altos costos de las intervenciones, la baja
rentabilidad privada, y la elevada incertidumbre sobre el nivel de riesgo, pueden desalentar
la inversion en estas zonas, evidenciando la necesidad de la confluencia de esfuerzos del
sector publico y privado.

Actualmente el rol del sector publico en la renovacion urbana se ha concentrado
principalmente en la identificacion de areas al interior de la huella urbana con
potencialidades para su desarrollo. Sin embargo, ha relegado las acciones que tienen como
objetivo reducir los riesgos y la inversion inicial para los actores privados con el fin de
motivar su participacion en estos proyectos de renovacion urbana. En este sentido, la
experiencia internacional ha demostrado diversas estrategias que se pueden clasificar en
dos grupos principales: estrategias de financiamiento publico, mediante las cuales el sector
publico financia y opera directamente los proyectos, y estrategias de incentivos a la oferta
y la demanda, que buscan atraer recursos del sector privado a las zonas que necesitan



KOREA

‘
& <& GREENGROWTH
(‘" TRUST FUND ll FEDESARROLLO

Gentro de Investigacion Econémica y Social

@ WORLD BANK GROUP

renovacion. En el caso colombiano es necesario elaborar una politica nacional de remocion
urbana en la que se realice una revision y simplificacion del marco normativo, incrementar
las capacidades de los actores territoriales como empresas de renovacion urbana para
facilitar los procesos como la gestiéon predial y generar confianza en los actore privados
realizando inversiones sobre el equipamiento publico en las etapas iniciales del proyecto.

3.1.Institucionalidad e instrumentos de la politica de renovacién

Uno de los principales problemas para el desarrollo de proyectos de renovacion es la
dispersion normativa. Si bien la ley 388 de 1997 contiene los elementos normativos para
la ejecucién de un proyecto de renovacion, esta solo define tangencialmente lo qué se
entiende por renovacion urbana. Los elementos especificos que delimitan la renovacion
urbana se encuentran dispersos en diferentes actos, normas, leyes y decretos de alcance
nacional. Por otro lado, también se evidencian elementos especificos de la renovacion
urbana a nivel territorial. Es por esto por lo que se realizé un proceso de revision documental
con el objetivo de identificar las herramientas de gestion y mecanismos de financiamiento
disponibles en la ley nacional, ademas se identificaron los actores que participan en los
procesos de renovacion para el caso de la ciudad de Bogota.

Colombia tiene un amplio abanico de herramientas para el desarrollo de proyectos de
renovacion urbana. En cuanto a los instrumentos de gestion se tienen englobes prediales,
cooperacion entre participes, la enajenacion voluntaria y expropiacion (ver seccion 4.2.1).
En cuantos los instrumentos de financiacion se cuentan con recaudo por predial, fondos de
compensacion, participacion por plusvalia, contribucién por valorizacién, y la emision de
titulos respaldados por prediales futuros. De igual forma, se cuenta con entidades
nacionales y territoriales para la ejecucion de proyectos como Fonvivienda, la Agencia de
Renovacion Virgilio Barco, y la ERU en Bogota y sus homodlogas en otras ciudades. Pese a
este marco institucional y normativo, la politica de renovacion tiene pocos logros en los
ultimos afos. Para este informe se realizd una revision de la literatura nacional, se
adelantaron entrevistas y talleres, y se concluye que la falta de consistencia institucional es
una seria limitante para asegurar inversiones privadas de largo plazo.

3.1.1  Instrumentos de gestion:

Englobe predial: es un mecanismo administrativo que permite la unificacion de predios o
inmuebles contiguos de un mismo propietario en una sola unidad catastral o predial (Unidad
Administrativa Especial de Catastro Distrital - UAECD, 2022). En el caso de Bogota, este
proceso se utiliza para mantener actualizado el censo predial y asignar a cada predio una
direccion oficial, cédula catastral, CHIP y avaluos respectivos, entre otros datos. Cabe
destacar que los procesos de englobe solo pueden ser realizados por el propietario de los
inmuebles colindantes y consisten en el registro de las modificaciones en los linderos de
los predios, ya sea por una accion de agregacion o segregacion. Es importante tener en
cuenta que cada jurisdiccion puede tener regulaciones y requisitos especificos en relacion
con el englobe predial.

Como resultado, los procesos de englobe permiten una mayor agrupacion de los predios,
lo que facilita su desarrollo y permite a las administraciones locales una mejor distribucion
de las cargas y beneficios tributarios.
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Cooperacion entre participes: La cooperacién entre participantes puede ser una forma
efectiva de configurar la propiedad predial sin la necesidad de crear nuevas unidades. En
muchos casos, la colaboracién entre propietarios de predios contiguos puede resultar
beneficiosa para definir los linderos y gestionar la propiedad compartida de manera
conjunta. Para ello, se pueden llevar a cabo estudios topograficos en conjunto, definir los
linderos de forma colaborativa y establecer convenios de uso compartido de los predios,
entre otros acuerdos que permitan una gestion armoniosa de las unidades urbanisticas.

Este mecanismo de cooperacién puede ser de gran utilidad en proyectos de renovacion
urbana, ya que fomenta la colaboracion entre los miembros de la comunidad, incluyendo
las relaciones entre los ciudadanos y las administraciones locales, permitiendo asi la
construccion de acuerdos mutuos y voluntarios para el beneficio de todos los involucrados.

Enajenacion voluntaria y expropiaciéon: Son mecanismos que pueden ser utilizados por
las gobernaciones territoriales y el gobierno nacional para adquirir inmuebles necesarios
para la construccién de proyectos u obras de utilidad publica o interés social.

En primer lugar, la enajenacion voluntaria implica la venta voluntaria de un bien inmueble
cuando se necesita para la construccién de una obra de utilidad publica o interés social. En
este caso, el propietario y la administracion pueden llegar a un acuerdo para la venta del
inmueble (Instituto de Desarrollo Urbano - IDU, 2022).

En un segundo lugar, la expropiacion es el procedimiento mediante el cual el Estado
adquiere forzosamente la propiedad de un bien inmueble por motivos de utilidad publica o
interés social, previa indemnizacion al propietario. Segun la ley, en particular el articulo 58
de la Ley 393 de 1997, existen diversos motivos de utilidad publica o interés social que
justifican la adquisicién o expropiacion de inmuebles, entre los que destacan algunos:

e Ejecucion de proyectos de construccion de infraestructura social en los sectores de
la salud, educacion, recreacion, centrales de abasto y seguridad ciudadana

e Desarrollo de proyectos de vivienda de interés social, la rehabilitacion de inquilinatos
y la reubicacion de asentamientos humanos ubicados en sectores de alto riesgo

e Ejecucion de programas y proyectos de renovacion urbana y provision de espacios
publicos urbanos

e Constitucién de zonas de reserva para la proteccion del medio ambiente y los
recursos hidricos

e El traslado de poblaciones por riesgos fisicos inminentes

En el ambito de la renovacion urbana, estos mecanismos pueden resultar utiles para
superar obstaculos o acelerar los proyectos en situaciones donde algunos propietarios se
muestran renuentes a participar en las iniciativas de interés publico o social.
Adicionalmente, considerando la politica de renovacién urbana en la ciudad de Bogota, es
posible establecer el papel de cada nivel de gobierno y las funciones que deben cumplir
para garantizar el correcto uso de los instrumentos de gestion en proyectos de renovacion
urbana.
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Tabla 1. Funciones administrativas necesarias para la ejecucion de proyectos de
renovacion urbana
Funciones mver/ Afencia ERy
FONVIVIENDA 'BS.5 (Bogota)

Definicion de alcance y estudios de estructuracion técnica, economica,

financiera y juridica

Elaboracion y aprobacion del marco regulatorio _--
Definicion e implementacion de incentivos al sector privado _--

Gestion de modificaciones a la norma urbana para permitir la ejecucion
de proyectos

Coordinacién de procesos de participacion comunitaria y gestion
social

Recepcion de recursos de diferentes fuentes de financiacion
Capacidad de ejecucion de operaciones de crédito

Suscripcion de Alianzas Publica Privadas
Capacidad juridica para la adquisicién de lotes a cualquier titulo

Capacidad para adelantar los procesos de expropiacion administrativa

Gestion predial y capacidades de negociacion de activos inmobiliarios

Definicion de condiciones de otorgamientos g capacidades de
asignacion de subsidios de vivienda en sus diferentes modalidades

Gestion de proyectos de vivienda de interés social
Gestion de proyectos de vivienda de valor medio y alto

Gestion de proyectos para usos diferentes de vivienda
(comercial, industrial, servicios)

Contratacion y gestion de obras de espacio publico y equipamientos
sociales

Mecanismos de monitoreo, seguimiento y control a la ejecucién de los
proyectos urbanos

Nota: El color azul indica que la entidad participa en el proceso, mientras anaranjado lo contrario.
Fuente: Elaboracién propia.

3.1.2  Instrumentos de financiacion y organigrama

Impuesto Predial: es un tributo importante que se debe pagar anualmente por parte de los
propietarios o poseedores de bienes inmuebles a los gobiernos locales, y su recaudo se
destina a financiar obras y servicios en los municipios, siendo este una de las mayores
fuentes de recursos sin destinacién especifica.

Fondo de Compensacion: El Fondo de Compensacion por Cargas Urbanisticas es un
mecanismo establecido para la captacion y el direccionamiento de recursos que tienen
como fin compensar o cumplir las cargas urbanisticas en la ciudad de Bogota, incluyendo
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cargas por edificabilidad (Concejo de Bogota, 2017). Este tipo de fondos tiene como objetivo
armonizar las disposiciones establecidas en el régimen de participacion en plusvalia con
las regulaciones vigentes.

Participacion por Plusvalia: La Participacion por Plusvalia es un mecanismo que permite
a las entidades publicas participar en los beneficios generados por las acciones urbanisticas
que determinan la utilizacion del suelo y del espacio aéreo urbano. En Colombia, los
propietarios de inmuebles pueden estar obligados a pagar una tasa de participacion en
plusvalia en caso de que se presente un incremento en el valor del suelo como
consecuencia de acciones urbanisticas o la ejecucién de obras publicas, realizadas por la
administracién municipal o distrital en lugar de los propietarios del suelo (Secretaria Distrital
de Planeacion, 2023).

El porcentaje de la tasa de participacién sobre la plusvalia es determinado por los concejos
municipales o distritales, y puede variar entre el 30% y el 50% del mayor valor por metro
cuadrado (Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, 2022c). Es importante destacar que,
segun la legislacion colombiana, las entidades publicas deben regular la utilizacién del suelo
y del espacio aéreo urbano en defensa del interés comun y tienen derecho a participar en
la plusvalia generada por su accién urbanistica (Secretaria Distrital de Planeacién, 2023).

Contribucién por valorizacion: La Contribucién por Valorizacién es un gravamen que se
aplica a los bienes inmuebles registrados, con el fin de financiar obras de interés publico
que benefician o valorizan dichos bienes. Este impuesto se encuentra regulado por el
Decreto 1604 de 1966 (Funcién Publica, 2015) y tiene como objetivo el financiamiento de
obras publicas, tales como la construccion de vias, puentes, parques, acueductos, entre
otros (Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, 2022d).

En Colombia, existen diversas metodologias para la distribucion de la contribucion de
mejoras que buscan establecer la forma en que se asigna el costo de la obra en funcién de
los beneficios que ésta genera en los inmuebles cercanos. Algunas de estas metodologias
pueden incluir criterios como el valor del suelo, el area construida (por ejemplo, en los casos
en que las obras se reflejan en todo el inmueble de forma uniforme, como en el caso de
obras de acueducto y alcantarillado), el frente del lote, entre otros (Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio, 2005).

Emision de titulos respaldados por el recaudo futuro: Los bonos de deuda publica
municipal son una forma de financiamiento que permite a los gobiernos locales obtener
recursos para financiar proyectos de inversion y gastos corrientes. Estos bonos estan
respaldados por el recaudo futuro de impuestos y transferencias que recibe el municipio o
distrito emisor. En otras palabras, representan una promesa de pago futuro por parte del
gobierno local y los inversores que adquieren los bonos tienen derecho a recibir el pago del
capital e intereses segun lo acordado en el momento de la emisién. La emision de bonos
esta sujeta a la aprobacion del Concejo Municipal o Distrital y requiere la autorizacion del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Asimismo, los gobiernos locales tienen un limite
maximo de endeudamiento establecido por el gobierno nacional (Funcién Publica, 2021).

3.2.Tipologias de las intervenciones de renovacidn urbana
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3.2.1  Descripcién tipologias

En relacion con las intervenciones de renovacion urbana, es esencial destacar que éstas
deben implementar herramientas de gestion adaptadas a dos configuraciones: las
caracteristicas de los predios y las areas de intervencion.

e Caracteristicas prediales: Centros histéricos, areas residenciales deterioradas,
areas residenciales de origen informal, areas industriales en desuso.
e Areas de intervencién: Menos de 0,2 hectareas (predio), entre 0,2 hectareas y 1
hectarea (manzana), mas de una hectarea.
[ J
Teniendo en cuenta estas configuraciones en los proyectos de renovacion urbana, es
importante destacar que el marco normativo colombiano recoge diversas herramientas que
responden especialmente al tamafio de las areas a intervenir.

Tabla 2. Caracteristicas tipologias renovacion urbana por area
. . G- Herramientas Caso de
Tipologia Caracteristicas Ejecucion estudio
No suelen requerir cambios de norma urbana . Licencia urbanistica en suelo Proyecto renovacion
Intervenciones de precio individual o englobe de presios con un rango de tratamiento de renovacion Teatro Col6n (Bogota)
de 50 a 80 unidades de vivienda por revitalizacion /
- . C i o fios con ventas il i a 5 Millones Reactivacion Renovacion urbana en
0,2 Hectareas de USD centros histéricos

Escalabilidad a través del modelo cooperativo
Viviendas para ingreso medio o Vivienda de interés social (VIS)

Pueden requerir cambio de norma urbana (planes parciales) . Plan Parcial Plan Parcial triangulo
Intervenciones de englobe de predios con un rango de 80 a 350 unidades  * Unidad de actuacién de Fenicia (Bogota)
de vivienda urbanistica
0.2 Hectareas - 1 Hectarea (Manzana) . Obligacion de dotat_:idn dei de se_rvici_os i l'lenovaz_:ién u_rbana en
’ . Constructores medianos o grandes con ventas inferiores a 10 Millones area residencial de
de USD (Colombia). origen informal
iacion con op para isicion de suelo, ion en costos

de urbanizacién.
Subsidio de renovacién es utilizado como cierre de proyecto.

Suelen requerir cambio de norma urbana. . Operaciones urbanas Macroproyecto Rio
Intervenciones por manzanas, reajuste de terrenos, o adquisicion de integrales centro (Medellin)
suelos de gran escala, o aportes de suelos piiblicos. . Macro-Proyectos

+1 Hectarea . Constructores grandes con ventas superiores a 10 Millones de USD. . Plan Parcial Renovacion Urbana en
Escalabilidad a través de modelos de fideicomiso. area industrial en
Financiacion publico para privada de infraestructura de soporte. desuso y area

Asistencia técnica y apoyo financiero del Gobierno Nacional en funcion residencial deterioriada
del tamaiio de la ciudad y el nivel de descentralizacion.

Fuente: Elaboracién propia.

3.3.Casos de estudio

Tomando como punto de partida lo mencionado anteriormente, es necesario destacar la
importancia de la escala de las intervenciones en los procesos de renovacion urbana. La
magnitud de la intervencién determina la participacion de multiples actores, la necesidad de
instrumentos normativos y politicas especificas, asi como la asignacién de recursos para
llevar a cabo la intervencién. En este sentido, es posible distinguir entre proyectos de
pequeina escala en los cuales estan involucrados menos de 10 predios y se localizan en
areas de desarrollo, mediana escala (Tipo Il), que estarian delimitados por los Planes de
Ordenamiento Territorial Local y en los que la planificacion, financiacion y gestién recae
principalmente en la administracion local; y proyectos de gran escala (Tipo lll), que
implicaria el desarrollo de areas con diferentes tratamientos urbanisticos y de importancia
estratégica para el desarrollo de la ciudad. Para este ultimo tipo de proyectos, generalmente
se requiere coordinar esfuerzos y recursos a nivel local y nacional, y posiblemente ajustar
el POT a las necesidades de los proyectos.
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Argentina
Utilizacion de fideicomisos de construccion, también llamados al costo, para facilitar el aporte de
bienes y servicios al proyecto inmobiliario

Caracteristicas de los Proyectos

Intervenciones a pequeiia escala que involucran la
construccion de entre 6 y 8 unidades habitacionales, en
parcelas individuales de 10 metros de frente y diversas
profundidades, lo que permite generar unidades de
vivienda asequible en diferentes formatos.

Para llevar a cabo este proyecto, se considero el costo de
la parceral, con una incidencia de 600 U$S/m2 construible
(equivalente a 270.000 USS), sumado al costo de
construccion, lo que asciende a un total de 720.000 U$S.
Los arquitectos cobraron el 15% del costo de obra por su
trabajo en el proyecto y direccion (67.000 U$S). En cuanto
a la venta de las ocho unidades habitacionales, se comer-
cializaron a un precio de 100,000 USD cada una, con una
comision del 5% del costo de venta (5.000 U$S por
unidad) para los intermediarios.

Victoria - Pereira

Arreglos Institucionales

Propone una alternativa de intervencion lote a lote que
permita acompaiar el proceso de mejora y repoblamiento
del sector.

En el fideicomiso, el administrador se encargara de
construir o desarrollar los bienes que se le hayan
entregado con ese propdsito, hasta su terminacion y
adjudicando las unidades correspondientes a los
fiduciantes, beneficiarios o destinatarios final

Esta alternativa fomenta la participacion de pequeiias
organizaciones empresariales, asi como la contratacion
temporal de trabajadores indep ient obreros y
artesanos, todos ellos organizados en torno a las
directrices de un profesional independiente.

Fuente: Elaboracion propia con base en (Camara de Diputados de la Nacion Argentia, 2023; Nufiez, 2017).

3.3.2  Proyecto a mediana escala (Tipo Il) Esquema del proyecto de renovacién Urbana de Ciudad

Pereira - Proyecto de renovacion Urbana Ciudad Victoria
Se replanted el macroproyecto de renovacion del Centro Tradicional para llevarlo a cabo a través de intervenciones en
zonas reducidas, con el proésito de generar un efecto multiplicados

Caracteristicas de los Proyectos

El plan de renovacion urbana “Ciudad Victoria” fue parte
de una intervencion urbana mas amplia llamada “Plan
Integral de Recuperaciéon del Colector Egoya y sus Areas
de Influencia”. Sin embargo, debido a la escala del
proyecto, el plan fue modificado para centrarse en areas
mas pequefias y generar un efecto multiplicador.

El proyecto abarcé una superficie de 9.5 hectareas,
estableciendo cuatro ejes de accién: el area de
operacion, el area de intervencion a cargo del sector
privado, las areas de manejo especial y las areas destina-
das para uso publico o como receptoras de cargas
urbanisticas.

Arreglos Institucionales

La administracion publica tuvo un papel fundamental en
generar confianza y motivar la inversion privada, lo que
permitioé que el 80% de los 150 mil millones de pesos
invertidos en el proyecto provinieran de inversores
privados.

El proyecto utilizé eficazmente instrumentos de gestion
y financiamiento autorizados por la ley de ordenamiento
territorial de Colombia, como la enajenacion voluntaria o
forzada de propiedades y la expropiacion de propie-
dades ubicadas en areas de utilidad publica.

Disefio urbano con espacios publi plios y de
calidad, socializado y promocionado entre la ciudadania
para obtener su respaldo.

Fuente: Elaboracién propia con base en (Valencia, 2017; Alcaldia de Pereira, 2021).
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3.3.3  Proyecto a gran escala (Tipo ll) Esquema del proyecto de renovacién Urbana del centro
global - Cali
Cali - Plan de Renovacion Urbana del Centro Global

Inducir la productividad urbana del centro de Cali, renovando y re-cualificando las condiciones fisicoespaciales y sociales
del Centro Tradicional y del Centro Urbano-Regional de la ciudad.

¥
1®) (o)
U
Caracteristicas de los Proyectos Arreglos Institucionales
. A partir del POT del 2000, se han desarrollado 10 Planes . A pesar de que el POT y los Planes Parciales fueron
Parciales en el Centro Global de la ciudad, que abarcan insuficientes para coordinar eficazmente el secor publico
mas de 82 ha, y tienen como objetivo mejorar la y privado, lo que dificulté la inversion en infraestructura,
infraestructura vial y la restauracion patrimonial. Ademas se presento el Proyecto de Renovacion Urbana de Ciudad
se busca revitalizar corredores comerciales y parques Paraiso como una solucion. Este proyecto busca unificar
con el fin de atraer poblacion flotante, promover la los planes parciales y atraer inversion del sector privado
densificacion y mejorar la calidad urbana, siempre a través de proyectos complementarios, entre los cuales
respetando la identidad tradicional. se incluyen la construccion de la sede regional de la
. Sin embargo, los planes parciales del Centro Global no fiscalia y la Estacion Central del MIO.
han mostrado avances significativos debido a las . La Empresa Municipal de Renovacion Urbana de Santia-
multiples reformulaciones y especificaciones inviables go de Cali (EMRU), creada en el 2002, ha sido fundamen-
desde un punto de vista técnico, financiero y legal. tal para la ejecucion de intervenciones urbanas y el
Ademas, el pr de reurbanizacion ha sido gradual y desarrollo de proyectos del POT. Cabe destacar que la
solo ha generado 2244 unidades de vivienda de las 31,284 EMRU ha sido objeto de cuestionamientos en el pasado
aprobadas en los planes parciales, lo cual representa su debido a contratos irregulares.

potencial calculado.

Fuente: Elaboracion propia con base en Alcaldia de Santiago de Cali (2013) y la Empresa de Desarrollo y Renovacién
Urbana (2021).

3.4. Resumen de las probleméticas de las Politicas de Renovacidn Urbana

A través de una extensa revision de literatura y talleres con expertos en la materia, se han
encontrado cuatro grandes grupos de problematicas relacionadas con las estrategias de
renovacion urbana. Estas problematicas se sintetizan en cuatro elementos de revision: i)
esquemas de financiamiento y cierre financiero, ii) esquemas de participacion, disefio,
gestion predial y ejecucion, iii) incertidumbre y monitoreo de ejecucion, e iv) institucionalidad
en los procesos de renovacion, complementariedad y duplicidad. Para cada uno de ellos,
también se elaboran una serie de recomendaciones que se podran ver en la seccion 4.4.

3.4.1  Esquemas de financiamiento y cierre financiero

Se identifican varias problematicas especificas, tales como la dificultad para cerrar
financieramente los proyectos debido al alto costo del suelo en comparacion con el perfil de
la demanda y los requerimientos minimos de la vivienda social (Giraldo & Gémez, 2020),
los elevados costos de adecuacion de las redes primarias y secundarias de servicios
publicos para atender las altas densidades propuestas (Loaiza, 2017), y la falta de fuentes
claras de financiamiento para la ejecucién de las redes de servicios publicos y los
equipamientos sociales (Lopez, 2022), mas aun considerando que la titularizacion del
recaudo predial futuro se ha enmarcado como la principal fuente de financiamiento, lo que
genera incertidumbre sobre la disponibilidad de recursos para la ejecucion.
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3.4.2  Esquemas de Participacion, disefio, gestion predial y ejecucion

Se presentan diversos desafios en relacion con los esquemas de participacion, disefio,
gestion predial y ejecucion de proyectos. Uno de los principales obstaculos es la baja
participacion de moradores y propietarios en los procesos de disefio, lo que dificulta la
posterior ejecucion de las unidades de actuacion urbanistica (Corredor, 2013). Ademas, el
suelo altamente fragmentado y subdividido, especialmente en zonas de origen informal,
afiade un alto nivel de complejidad a los procesos de gestion asociados con la ejecucion de
las unidades de actuacion urbanistica a través del reajuste de tierras e integracion
inmobiliaria (Leyva, 2015).

Otra problematica es la falta de herramientas de ejecucion de renovacion urbana de
mediana y gran escala, adaptadas a las tipologias prediales y a las caracteristicas
socioecondmicas de los propietarios (Jaramillo & Montoya, 2017). Ademas, la expulsion de
habitantes en zonas de renovacion sin una clara alternativa habitacional erosiona las redes
sociales y econdomicas, lo que también se convierte en una problematica importante
(Herrera, 2016).

3.4.3 Incertidumbre y monitoreo de ejecucién

En relacion con la incertidumbre en los proyectos y su correspondiente monitoreo de
ejecucion, se presentan diversas problematicas. En primer lugar, se observan demoras en
la aprobacién y una incertidumbre juridica en los planes parciales y las licencias de
construccion, lo que puede generar retrasos en la ejecucion del proyecto (Buitrago, 2015).
Ademas, existe una incertidumbre en cuanto a la responsabilidad de la ejecucion de cargas
relacionadas con la provision de servicios publicos, equipamientos sociales y cargas de
plusvalia, debido a la revisién del marco normativo vigente. Por otro lado, se evidencia
especulacion en el valor del suelo por parte de los propietarios en areas de renovacion
urbana. Esto se debe a discrepancias en los valores catastrales entre predios ubicados en
un mismo proyecto, y a la falta de claridad en las condiciones juridicas de los predios en
estas areas, lo que genera incertidumbre (Lopez, 2015).

3.4.4  Institucionalidad en los procesos de renovacién, complementariedad y duplicidad

En cuanto a la institucionalidad en los procesos de renovacién urbana, se presentan
diversas problematicas. En primer lugar, se evidencia una ausencia de una politica nacional
de renovacion urbana clara, segun nuestra revision del marco normativo en 2022 (Saavedra
et al, 2021). Ademas, se observa una desarticulacion entre los planes maestros de
infraestructura vial y de servicios publicos y los planes de renovacién urbana, lo que puede
generar duplicidad de esfuerzos y falta de complementariedad en las intervenciones
urbanas (Gonzalez, 2016). Por otro lado, se han identificado operadores urbanos con bajas
capacidades de gestion en los tratamientos de renovacién urbana, lo que puede afectar la
calidad de los procesos y resultados (Lopez, 2015).Finalmente, se presenta una dispersion
de actividades de renovacién y mejoramiento entre diferentes entidades de orden nacional
y territorial, como el Ministerio de Vivienda, el Departamento de Prosperidad Social y la
Agencia Nacional Inmobiliaria, lo que puede generar falta de coordinacion y coherencia en
las intervenciones urbanas (Gonzalez, 2016).
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3.5.Recomendaciones de politica de las Politicas de Renovacion Urbana

3.5.1  Esquemas de financiamiento y cierre financiero

En cuanto a los esquemas de financiamiento y cierre financiero en el contexto de la
renovacion urbana, se proponen las siguientes recomendaciones de politica:

1.

Establecer un fondo especifico para la renovacion urbana que permita al gobierno
nacional invertir en subsidios de vivienda y en la ampliacién de redes de servicios
publicos a través de Fonvivienda. De esta forma, se podra financiar la renovacion
urbana y garantizar la oferta de vivienda a precios asequibles.

Ofrecer subsidios de oferta de vivienda para todos los proyectos ubicados en areas
de tratamiento de renovacion. De esta manera, se puede fomentar la inversion
privada en la renovacién urbana y mejorar la calidad de vida de los habitantes de
estas zonas.

Permitir que las empresas de servicios publicos financien la ejecucion de redes
primarias y secundarias en los planes parciales de renovacion. Esto permitiria
mejorar la infraestructura de servicios publicos en las areas de renovacion y hacer
que los proyectos sean mas atractivos para los inversionistas.

Regular la venta de derechos de edificabilidad en el marco normativo. De esta forma,
se puede evitar la especulacion y la concentracion de la propiedad en manos de
unos pocos, lo que podria afectar el proceso de renovacién urbana y el acceso a la
vivienda a precios asequibles.

Figura 9. Esquemas de financiamiento y cierre financiero:
Problematicas y Propuestas
2 )= Ik
Problematicas Recomendaciones de politica

Fondo Nacional para la renovacion urbana: invesion

. Alto costo del suelo en comparacion

con el perfil de la demanda y los
requerimientos minimos de la
vivienda social.

Elevados costos de adecuacion de
servicios publicos para atender las
altas densidades propuestas.

Falta de fuentes claras de financiami-
ento para la ejecucion de las redes de
servicios publicos y los equipamien-
tos sociales.

en subsidios de vivienda y ampliacion de redes de
servicios publicos.

Subsidios de oferta de vivienda para todos los
proyectos en areas de renovacion.

Financiamiento por parte de empresas de servicios
publicos en redes primarias y secundarias en planes
parciales de renovacion.

Regulacion de venta de derechos de edificabilidad.

Fuente: Elaboracion propia.
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3.5.2  Esquemas de Participacion, disefio, gestion predial y ejecucion

Para abordar los problemas presentados en los esquemas de participacion, disefio, gestiéon
predial y ejecucion de proyectos de renovacién urbana, se sugieren las siguientes
recomendaciones de politica:

1.

Fomentar la participacion de propietarios y moradores durante la etapa de
prefactibilidad de los proyectos de renovacion urbana. Esto permitiria que la
poblacién local tenga una mayor incidencia en el disefio y planificacién de los
proyectos, y se aseguraria que estos se ajusten a las necesidades y expectativas
de la comunidad.

Establecer bancos de tierras publicos en areas de renovacion urbana,
principalmente en zonas residenciales. Esto permitiria que los proyectos de
renovaciéon urbana se lleven a cabo en terrenos publicos y se reduzca la
especulacion y el acaparamiento de tierras.

Reglamentar y optimizar el tiempo asociado con herramientas de integracion predial,
como el reajuste de tierras e integracion inmobiliaria. Esto permitiria reducir los
plazos y costos asociados con la adquisicién y consolidacion de terrenos para
proyectos de renovacion urbana.

Dar prioridad a la asignacién de subsidios de adquisicién para los moradores y
habilitar la asignacion de subsidios de vivienda desde el gobierno nacional y las
cajas de compensacion. Esto permitiria que los moradores actuales tengan la
oportunidad de adquirir viviendas en las zonas de renovacion urbana y reduciria la
presion sobre el mercado inmobiliario. Ademas, permitiria que las familias de bajos
ingresos tengan acceso a viviendas a precios asequibles.

Figura 10. Esquemas de Participacion, diseio, gestion predial y ejecucion:
Problematicas y Propuestas

Q

Problematicas Recomendaciones de politica

Fomentar la particiacion de propietarios y moradores
durante la etapa de prefactibilidad de los proyectos
de renovacion urbana.

Baja participacion de moradores y
propietarios en procesos de disefio.

Suelo altamente fragmentado vy
subdividido, especialmente en zonas

de origen informal. Establecer bancos de tierras publicos en areas de

renovacion urbana principalmente residenciales.

Falta de herramientas de ejecucion de
renovacion urbana de mediana y gran
escala adaptadas a las tipologias
prediales y a las caracteristicas
socioeconomicas locales.

Reglamentar y optimizar el tiempo asociado con
herramientas de integracion precial, como el reajuste
de tierras e integracion inmobiliaria.

Expulsion de habitantes en zonas de
renovacioén sin una clara alternativa
habitacional erosiona las redes
sociales y econdmicas.

Priorizacion de subsidios de adquisicion para los
moradores y habilitar la asignacion de subsidios
desde el gobierno nacional y las CCF.

Fuente: Elaboracion propia.
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3.5.3 Incertidumbre y monitoreo de ejecucién

Para abordar las problematicas relacionadas con la incertidumbre en los proyectos de
renovacidn urbana, se presentan las siguientes propuestas de politica:

1.

Designar a las empresas de servicios publicos municipales como responsables de
la ejecuciéon de las cargas urbanisticas asociadas a los procesos de renovacion
urbana. Esto permitiria una mayor coordinacion y eficiencia en la ejecucién de los
proyectos y reduciria la incertidumbre en cuanto a la implementacion de servicios
publicos.

Disefiar programas de saneamiento predial en conjunto con la aprobacion de
proyectos de renovacion urbana. Esto permitiria regularizar la tenencia de la tierra
y reducir la incertidumbre en cuanto a los derechos de propiedad.

Restringir la diferencia entre el valor comercial y el valor catastral para la adquisicion
de tierras a través de bancos de tierras y expropiacion extrajudicial, con la
aprobacion del proyecto de renovacion. Esto permitiria garantizar una justa
compensacion a los propietarios afectados por los proyectos y reducir la
incertidumbre en cuanto a los costos asociados con la adquisicion de tierras.

Crear una unidad de ejecucién nacional encargada de monitorear los proyectos de
renovacion, buscar la estabilidad juridica de los Planes Parciales y licencias, y hacer
seguimiento a los tiempos de aprobacion. Esto permitiria garantizar una mayor
transparencia y eficiencia en la gestion de los proyectos de renovacion urbana y
reducir la incertidumbre en cuanto a los plazos y procedimientos de aprobacion.
Figura 11. Incertidumbre y monitoreo de ejecucion:
Problematicas y Propuestas

? O

Problematicas

Demoras en la aprobacion y una
incertidumbre juridica en planes
parciales y licencias de construccion.

Incertidumbre en la responsabilidad
de la ejecucion de cargas relaciona-
das con servicios publicos, equipami-
entos sociales y cargas de plusvalia.

Especulacion en el valor del suelo por
discrepancias en valores catastrales
entre predios y falta de claridad en
condiciones juridicas de los predios.

Recomendaciones de politica

Designar empresas de servicios publicos munici-
pales para ejecutar cargas urbanisticas en proyectos
de renovacion urbana.

Restringir la diferencia entre valor comercial y
catastral para adquisicion de tierras aprobando
proyectos de renovacion (bancos de tierras y expropi-
acion extrajudicial).

Crear unidad de ejecucion nacional encargada de
monitorear los proyectos de renovacion (Estabilidad
juridica de los PP y tiempos de aprobacion).

Disefiar programas de saneamiento predial en
conjunto con la aprobacion de proyectos de
renovacion urbana.

Fuente: Elaboracion propia.
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3.5.4 Institucionalidad en los procesos de renovacién, complementariedad y duplicidad

Finalmente, respecto a los problemas institucionales, se presenta las siguientes propuestas
de reforma:

1.

Actualizar la politica nacional de renovacién urbana, tomando como referencia el
CONPES 3305 de 2004, haciendo especial énfasis en las recomendaciones
presentadas en el CONPES 3305 de 2004, con el objetivo de mejorar la gestion y la
eficacia de los proyectos de renovacion urbana en el pais.

Obligar la inclusién de estrategias de ejecucion de proyectos de renovacion en
instrumentos urbanos complementarios. para esto las estrategias de ejecucion de
proyectos de renovacion urbana debe ser complementario a los demas instrumentos
urbanos como el Plan de Ordenamiento Territorial (POT), el Plan de Desarrollo
Municipal (PDM) y el Plan de Movilidad Urbana (PMU), con el objetivo de garantizar
que los proyectos de renovacién urbana se integren adecuadamente en la
planificacion urbana y se ejecuten de manera efectiva.

Centralizar las competencias en cuanto a los proyectos de renovacion urbana
mediante la transferencia de la adscripcion de la Virgilio Barco al Ministerio de
Vivienda y no a la Presidencia de la Republica como sucede actualmente, y
asignarle competencias para el mejoramiento de barrios. (+++)

Transferir recursos del DPS al Ministerio de Vivienda con el objetivo de mejorar la
coordinacion interinstitucional y la eficacia en la gestion de los proyectos de
renovacion urbana.

Figura 12. Institucionalidad en los procesos de renovacion, complementariedad y

. Ausencia de una politica nacional
clara de renovacion urbana.

. Desarticulacion entre los planes de
infraestructura vial y servicios
publicos y los planes de renovacion
urbana.

. Operadores urbanos con bajas
capacidades de gestion en los tratam-
ientos de renovacion urbana.

. Dispersion de actividades de
renovacion y mejoramiento entre
diferentes entidades de orden nacion-
al y territorial.

duplicidad: Problematicas y Propuestas

) == &
== @

Problematicas Recomendaciones de politica

Actualizar la politica nacional de renovacién urbana,
tomando como referencia el CONPES 3305 de 2004.

Obligar la inclusiéon de estrategias de ejecucion de
proyectos de renovacion en instrumentos urbanos
complementarios.

Transferir la adscripcion de la Virgilio Barco a
Fonvivienda y asignarle competencias para el
mejoramiento de barrios y proyectos de renovacion.

Transferir recursos del DPS al Ministerio de Vivienda
para mejorar la coordinacion interinstitucional y la
eficacia en la gestion.

Fuente: Elaboracion propia.
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3.6.Caracterizacion del mercado de vivienda de renovacion urbana

La oferta de vivienda generada a través de procesos de renovacion urbana es en promedio
mas costosa en comparaciéon a la vivienda periférica, debido principalmente a los altos
costos del suelo. Dado las limitaciones en el ingreso de los hogares colombiano existe una
baja oferta por vivienda de alto valor, por lo que la oferta se concentra principalmente en
las areas periféricas. La oferta de vivienda nueva se concentra a mas de 5 kilémetros de
distancia de los centros de empleo (CBD) de las tres principales ciudades del pais (ver
figura 13). Al revisar los casos de Medellin y Cali, se puede observar una fuerte desconexién
entre las zonas de renovacion urbana, determinadas por los planes parciales de cada una
de estas municipalidades, y los clusteres de vivienda nueva, ubicados en las zonas de
expansion o en los municipios aglomerados. Puntualmente, la participacion de los proyectos
de vivienda de renovacion urbana VIS en la oferta de vivienda nueva en estas ciudades
representan menos del 2% del total, lo que evidencia la necesidad de politicas publicas que
incentiven y promuevan la renovacion urbana en areas cercanas a los centros de empleo
para mejorar la calidad de vida de la poblacion.

Figura 13. Distribucion espacial del mercado de vivienda (2012 - 2021)
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Fuente: Elaboracion propia con base en Galeria inmobiliaria (2021).

Actualmente, los Planes Parciales son la herramienta de politica publica que viabiliza los
proyectos de renovacion urbana, en tanto articulan “los objetivos de ordenamiento territorial
con los de gestion del suelo, concretando las condiciones que permiten nuevos usos del
suelo” (SDP, 2021) en funcion de las ventajas comparativas y condiciones preexistentes en
cada una de las areas de intervencion. La aprobacién de los Planes Parciales impulsa la
ejecucion de los proyectos urbanisticos de renovacién, pues sienta las bases para el
ordenamiento y configuracion urbana que suple las necesidades de uso colectivo, y que
ademas articula una mejor distribucién de cargas entre la ciudad, los promotores y los
beneficiarios (Minvivienda, 2016). Por lo tanto, uno de los mayores éxitos en la renovacion
urbana radica en las Alianzas de tipo Publico-Privado o en los planes de inversién privados
de largo plazo, y en la generacion de incentivos adecuados para la iniciacién de vivienda
que asegure la disponibilidad de recursos para la materializacion de dichos proyectos de
renovacion.



~N KOREA

& <& GREENGROWTH
(‘" TRUST FUND ll FEDESARROLLO

Gentro de Investigacion Econémica y Social

@ WORLD BANK GROUP

Al analizar el numero de Planes Parciales que se han aprobado en diferentes ciudades se
observa una alta tasa de aprobacion para Planes Parciales de tipo renovacion. Con base
en informacion Distrital, se observa una tasa promedio de adopcion del 53% para las
ciudades de Bogota, Cali y Medellin siendo esta ultima lider en este indicador con una tasa
de adopcioén del 75%. Sin bien la aprobacién de planes parciales son un paso necesario
para la ejecucion de los proyectos de renovacion, bajo el actual marco normativo, dicha
aprobacioén por parte del consejo municipal no se traduce directamente en el desarrollo del
proyecto de renovacion urbana. En el caso de Medellin sélo se evidencia una ejecucion
del 39% de las viviendas proyectadas en los planes de renovacion urbana aprobados.

Tabla 3. Participacion de iniciaciones de vivienda de renovacion (2012-2018)

_Al interior de planes
parciales de renovacion urbana

Ciudad Iniciaciones Unidades VIS de Participacion
de \{lvtlelnda renot\)/acm'm
o drbans Renovacion VIS No VIS
Bogota 524,466 10,804 2.1% 2,943 600 4,238
Cali 132,620 2,480 1.9% 1,600 - -
Medellin 145,588 990 0.7% 990 2,225 9,942

Fuente: Elaboracién propia con base en Galeria inmobiliaria (2021).

A pesar de la necesidad de vivienda en las principales ciudades de Colombia, la
construccion de vivienda mediante la renovacion urbana tiene una baja participacion en el
mercado, lo que hace urgente la necesidad de reformar o impulsar este sector. Si bien
existe un marco normativo amplio que incluye multiples instrumentos para la gestion y
financiacion de proyectos de renovacion urbana mediante planes parciales, ademas de
otras herramientas de segundo y tercer nivel, las entidades territoriales no hacen uso de
estas. El enfoque de asignacion de tratamientos del suelo en el marco del Plan de
Ordenamiento Territorial y la eventual aprobacion de Planes Parciales es inadecuado se
desea acelerar e incrementar la oferta de vivienda de renovacion urbana.

3.7.Conclusiones Politica nacional de renovacion urbana

La ausencia de una politica nacional de renovacion se ve reflejada en la multiplicidad y falta
de claridad en los mecanismos para la ejecucion de proyectos de renovacion. Existen
capacidades asimétricas entre los gobiernos locales para garantizar el desarrollo de estos
proyectos y aun los entes territoriales con las mayores capacidades como Bogota, Medellin
o Cali son incapaces de implementar la renovacion urbana a gran escala.

En materia de renovacion urbana Colombia debe; en primer lugar, formular una politica de
alcance nacional en la cual se delimiten claramente los objetivos y se haga una revision
sobre el marco simplificando los instrumentos de intervencion. Segundo, brindar
acompafnamiento técnico y juridico a los entes territoriales que realicen proyectos de
renovacion urbana. Para lograr lo anterior es necesario crear equipos interdisciplinarios al
interior del Ministerio de Vivienda encargados de realizar este acompanamiento.
Finalmente, el gobierno nacional debe acompafar los proyectos de renovacion
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financieramente, garantizando el cierre financiero de los mismos aportando principalmente
a la ampliacién de redes de servicios publicos.

La renovacién urbana no solo es un mecanismo alternativo para la generacion de nueva
vivienda en un contexto de crecimiento poblacional.  Adicionalmente, el mejor
aprovechamiento del suelo, a través de la renovacién urbana, reduce la tasa de crecimiento
de la huella urbana de las ciudades impactando asi la generacion de gases de efecto
invernadero.

4. IMPLICACIONES SOBRE LA POLITICA DE VIVIENDA DEL GOBIERNO NACIONAL

La transicion de gobierno es una oportunidad para implementar modificaciones pertinentes
sobre la politica de vivienda nacional. De manera contundente el presente gobierno ha
manifestado su intencion por ampliar las herramientas de politica con el objetivo de incluir,
dentro de la misma, las poblaciones mas vulnerables. Respecto al enfoque de adquisiciéon
se han modificado los criterios de asignacion de los subsidios de asociados a Mi Casa Ya.
En primer lugar, la parametrizacion a través del Sisbén IV es adecuada en el sentido en
que los hogares no pueden modificar el puntaje por lo que permite una mejor focalizacion
a los hogares de menores ingresos. Adicionalmente, se realiza una ponderacion de
acuerdo con la categoria municipal en donde se localiza la vivienda adquirida. Los hogares
que adquieran vivienda en municipios de menor ingresos tendran mayor probabilidad de
asignacion del subsidio. Adicionalmente los hogares en zonas rurales obtendran a su vez
un mayor puntaje, no obstante, la minima oferta de vivienda rural en zonas rurales impide
la materializacion de este beneficio. Sin embargo, es necesario considerar un periodo
amplio de transicion para evitar la caida en las ventas de vivienda.

Figura 14. Objetivos de la Politica de Vivienda

Déficit

Pobreza y
Clase Media

@

Fuente: Tomado de Saavedra et al. (2021).

Sanidad y
BB Educacion
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B
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Los programas de vivienda hacen mas que asegurar un alojamiento adecuado para los
residentes de un pais: una politica de vivienda bien disefiada también es una politica social
y econdmica, un instrumento para catalizar la mejora en varios sectores. Asi, una politica
de vivienda integral en Colombia debe incluir objetivos de reducir el déficit habitacional
(tanto cuantitativo como cualitativo), reducir la pobreza y consolidar la clase media,
aumentar la acumulacion de capital humano mediante la mejora de la salud y la educacion,
incrementar la produccion econémica, aumentar la demanda de empleo y beneficiar a
poblaciones vulnerables como minorias e inmigrantes.

Ademas de sus impactos directos en el déficit habitacional y el acceso a vivienda, las
politicas de vivienda también tienen efectos directos en la reducciéon de la pobreza, la
generacion de empleo, el impulso de la actividad econdémica y la acumulacién de capital
humano. Los enfoques de adquisicion y mejoramiento de vivienda se complementan entre
si en cada una de estas areas. En términos de empleo, por ejemplo, el enfoque de
adquisicion incentiva la formalizacion laboral, la generaciéon de empleos de alta calidad y
con mayor inversion de capital, y promueve la inclusién financiera de los beneficiarios. Por
otro lado, el enfoque de mejoramiento se centra especialmente en el uso intensivo de mano
de obra.

Figura 15. Impactos de los enfoques de politica de vivienda en los objetivos de vivienda
social
Subcategoria Enfoque de Adquisicion  Enfoque de Mejoramientos
Cuantitativo [ )
Cualitativo [ ]
Déficit de Rural
Vivienda P O o
Urbano - grandes municipios [ ] [ )
Urbano - pequefios municipios O [ )
Reduccion de Pobreza extrema O [ ]
la probreza y Pobreza )
consolidacion Vulnerabilidad econémica o [
de la clase media Clase Media ()
o o d Formalizacion de beneficiarios [ }
emneraclon - Nuevos empleos o [ ]
pleo
Empleos de Calidad [ ]
Dinamizacion de Contraciclico ®
la produccion Impacto Y )
Spillovers en Salud o [ ]
Salud y educacion BT TSl o
Mujeres
Focalizacion de Mi ! . ® o
minorias y inorias [ d ([ ]
resiliencia Inmigrantes informales O O
migratoria Inmigrantes formales [ J

Impactos O Nulo Bajo @ Mediano @Alto

Fuente: Tomado de Saavedra et al. (2021).
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Por tanto, una politica de vivienda integral requiere una combinacion equilibrada de ambos
enfoques de la politica de vivienda, no solo para abordar con éxito el déficit habitacional,
sino también para lograr amplias mejoras en otras areas de la sociedad colombiana. Esto
se hace evidente en la figura 15, que muestra en qué medida cada enfoque de politica
cumple con los objetivos mencionados anteriormente y demuestra como los dos enfoques
se complementan entre si. Este capitulo explora los antecedentes, retos y programas del
enfoque de mejoramiento, el cual se implementa principalmente en areas de origen
informal.

El gobierno reconoce las condiciones de déficit cualitativo que experimentan la mayoria de
los hogares con carencias habitacionales, la localizacién geografica de dichos hogares, los
ingresos disponibles y principalmente las limitaciones del enfoque de adquisicion. Es por lo
anterior que la politica de vivienda de Colombia expande y fortalece en enfoque de
mejoramiento a través de los programas Cambia Mi Casa, Mejoramiento de Barrios en
Colombia Barrios en Paz y Mi casa al Campo. A pesar de la pertinencia de los programas
mencionados se considera que para que estos tengan un mayor impacto se deben
implementar reformas que permitan una mayor costo-eficiencia. En concreto los programas
deben adoptar herramientas claras de focalizacion las cuales identifican las zonas urbanas
y rurales con mayor densidad poblacional de hogares con carencias habitacionales.
Adicionalmente se deben considerar herramientas alternativas de implementacion como
microcréditos de mejoramiento o soluciones prefabricadas en zonas rurales.

4.1.Cambia mi Casa

El programa Cambia mi Casa es un programa del Gobierno de Colombia que tiene como
objetivo brindar mejoras en las viviendas de las familias de bajos ingresos en el pais. El
programa fue lanzado en noviembre de 2022 y busca llegar a todos los territorios del pais
y a la mayor cantidad de municipios, especialmente de categorias 5 y 6. Las mejoras que
ofrece el programa incluye cambios en pisos, cocina, techos, paredes, entre otros, asi como
conexiones a servicios de agua y saneamiento basico. El programa esta dirigido a hogares
cuyas viviendas tengan problemas estructurales o que no tengan acceso a servicios
publicos.

Figura 16. Resumen Cambia Mi Casa

cambla ml Cambios respecto a politicas anteriores

‘ : asa . Posibilidad de contratacion mediante esquemas de asociacion
publico-populares con unidades de la economia popular (segun el

Articulo 82 del Plan Nacional de Desarrollo).
. Promocion de esquemas de autoconstruccion (segun el Articulo 82

del Plan Nacional de Desarrollo).
Meta: 400.000 . Se estableceran condiciones especiales para autorizar la ejecucion
mejoramiento de vivienda de obras sin que sea necesaria la expedicion de la respectiva
para la atencion del déficit licencia de construccion, siempre y cuando las obras estén previstas

L y sean conformes a los Planes de Ordenamiento Territorial de los

cualitativo municipios (segun el Articulo 244).

Fuente: Elaboracién propia.
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4.2.Programa de mejoramiento de barrios en Colombia - Barrios en Paz

El programa Barrios de Paz es una politica del Gobierno Nacional cuyo propdsito es mejorar
las condiciones de vida de las comunidades mas vulnerables. Para lograr este objetivo, se
llevaran a cabo intervenciones de mejoramiento en areas urbanas de origen informal
legalizadas o susceptibles de legalizacion urbanistica, asi como en areas de origen formal
que sean susceptibles de ser mejoradas. Estas intervenciones seran gestionadas y
financiadas por el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio y/o Fonvivienda en
coordinacion con las entidades territoriales y las organizaciones sociales y comunitarias.

Ademas, el programa contempla acciones de legalizacion urbanistica, titulacion,
asentamientos, intervenciones, adquisicion de predios y demas iniciativas relacionadas, las
cuales seran reglamentadas por el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio. Es importante
destacar que se debera asegurar que las areas objeto de intervenciones de mejoramiento
no se encuentren ubicadas en zonas de riesgo no mitigable definidas por los Planes de
Ordenamiento Territorial.

Figura 17. Resumen Barrios de Paz

Barrios de Paz Cambios respecto a politicas anteriores

. Se lleveran a cabo intervenciones de mejoramiento en areas urbanas
de origen informal legalizadas o susceptibles de legalizacion
urbanistica, asi como en areas de origen formal que sean suscepti-
bles de ser mejoradas, siempre y cuando no se encuentren en zonas

Meta: 59 proyectos de de riesgo no mitigable (Art 242 del PND).
mejoramiento de barrios Se buscla ampliar IaAcobertura del programa g municipios de menor
categoria que han sido afectados por el conflicto armado.
por un costo de 185.000 +  Para la inversion publica, se busca consolidar puntos focales que
millones de pesos. permitan una mejor planificacion y ejecucién de las intervenciones.

Fuente: Elaboracién propia.

4.3.0tras politicas del sector vivienda

Ademas de las politicas previamente mencionadas, el Ministerio de Vivienda cuenta con
otras medidas para impulsar el sector y reducir el déficit cuantitativo y cualitativo de vivienda
en el pais.

e Formalizacion de la propiedad: Se otorgaran titulaciones a hogares poseedores que
hayan sido beneficiarios de un Subsidio Familiar de Vivienda (Articulo 240, SFV).
Ademas, se implementara la innovacion de titulacion en sectores urbanos y rurales
atado al SFV (Articulo 243, paragrafo 4), con el objetivo de entregar 400.000 titulos
de propiedad urbanos durante el cuatrienio.

e Vivienda de interés social urbana: Se estableceran topes diferenciales del valor de
la vivienda de interés social para zonas remotas o de dificil acceso (Articulo 238).
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e Vivienda de interés social diferencial: Se desarrollara vivienda de interés social

diferencial que reconozca las condiciones socioeconomicas y culturales de los
pueblos indigenas, de las comunidades negras, afrocolombianas, raizales y
palenqueras y de grupos poblacionales especificos (Articulos 238 y 241).

e Vivienda de interés cultural: Se fortalecera la vivienda diferencial y la vivienda de
interés cultural, asi como la utilizacion de materiales y sistemas alternativos
tradicionales de construccién (Articulo 245).

Figura 18. Resumen Politicas alrededor de la Formalizacién de la Propiedad y el

propiedad y reconocimiento

Reconocimiento de otros tipos de vivienda

Cambios respecto a politicas anteriores

MINISTERIO DE VIVIENDA, . Formalizacion de la propiedas: Titulos de propiedad a hogares
CIUDAD Y TERRITORIO beneficiarios del Subsidio Familiar de Vivienda. Se entregaran
400,000 titulos de propiedad durante el cuatrienio.
. Vivienda de interés social urbana: Topos diferenciales del valor de la
VIS para zonas remotas o de dificil acceso.
Formalizacion de la . Desarrollo de VIS para pueblos indigenas, afrocolombianas, raizales,
palenqueras y otros grupos poblacionales especificos (VIS para
condiciones socioeconémicas y culturales especificas).

de otros tipos de vivienda +  Vivienda de interés cultural: Fortalecimiento de la vivienda diferen-

cial, vivienda de interés cultural y utilizacién de materiales y sistemas
alternativos-tradicionales de construccion.

Fuente: Elaboracién propia.

4.4.Propuesta modificaciones politica de vivienda (enfoque mejoramientos)

1.

Micro-Focalizaciones territoriales areas urbanas: las intervenciones de
mejoramiento de vivienda y barrios en areas urbanas deben concentrarse en los
barrios de mayor densidad de ciudades principales, ciudades aglomeradas y
municipios de entre 20 y 100 mil habitantes. Estas tres categorias municipales son
las que presentan la mayor concentracién nominal de hogares en déficit habitacional
cualitativo. A través de una metodologia de focalizacién, como la propuesta en este
documento, se deben identificar las agrupaciones barriales con numero de
carencias habitacionales concentradas espacialmente.

Micro Focalizacion territorial rural: el mejoramiento de vivienda rural debe
focalizar las intervenciones de mejoramiento en areas rurales nucleadas como
centros poblados y veredas, ademas de las cabeceras de los municipios
funcionalmente rurales. La distribucion de materiales a través de un centro de acopio
localizado en proximidad a las viviendas intervenidas es fundamental para
garantizar la eficiencia del programa. Se deben evitar intervenciones directas o de
gran escala en zonas rurales dispersas.

Soluciones basicas: Implementar intervenciones para la mitigacion de una Unica
deprivacion. De acuerdo con los datos censales en 64% de los hogares en déficit
habitacional presentan una unica deprivacion. Ademas, este tipo de deprivacion
presenta concentraciones espaciales. Se deben realizar intervenciones enfocadas
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Uunicamente en conexion a servicios intradomiciliarios y pisos de acuerdo con el
contexto local.

Cobro de Conexiones intradomiciliarias: Formalizar y expandir el cobro de las
conexiones intradomiciliarias en recibo mensual del servicio publico adquirido. En
los casos que exista la local de un servicio publico al cual un hogar no tenga
conexion se debe habilitar a la empresa de servicio publico de realizar la conexion
domiciliaria y posteriormente realizar el recobro del servicio en recibo en cuotas
acordadas con el usuario.

Microcréditos de mejoramiento: Adicional a los subsidios en especie para realizar
los mejoramientos, se deben implementar los subsidios al microcrédito de
mejoramiento. Bajo esta figura, de acuerdo con el ingreso familiar, los hogares
pueden beneficiarse en un subsidio al capital o la tasa de interés de un microcrédito
cuyo destino sea el mejoramiento de la vivienda. Esto a su vez requiere del
fortalecimiento de las pequenas entidades financieras a través de subsidios a la
captacion, la capitalizacién a través de bonos y garantias al impago de los hogares
beneficiarios.

Planificacion de largo plazo politica de vivienda rural: La Politica de vivienda
rural debe tener en cuenta los plazos reales para la ejecucion de vivienda nueva en
este tipo de suelo. De acuerdo con las experiencias previas los proyectos de
vivienda nueva rural presentan tiempos de ejecucion de entre 4 y 6 afios. Dado estos
periodos la politica de vivienda rural debe seguir el modelo de funcionamiento
implementado en el Programa de Vivienda Gratuita Fase 2.

Unificacion intervenciones Minvivienda y DPS: Se evidencia una alta duplicidad
de laborales y redundancia de actividades en los programas de mejoramiento que
realizan el Ministerio de Vivienda y el Departamento de Prosperidad Social. Las
actividades de mejoramiento del presupuesto asignado al DPS debe ser trasladado
al Ministerio de Vivienda y ejecutado mediante los programas de Cambia Mi Casa,
Barrios en Paz y Casa al Campo.

Fortalecimiento programa de mitigacion del riesgo en barrios informales:
Tanto los programas de mejoramiento de vivienda como de barrios deben incorporar
un componente de mitigacion de riesgo. Es decir, las viviendas y barrios localizados
en zonas de riesgo mitigable no deben ser destacadas por su ubicacion. Los
programas deben estar en la capacidad de realizar obras de mitigacion de riesgo
ante inundaciones, movimientos en masa u otros fenémenos.
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Anexo 1. EVOLUCION DEL DEFICIT DE VIVIENDA EN COLOMBIA 2005-2022

El principal objetivo de la politica de vivienda de un pais debe ser mejorar las condiciones
habitacionales de sus habitantes. Para lograr este objetivo es fundamental cuantificar,
caracterizar y localizar las carencias que experimentan los hogares. Este analisis se realiza
de manera precisa a través del indice de déficit habitacional el cual identifica aquellas
familias que se encuentran habitando viviendas en condiciones subdptimas. En el caso de
Colombia, de manera agregada, las condiciones habitacionales de sus hogares parecen no
haber mejorado desde el afio 2005. Sin embargo, esta situacién se debe a la variacion
heterogénea entre diferentes grupos poblacionales y territoriales. En otras palabras, aunque
se ha mejorado la situacion de algunos grupos poblacionales, otros han experimentado un
deterioro en sus condiciones habitacionales, como se desarrollara en esta seccion.

En relacion con la calidad de las viviendas, se ha evidenciado una notable mejora en las
areas urbanas, principalmente grandes ciudades y sus municipios aglomerados. Sin
embargo, la situacion contrasta con la de los hogares que habitan en zonas rurales y areas
urbanas de municipios de menor tamafio, para las cuales se ha observado un deterioro. La
poblacion total en déficit habitacional de Colombia se concentra principalmente en grandes
ciudades y sus municipios aglomerados debido a la concentracion poblacional de estas
zonas. No obstante, es importante mencionar que este problema también se concentra
poblacionalmente en los municipios con menos de 100 mil habitantes.

Con relacién a la naturaleza del déficit habitacional, se destaca que principalmente se debe
a deprivaciones de tipo cualitativo que son susceptibles a ser intervenidas. Pese a eso la
mayoria de las politicas de vivienda han estado encaminadas hacia la adquisicion de
vivienda teniendo un gran impacto sobre aquellos hogares que habitaban vivienda en déficit
cuantitativo. Sin embargo, se ha observado un deterioro en el acceso a servicios publicos,
especialmente a los servicios de agua y alcantarillado, lo que los convierte en las
deprivaciones mas prevalentes entre aquellos hogares en condicion de déficit habitacional.
Este problema supone un reto para la politica de vivienda, ya que en muchos casos no se
trata exclusivamente de la ausencia de una conexion intradomiciliaria, sino de la carencia
de una red primaria y secundaria del servicio publico.

Evolucion de las condiciones habitacionales 1993 - 2018. La perspectiva de los Censos Nacionales
de Poblacién y Vivienda

De acuerdo con la recoleccion de informacion censal del afio 2018 (DANE, 2018) el 36,6%
de los hogares en Colombia, es decir 5,3 millones de hogares, presentaba déficit
habitacional. Lo anterior representa un crecimiento de 1,4 puntos porcentuales respecto al
ano 2005 (DANE, 2005; DANE 1993). A pesar de los esfuerzos en politica de vivienda la
tasa de déficit habitacional permanecio estatica durante el periodo intercensal de 13 afios.
A pesar de que existié una caida total en el déficit (Figura 18) cuantitativo entre 2005 y
2018, al desagregar este indicador a nivel territorial se observa una reduccion en areas
urbanas mientras que el déficit cuantitativo en areas rurales crecio.
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Figura 19. Evolucion déficit habitacional fuente censal, 1993 — 2018.
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Fuente: Elaboracion propia con base en GEIH, DANE (2022).

Evolucion del déficit habitacional cualitativo y cuantitativo en la dltima década, 2012-2022 en la
Encuesta de Hogares.

La Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH)?, permite realizar un seguimiento anual
estimado del déficit habitacional, a diferencia del Censo Nacional de Poblacion. Segun los
resultados de la GEIH entre 2012 y 2020 (DANE, 2022) se evidencio una reduccion del
déficit habitacional en los componentes cuantitativos y cualitativos. Sin embargo, se
observo una reversion de la tendencia para el componente cualitativo y el déficit total en los
anos 2021 y 2022, mientras que el déficit cuantitativo continu6é su senda de reduccion. Es
importante mencionar que la pandemia por Covid-19 pudo haber impactado en las
condiciones habitacionales de la poblacién, aumentando su vulnerabilidad econdémica.

2 El alcance geogrdfico y el nivel de desagregacion de la GEIH no permite realizar andlisis directamente comparables con los resultantes
de fuentes censales.
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Figura 20. Tendencia Déficit habitacional 2012 — 2022
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Fuente: Elaboracion propia con base en GEIH, DANE (2022).
En relacion con la descomposicidn del déficit cuantitativo, la mayoria de sus componentes
ha mantenido una estabilidad en la ultima década, excepto en el caso de la cohabitaciéon
que registré una mejora, disminuyendo del 3,3% al 1,3%. Sin embargo, destaca que el

déficit habitacional por el material de paredes sigue siendo el mas prevalente,
manteniéndose en niveles cercanos al 5,5% a lo largo del periodo analizado.

Figura 21. Evolucion del déficit cuantitativo y subcomponentes 2012 — 2022
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Fuente: Elaboracion propia con base en GEIH, DANE (2022).
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Durante la ultima década, Colombia ha enfrentado desafios relacionados con la baja calidad
de las viviendas disponibles y la escasa disponibilidad de servicios publicos, lo que ha
llevado a que el déficit cualitativo sea el componente mas predominante en el déficit
habitacional del pais. En particular, se identifican tres deficiencias con incidencias
superiores al 5% en los ultimos afos: acceso a acueducto, acceso a alcantarillado y
ausencia de material del suelo firme.

En cuanto a los demas componentes, se observa una tendencia a la baja, reduciendo la
incidencia de estas deficiencias en un promedio del 2.3%. A pesar de lo anterior, cabe
resaltar que las deficiencias relacionadas con la falta de espacios adecuados para la
preparacion de alimentos (cocina), acceso a energia y servicio de basuras han tenido un
leve retroceso a partir del 2020.

Finalmente, la figura 21 muestra la descomposicion del cambio en el déficit total durante la
pandemia. Los componentes que incrementan el déficit fueron, en primer lugar, con un
aporte negativo de 3.76% el acceso a acueducto. En segundo lugar, el acceso a espacios
adecuados para la preparacion de alimentos (cocinas) que aportd negativamente 3.19%, y
en tercer lugar el material de pisos en tierra que se incrementd en 2.73%. Los componentes
que aportaron positivamente a reducir el déficit estan liderados por las caidas en el
hacinamiento mitigable (4.4%), el no mitigable (1.7%) y el material de las paredes (1.66%).

Figura 22. Descomposicion del crecimiento del déficit habitacional 2021 — 2022
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Fuente: Elaboracion propia con base en GEIH, DANE (2022).

Diferencias en la evolucion del déficit urbano rural en la Gltima década

El déficit habitacional en las zonas rurales de Colombia ha sido histéricamente mas alto que
en las zonas urbanas. Aunque se logré una importante reduccion del 9.2% entre 2012 y
2020 (alcanzando el 38.7%), gran parte de este progreso se vio disminuido durante la
pandemia. En 2022, el pais registré niveles cercanos al 44.4%, apenas un 3.5% menor que
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en 2012. En contraste, en las zonas urbanas hubo una reduccion total del déficit del 6.4%,
aun pese a un ligero aumento durante la pandemia.

Figura 23. Déficit habitacional Urbano y Rural (Brecha)
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Fuente: Elaboracién propia con base en GEIH, DANE (2022).

La figura 7 muestra que durante el periodo 2012-2022 no hubo un cierre en la brecha entre
la zona urbana y zona rural. En cambio, en el afio 2022 aumento la brecha alcanzando un
maximo para el periodo de 30.7 puntos porcentuales de diferencia.

Figura 24. Brecha del déficit cuantitativo (izq) y cualitativo (der)
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Fuente: Elaboracion propia con base en GEIH, DANE (2022).

Al realizar un analisis mas detallado, descomponiendo el déficit habitacional en sus
componentes cuantitativos y cualitativos, se encontré que: 1. la brecha en déficit cuantitativo
entre zona urbana y rural incrementa durante todo el periodo (2012-2022) por una reduccion
del déficit urbano de 4 puntos porcentuales y la persistencia del déficit rural alrededor del
18%; 2. En cuanto a la evolucion del déficit cualitativo, se observa una tendencia que llevo
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al cierre de la brecha en zona urbana y rural entre 2021 con un aumento muy significativo
del déficit rural que llevé a la brecha a su maximo del periodo de 17 puntos porcentuales.

Caracterizacién del déficit de vivienda por vivienda y tipo de privacién

A nivel departamental, se ha observado una mayor incidencia de déficit habitacional en los
territorios periféricos, llegando a ser hasta tres veces lo observado a nivel nacional, siendo
el mayor el departamento del Vichada con un 94,5% de déficit habitacional, seguido de San
Andrés y Providencia (92,8%), Choco (91,2%), Vaupés (88,7%) y Guainia (88,5%). Por su
parte, los territorios centrales de Bogota (14,0%), Quindio (20,2%), Risaralda (23,5%), Valle
del Cauca (24,4%) y Antioquia (28,6%) presentan los menores indices de déficit a nivel
departamental. Ademas, el déficit cualitativo también muestra una alta heterogeneidad en
el territorio. A nivel nacional, el déficit cualitativo es del 26,7%, pero en departamentos como
Magdalena, Sucre, La Guajira y Vichada este déficit supera el 50%. En linea con los
resultados del déficit total, el departamento de San Andrés y Providencia presenta el mayor
déficit cualitativo, afectando al 79,2% de los hogares.

En contraste con el periodo intercensal anterior (1993 - 2005), se observa que entre los
anos 2005 y 2018, el 60% de los departamentos del pais experimentaron un deterioro en
sus condiciones habitacionales. Esta situacion se relaciona con el rapido crecimiento
poblacional de los municipios mas pequefios, especificamente de aquellos con poblaciones
inferiores a los 100.000 habitantes, los cuales no han sido beneficiados de manera directa
de las politicas de adquisicion de vivienda. Estos municipios concentran el 57% de los
hogares en déficit habitacional del pais y no presentan condiciones que no favorezcan la
construccion de vivienda formal a gran escala en su territorio.

Figura 25. Poblacién total en déficit segun la categoria poblacional del municipio (2018)
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Fuente: Elaboracion propia con base en CNVP, DANE (2018).

Como se mencioné previamente, el déficit habitacional en términos cuantitativos y
cualitativos esta altamente concentrado en hogares ubicados en municipios con menos de
100 mil habitantes y en las ciudades mas grandes del pais. Sin embargo, esto no significa
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que el problema sea homogéneo, ni que exista una solucion unica para abordar cada tipo
de déficit y privacion. Por lo tanto, resulta crucial llevar a cabo una descomposicion detallada
de estos déficits, lo cual permitira entender con mayor precision los problemas especificos
que enfrentan los distintos municipios, segun su tamafio y ubicacién espacial. De este
modo, se podran disefar politicas adecuadas que respondan de manera especifica a las
necesidades de cada municipio y atienden las principales problematicas o privaciones que
mas aquejan a sus poblaciones.

Descomposicion del déficit habitacional por tamafio del municipio

En relaciéon con la descomposicion del déficit cuantitativo (Figura 25), se puede observar
una tendencia predecible en la cual la privacion por el material de los muros se concentra
principalmente en municipios con menor poblacion, disminuyendo a medida que se
incrementa el numero de habitantes. En otras palabras, existe una relacion inversa entre el
tamano del municipio y la prevalencia de la privacion por material de los muros (a mayor
poblacién, menor privacion por material de los muros). En los municipios con menos de 1
millén de habitantes, la privacion por material de los muros representa mas del 60% del
déficit cuantitativo, y en los municipios con menos de 100 mil habitantes, esta cifra asciende
a aproximadamente el 76%. En cambio, en las ciudades con mas de 1 millén de habitantes
y en los municipios aglomerados, la participacion de esta privacion es del 22% y 32%,
respectivamente.

En contraste, se observa que la privacion por cohabitacion tiene una menor participacion
en los municipios con menos de un millén de habitantes, donde oscila entre el 14% vy el
21%. Por otro lado, en las ciudades mas grandes y las aglomeraciones, la prevalencia de
esta privacion es mayor, alcanzando participaciones del 57% y 45%, respectivamente. Esto
sugiere una relacion positiva entre el tamafo poblacional del municipio y la prevalencia del
déficit por cohabitacion.

Respecto a la privacién por hacinamiento no mitigable, esta privacién se distribuye de
manera mas uniforme en comparacion con las dos anteriores. No se observa un patrén tan
definido, pero se concentra levemente en los municipios mas poblados. En particular, en
los municipios aglomerados y con mas de un millon de habitantes, la participacion de esta
privacion es cercana al 20%. Por ultimo, la privacion por tipo de vivienda tiene la menor
participacion en todas las categorias de municipios analizadas, aproximadamente del 1.4%.
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Figura 26. Descomposicion del déficit cuantitativo segtin la categoria poblacional del
municipio
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Fuente: Elaboracion propia con base en CNVP, DANE (2018).

A medida que aumenta la poblacion municipal, se evidencia una mayor prevalencia del
hacinamiento mitigable. Al analizar la descomposicion del déficit cualitativo, resulta
relevante destacar que la privacién por hacinamiento mitigable es el componente con mayor
participacién en el agregado, presentando una relacion positiva con el tamario poblacional
del municipio.

En cuanto al componente de saneamiento (alcantarillado y acueducto), se observa que la
privacion por alcantarillado es un problema homogéneo que no varia significativamente
segun el tamafo del municipio, representando aproximadamente el 22% del total de
privaciones. Por su parte, la privacion por acueducto muestra una disminuciéon en su
participacién relativa a medida que aumenta el tamafno de la ciudad, lo que indica que, a
mayor tamafo de las ciudades, existe una menor proporcion de poblacion afectada por esta
privacion.

En cuanto a las privaciones restantes relacionadas con los servicios, como la inadecuada
recoleccion de basura y la falta de acceso a energia, se observa que su participacion
promedio es de 9% y 4%, respectivamente. Ademas, muestran una relacion inversa entre
el tamafo del municipio y su participacion proporcional, lo que significa que a medida que
aumenta el tamano del municipio, la proporcion de privaciones correspondientes a basura
y acceso a energia disminuye.

Con relacion a las privaciones de caracter locativo, como la falta de un lugar adecuado para
preparar alimentos (cocina) y la calidad del material de los pisos, se observa que ambas
tienen una participacion en cada uno de los grupos de municipios, cercana al 9% y 8%,
respectivamente. La privacion relacionada con el material de los pisos se concentra
principalmente en los municipios mas pequefios, mientras que la privacion por la falta de
un lugar para preparar alimentos se distribuye de manera mas homogénea y no muestra un
comportamiento agregado en relacion con el tamafio poblacional de los municipios.
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Figura 27. Descomposicion del déficit cualitativo segun la categoria poblacional del
municipio
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Fuente: Elaboracion propia con base en CNVP, DANE (2018).

Conclusiones

Los esfuerzos de la politica de vivienda de los ultimos 15 afios, bajo un enfoque de subsidios
de adquisicién, se ven reflejados en la reduccion del déficit habitacional cuantitativo en
areas urbanas, especialmente en ciudades principales y sus municipios aglomerados donde
se concentraban hogares con carencias habitacionales. Sin embargo, este enfoque ha sido
limitado en zonas rurales y en municipios pequefios, donde el crecimiento del numero de
hogares en déficit habitacional se ha mantenido o incluso ha aumentado.

Es importante reconocer que, durante la ultima década, el crecimiento poblacional en las
principales aglomeraciones urbanas se ha desacelerado, mientras que en los municipios
con menos de 100 mil habitantes y en areas rurales nucleadas, la tasa de crecimiento sigue
siendo alta. Esta tendencia sugiere la necesidad de implementar enfoques de politicas
diferentes al de adquisicion de vivienda, ya que en estos casos es fundamental mejorar las
condiciones habitacionales en las areas urbanas, pero sin aumentar la huella urbana y
mejorando las condiciones de vida en la ciudad construida. Para lograr esto, es necesario
implementar programas de mejoramiento de los entornos urbanos y de la vivienda
existente, asi como programas de renovacion urbana que permitan revitalizar las areas
urbanas degradadas y mejorar la calidad de vida de sus habitantes. Ademas, es importante
que estas politicas se adapten a las necesidades especificas de cada regioén, teniendo en
cuenta la diversidad cultural y social de las comunidades urbanas y rurales. De esta manera,
se podran implementar soluciones habitacionales mas eficaces y sostenibles, que permitan
mejorar la calidad de vida de los habitantes y contribuyan al desarrollo equitativo y
sostenible de las ciudades y del pais en su conjunto.
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Frente a la falta de oferta de vivienda formal en los municipios de menor tamario, los
hogares recurren a la autoconstruccion para satisfacer sus necesidades habitacionales.
Teniendo en cuenta las condiciones de habitabilidad, la ubicacion geografica y el tipo de
privaciones que enfrentan los hogares en situacion de déficit habitacional, es necesario que
el gobierno fortalezca el enfoque de mejora en su politica de vivienda e incluso reconocer
la importancia de la autoconstruccion como una opcion viable y valida. Este enfoque resulta
mas costo-eficiente en comparacién con el enfoque de adquisicién de vivienda y, a
diferencia de este ultimo, puede implementarse en un mayor numero de municipios en todo
el territorio nacional.

Anexo 2. POLITICA DE VIVIENDA RURAL

Respecto a la politica de Vivienda rural, el Gobierno Nacional durante el 2021 estructuré y
adoptd el Plan Nacional de Construccion y Mejoramiento de Vivienda de Interés Social
Rural (VISR), con el objetivo que este plan sea la hoja de ruta de la politica de vivienda en
las zonas rurales del pais. (Resolucién 0410 de 2021). Esta politica busca mejorar el acceso
a viviendas dignas en el campo, mediante la construccion y mejoramiento de viviendas
existentes, brindando oportunidades de financiamiento y acceso a subsidios de vivienda
para las familias rurales mas necesitadas. Para ello, establece metodologias de focalizacion
de subsidios de vivienda de interés social rural y establece elementos de parametrizacion
y estandarizacion de la vivienda rural.

Es fundamental destacar que el PNV ISR establece un cronograma con estrategias y
acciones indicativas para su implementacion, monitoreo, seguimiento y evaluacion hasta el
ano 2031. No obstante, es responsabilidad de la actual administracion (2022-2026) decidir
si dara continuidad y profundidad a este plan o si, por el contrario, buscara construir nuevos
programas que consoliden una politica de vivienda rural mas efectiva.

La implementacion del PNVISR inicié con el programa de Promocion de Vivienda Rural, el
cual comprometié 355.463 SMLMV en subsidios para generar 5.370 soluciones de vivienda
(91,6% correspondientes a vivienda nueva y el restante 8,4% a mejoramientos de vivienda)
durante el periodo 2021-2022. Sin embargo, en cuanto a la tipologia de las soluciones de
vivienda, se observan diferentes niveles de desarrollo. En cuanto a las soluciones de
vivienda nueva, cerca del 76% aun no ha sido ejecutado y s6lo un 7% se encuentra en
ejecucion, mientras que, en el caso de los mejoramientos se encuentra estos en general se
encuentran en etapas posteriores de desarrollo, donde cerca del 40% de las intervenciones
se encuentran terminadas o en etapas de certificacion (ver la figura 27). Es comprensible
que existan estas diferencias, considerando especialmente los tiempos de entrega, ya que
las soluciones de vivienda nueva requieren mas tiempo para su entrega, pero preocupa
especialmente el gran porcentaje de proyectos que se encuentran sin ejecutar.
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Figura 28. Porcentaje de ejecucion por tipo de solucién de vivienda rural
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Fuente: Elaboracion propia con informacién del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio.

Por ultimo, es importante resaltar la concentracion de departamentos como Cauca, Arauca,
Valle del Cauca, Choco y Antioquia donde se presentan la mayor concentracion, con
porcentajes de 13,81%, 7,63%, 6,52%, 6,30% y 6,05%, respectivamente. Sin embargo, es
necesario destacar que estas soluciones estan mas uniformemente dispersas a lo largo del
territorio nacional en comparacion con el programa de mejoramiento de vivienda urbano.

Aunque se podria argumentar que las soluciones de vivienda rural (nueva) generadas
durante el periodo anterior (2018 - 2022) se encuentran mas dispersas en el territorio
nacional, también es cierto que tienen un bajo nivel de ejecucion, lo cual es un sintoma de
la baja efectividad del programa. En relacion con esto, la estrategia de focalizacion disefiada
se enfoca en los municipios categorizados como rurales y, en particular, utiliza la
densificaciéon a pequefa escala en los centros nucleados. Esta medida puede dinamizar las
relaciones locales y la cohesion social local, o que a su vez puede aumentar la efectividad
y la costo efectividad del programa.

La focalizacién propuesta indica que las intervenciones de mejoramiento para vivienda rural
se deben concentrar principalmente en los departamentos de Boyaca, Cundinamarca,
Narifio, Antioquia y Sucre. Se debe tener en cuenta que la metodologia asume como areas
rurales la totalidad de los municipios (Incluyendo su cabecera) clasificados como
predominantemente rurales por el RIMISP. Este supuesto obedece a que tipo de
municipios no obedecen las dinamicas de mercado de vivienda formal presente en las
ciudades principales, por lo que las caracteristicas habitacionales se asemejan en mayor
medida a las observadas en zonas rurales. Por otro lado, la metodologia no de priorizacion
en areas urbanas se realiza a nivel barrial por lo que las zonas priorizadas no son
observadas desde una perspectiva nacional. Como se observa en la siguiente figura, existe
una yuxtaposicién parcial entre las zonas que han sido intervenidas por el programa de
vivienda y las zonas rurales priorizadas a través de la metodologia propuesta.

En cuanto a la politica de vivienda rural, es importante destacar que se desarrollaba en dos
modalidades. La primera, que consistia en el mejoramiento de vivienda, no recibié especial
atencion y su participacion en el total de la politica representd solamente el 2.8%. El
componente principal, en cambio, correspondié a la entrega de vivienda nueva que se
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encuentra ampliamente distribuido en el territorio nacional. A continuacion, se presenta la
distribucion de esta politica por departamentos y segun el tipo de solucion implementada.

Tabla 4. Intervenciones de la politica de vivienda rural a través de las modalidades de
mejoramiento de vivienda y vivienda nueva (2018 - 2022)

No. Costo
Departamento No. Mej. Costo Mej. V:‘vli;r‘llga V'i‘v‘i;r‘lltala Solu'::(i)(.mes Costo Total

Antioquia - $- 307 $21,490 307 $21,490
Arauca - $- 347 $27,112 347 $27,112
Atlantico - $- = $280 e $280
Bolivar - $- 233 $15,392 233 $15,392
Boyaca - $- 100 $7,000 100 $7,000
Caldas - $- 114 $7,980 114 $7,980
Caqueta - $- 106 $9,540 106 $9,540
Caqueta - $- 2 $140 2 $140
Casanare - $- 115 $8,050 115 $8,050
Cauca 450 $9,900 517 $39,190 967 $49,090
César - $- 216 $14,202 216 $14,202
Choco - $- 320 $22,400 320 $22,400
Cordoba - $- 220 $14,482 220 $14,482
Cundinamarca - $- 30 $2,100 30 $2,100
Guaviare - $- 160 $11,200 160 $11,200
Huila - $- 106 $6,846 106 $6,846
Magdalena - $- 212 $13,922 212 $13,922
Meta - $- 12 $840 12 $840
Narifio - $- 245 $17,150 245 $17,150
Norte de Santander - $- 169 $10,912 169 $10,912
Otros - $- 211 $14,770 211 $14,770
Putumayo - $- 220 $15,400 220 $15,400
Risaralda - $- 14 $980 14 $980
Santander - $- 19 $1,330 19 $1,330
Sucre - $- 167 $10,909 167 $10,909
Tolima - $- 278 $19,460 278 $19,460
Valle del Cauca - $- 331 $23,170 331 $23,170
Vichada - $- 145 $9,318 145 $9,318
Total 450 $9,900 4,920 $345,563 5,370 $355,463

Fuente: Elaboracién propia con datos del Ministerio de Vivienda (2023).
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Fuente: Elaboracién propia con datos reservados del Ministerio de Vivienda.
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Vivienda rural - Mi Casa en el Campo

El programa "Mi Casa en el Campo" es una iniciativa del Gobierno colombiano que busca
otorgar subsidios de vivienda a personas que habitan en areas rurales del pais. El objetivo
principal de este programa es mejorar las condiciones de vida de la poblacién campesina,
para lo cual se brinda apoyo a aquellos que requieren una vivienda nueva o que necesitan
mejorar su hogar actual. El programa ofrece dos opciones: Subsidios de hasta 70 SMMLV
para la adquisicién de vivienda o subsidios en especie (Materiales, suelo y asistencia
técnica) para el mejoramiento de unidades de vivienda existentes. Ademas, el programa
cuenta con un enfoque diferencial que busca atender las necesidades especificas de los
diferentes grupos poblacionales, y se articula con la reforma agraria para asegurar el
acceso a la tierra y garantizar la sostenibilidad del programa a largo plazo.

Por otro lado, el programa promueve la accién interinstitucional por parte del Ministerio de
Vivienda, el Ministerio de Agricultura, los entes territoriales y las CCF. Asimismo, permite a
las entidades territoriales, asociaciones populares y constructores el desarrollo de VISR,
con el fin de fomentar la participacion de los diferentes actores locales y lograr un impacto
mas significativo en las comunidades rurales. De esta manera, se busca garantizar la
sostenibilidad del programa y su éxito a largo plazo, a través de una estrategia de
colaboracion y cooperacion entre los distintos organismos y actores involucrados en la
iniciativa.
Figura 30. Resumen Mi Casa en el Campo

Mi Casaen el

Cambios respecto a politicas anteriores

ca m po . Se lleveran a cabo intervenciones de mejoramiento en areas urbanas

de origen informal legalizadas o susceptibles de legalizacion
urbanistica, asi como en areas de origen formal que sean suscepti-
bles de ser mejoradas, siempre y cuando no se encuentren en zonas
Meta: Autoconstruccion y de riesgo no mitigable (Art 242 del PND).

esquemas asociativos para Se buscfa ampliar Ia.cobertura del programa z-.z municipios de menor
categoria que han sido afectados por el conflicto armado.

impulsar la vivienda rural +  Para lainversién publica, se busca consolidar puntos focales que
(25_000 millones en 2023) permitan una mejor planificacién y ejecucion de las intervenciones.

Fuente: Elaboracién propia.

Anexo 3. RECOMENDACIONES SOBRE LA FOCALIZACION TERRITORIAL

A continuacién, se presenta la metodologia propuesta para la focalizacién de intervenciones
en zonas urbanas y rurales, basada en el analisis del déficit habitacional y las soluciones
de vivienda estudiadas en el documento. Se ha disenado la siguiente metodologia de
focalizacion para identificar las areas prioritarias de intervencion en términos de
mejoramiento de viviendas y entornos. La metodologia consta de 6 pasos, descritos a
continuacion e ilustrados en la Figura 29.

1. Siguiendo la clasificacién de municipios de la OCDE, se determinan dos grupos de
intervencion, correspondientes al sector urbano y al sector rural.
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2. Contando con los grupos de intervencion, se procede a realizar una division del

territorio en las 5 regiones del pais.

Identificacion de las zonas (cluster) que concentran espacialmente los mayores
niveles de déficit habitacional (cualitativo y cuantitativo) al interior de cada par
ordenado regién — grupo (ruralidad).

Calculo del indice de necesidades de mejoramiento de vivienda a nivel de cluster.
Teniendo en cuenta los potenciales costos asociados a las intervenciones de
mejoramiento de vivienda y de entornos, se seleccionan los clusteres que cuentan

con un mayor indice de priorizacion.

Los clusteres priorizados corresponden a aquellos cuyos puntajes (altos niveles de
déficit y alta densidad poblacional) se localizan en los deciles 9 y 10 del indice.

Figura 31. Estrategia de Focalizacion

Segmentacion

Division sectores urbanos en 5 regiones
zonas de

intervencion a

0 nivel regional
Clasificacion zonas de
intervencion por caracteristicas
de ruralidad
e e Identificacion de clusteres de acuerdo al nivel de déficit y nivel de
Iqentlflcaclon de cercania espacial de los sectores urbanos para cada region K
° clusteres por nivel d"?fe_afzs
Py éfici
de_def_ICIt habitacional
habitacional
Urbano
Se clasifican como hogares
urbanos aquellos que habiten en . N ) N
los casos urbanos de los Estimacion indice Se elabora un indice ponderado por la poblacion en déficit del
municipios categoria 1 (Predomi- . promedio a nivel de cluster de la proporcion de hogares en
nante%rbano) ygz 1|nte(rmed\os) de necesidades de condiciones mejorables Paredes,
mejoramiento de pisos, cocina,
vivienda a nivel de acueducto y
claster alcantarillado
Se identifican el 20% de los clusters urbanos con el mayor
. . indice de priorizacion
° Priorizacion de

intervenciones

Fuente: Elaboracién propia.

La metodologia propuesta, como se muestra en el indice de priorizacion en la Tabla 4,
permite clasificar de manera espacial las zonas de intervencion. Esto se logra mediante la
agrupacion de los espacios geograficos donde se concentran los déficits habitacionales.
Esta clasificacion brinda una estimacion previa de la poblacién beneficiada por las
intervenciones.
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Tabla 5. indice de priorizacién Rural (izq) y Urbano (der)

Decil Promedio Hogares Promedio indice Decil Promedio Hogares Promedio indice
déficit déficit priorizacion déficit déficit priorizacion

1 76% 7918 1,22 1 23% 15.935 0,51

2 78% 25277 3,48 2 21% 32.684 0,85

3 78% 47392 5,82 3 21% 55.920 1,28

4 72% 62768 7,67 4 14% 93.868 1,94

5 75% 80889 10,02 5 15% 123.163 2,80

6 85% 94478 14,60 6 15% 152.755 5,09

7 74% 165700 21,04 7 19% 215.351 7,87

8 70% 211782 25,92 8 19% 292.180 1,41
Lo 71% 289071 3334 1 i 9 29% 432204 2200 |
l_ 10 70% 460609 60,17 ' 110 32% 861.056 47,11 '

Fuente: Elaboracion propia con datos del CNPV.

Un resultado destacable es la notable discrepancia entre la ejecucion de los programas
actuales y la focalizacion estimada. Esto resalta el impacto de las concentraciones de déficit
habitacional y busca lograr una mayor eficiencia en términos de costos en las
intervenciones.

Figura 32. Ejecucion del programa de vivienda rural (Izq) y focalizacion estimada (der)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del CNPV-DANE y del MVCT.
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Anexo 4. INTERVENCIONES EN EL MEJORAMIENTO DE VIVIENDAS.

El Programa Casa Digna, Vida Digna, se compone de tres grandes componentes: el
mejoramiento de vivienda, el mejoramiento de entornos (barrios) y los procesos de titulacion
de predios. Respecto a los dos primeros componentes debe recordarse que estos se
realizan en compania del Departamento para la Prosperidad Social y el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, este ultimo solo para el caso de mejoramiento de vivienda.

A continuacién, se detallan el numero de intervenciones de mejoramiento de vivienda
urbana y los recursos comprometidos del programa Casa Digna, Vida Digna, discriminados
por el departamento correspondiente.

Tabla 6. Intervenciones de vivienda del Gobierno Nacional

Departamento Intervenciones Valor Subsidio
(Millones)

Bolivar 7,267 $74,632 19%
Atlantico 6,623 $67,694 17%
Antioquia 4,618 $48,952 12%
Tolima 3,486 $34,033 9%
Huila 3,332 $32,902 8%
Narino 2,882 $29,675 8%
Valle del Cauca 2,545 $25,659 7%
Cesar 1,679 $16,832 4%
Santander 1,011 $10,947 3%
Magdalena 1,063 $10,550 3%
Sucre 915 $9,924 3%
La Guajira 711 $7,030 2%
Cordoba 1,017 $6,296 2%
Boyaca 598 $6,936 2%
Arauca 455 $4,488 1%
Cundinamarca 364 $4,368 1%
Cauca 209 $2,490 1%
Putumayo 174 $2,061 1%
Meta 149 $1,788 0%
Total 39,098 $396,257

Fuente: Elaboracién propia con datos reservados del Ministerio de Vivienda.
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Figura 33. Mejoramiento de vivienda urbana — Casa Digna, Vida Digna (2018 - 2022)
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Fuente: Elaboracién propia con datos reservados del Ministerio de Vivienda.

Durante el periodo 2018-2022, se ha beneficiado a cerca de 437,561 hogares a nivel
nacional en el mejoramiento de entornos (barrios), de los cuales 58,097 hogares
corresponden al Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio (MVCT) y 379,464 hogares al
Departamento para la Prosperidad Social (DPS). Sin embargo, a pesar de estos esfuerzos,
las politicas de mejoramiento integral de barrios han tenido intervenciones bastante
limitadas y solo han beneficiado al 3% del total de hogares que se han visto beneficiados
por el mejoramiento de entornos.
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Tabla 7. Politica de mejoramiento de barrios integral del Gobierno Nacional

Hogares Objetivo de la Héctareas No. Predios Recursos Recursos Inversion
beneficiados Obra Publica intervenidad | intervenidos nacion entidad territorial el

Construccion de Parques,
ciclorutas, vias, andenes

. y reposicion de redes en
Cali 8,729 el Distrito de Aguablanca, 153 6,618 $ 8,158 $ 236 $ 8,394

Comuna 13 de la ciudad
de Cali.

Construccion de vias,

Neiva 2,195 andenes, ciclorutas y 54 2,203 $8,844 $ 236 $ 9,080
parques en las comunas
2y 3 de la ciudad de
Neiva.

Construccion de vias,

Valledupar 2,460 andenes, ciclorutas y 25 1,640 $8,754 $170 $ 8,924
parques en el sector de
Mareigua de la ciudad de
Valledupar.

Fuente: Elaboracién propia con datos reservados del Ministerio de Vivienda.

Anexo 5. DESARROLLO URBANOQ Y CAMBIO CLIMATICO

En cuanto a las necesidades futuras de suelo urbano, es importante considerar la
planificacion urbana sostenible para minimizar el impacto ambiental y reducir las emisiones
de GEI. La produccién industrial, la distribucidon de vias y la concentracion de la poblacion
son las principales causas del incremento de la concentracién de GEI en la atmdsfera, y
esto esta relacionado con la necesidad de mas suelo urbano. Siendo consciente de lo
anterior y considerando especialmente la expansion urbana de las ciudades como nuestro
punto de foco en la presente seccion, se analiza como distintos escenarios de crecimiento
de la huella urbana de las ciudades pueden configurar mejores emisiones de gases de
efecto invernadero.

Ante la ausencia de un mercado formal de vivienda capaz de suplir la totalidad las
necesidades habitacionales de la poblacion, principalmente hogares de menores ingresos
y habitantes de pequefos cascos urbanos se han consolidado durante de las ultimas tres
décadas barrios de origen informal localizados en zonas de riesgo. Los barrios de origen
informal y en consecuencia una alta proporcion de hogares en déficit habitacional se
encuentran localizados en areas de riesgo. Actualmente, los programas de mejoramiento
de barrios que beneficien a estos hogares son limitados debido a las restricciones
normativas que existen sobre el mejoramiento en zonas de riesgo. Limitacién que es cada
vez mas relevante debido a los efectos del cambio climatico sobre las condiciones del
entorno de los hogares en areas periféricas de las grandes ciudades como parte de la
adaptacion al cambio climatico los programas de mejoramiento de vivienda y barrios deben
incrementar su capacidad para realizar obras de mitigacién de riesgo. De lo contrario se
deberan realizar con mayor frecuencia la reubicacién de hogares, alternativa que presenta
un menor costo eficiencia y a su vez diluye las redes econémicas y sociales de los
habitantes.
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Cuantificacion impacto crecimiento compacto

La expansion urbana y el aumento de la poblacion en las ciudades son factores que
contribuyen a la generacién de gases de efecto invernadero, ya que las ciudades son
responsables del consumo de dos tercios de la energia mundial y mas del 70% de las
emisiones de gases de efecto invernadero (GEIl) a nivel mundial (Naciones Unidas - Noticias
ONU, 2019; Banco Mundial, 2022). Sin embargo, también es cierto que, si la urbanizacion
se gestiona adecuadamente, puede contribuir al crecimiento sostenible gracias al aumento
de la productividad y la innovacioén, lo que puede llevar a una reduccion de las emisiones
de gases de efecto invernadero y la reduccion de riesgos medioambientales.

Para el presente analisis se calcula el cambio en las emisiones de gases de efecto
invernadero generado por la expansion urbana considerando tres potenciales escenarios
para tres de las ciudades mas grandes en Colombia, Bogota, Cali y Bucaramanga. Estos
escenarios corresponden a diferentes usos (consumo) del suelo en las ciudades, teniendo
en cuenta que la politica publica tanto de los municipios, como del gobierno nacional, hacen
parte, y, de hecho, pueden anticiparse a los efectos calculados en las presentes
contingencias con el objetivo de garantizar un uso mas eficiente y sostenible del suelo en
el futuro.

El primer escenario se llama "Mejor practica nacional: Leve proceso de densificacion”, en
el cual el consumo de suelo por persona disminuye al 0,5% anual hasta el 2035. El segundo
escenario corresponde a "Densidad constante", donde el consumo de suelo por persona se
mantiene constante hasta el 2035 y cada nueva persona que llega a la ciudad va a
demandar la misma cantidad de suelo que la que ya habita. Finalmente, el tercer escenario
es "Promedio de la ciudad en la ultima década", en el que el consumo de suelo futuro se
calcula de acuerdo con el consumo de suelo observado en la ultima década.

Tabla 8. Resumen de los escenarios para el calculo de la expansion de la huella urbana

Escenario 1 Escenario 2 Escenario 3

Mejor practica nacional Densidad constante Promedio de la ciudad en
la ultima década

Leve proceso de densificacion. El El consumo de suelo por persona se El consumo de suelo futuro se calcula
consumo de suelo por persona mantendra constante hasta el 2035. de acuerdo con el consumo de suelo
disminuye al 0,5% anual hasta el 2035. Cada persona nueva que llega a la observado en la ultima década.

ciudad va a demandar la misma
cantidad de suelo que la que ya
habita.

Fuente: Elaboracion propia.
Teniendo en cuenta los posibles escenarios, se realizan proyecciones sobre las formas de
la huella urbana mediante la creacion de un indice de urbanizacién que estima la

probabilidad de que una zona (celda) no urbanizada se urbanice. Para ello, se consideran
diversos parametros, tales como:

e Distancia a areas de proteccion (inverso)



KOREA

GREEN GROWTH
& st ruND | | [—

Gentro de Investigacion Econémica y Social

Y

@ WORLD BANK GROUP

Distancia al Central Business District (CDB)
Distancia a vias principales (Ancho > 16 metros)
Distancia al corredor de transporte principal
Distancia a zonas construidas

Distancia a la huella urbana

Distancia a zonas de expansion del POT
Direccién del crecimiento de los ultimos 5 afios
Grados de inclinacion del terreno

Considerando los escenarios y el indice de urbanidad, se realiza el calculo de la "ocupacién
del terreno" necesaria para acomodar las hectareas requeridas en cada escenario. Luego,
mediante una variable dicotémica se establece qué celdas de la grilla formaran parte de la
futura huella urbana (variable dicotémica = 1), comenzando por las celdas mas probables y
avanzando hasta cumplir con la cuota minima de ocupacion del terreno.

Teniendo en cuenta las zonas urbanizadas producto del proceso de "ocupacion del terreno”,
se procede a estimar las emisiones anuales de CO2 al 2035, que resultan de las
conmutaciones realizadas entre las nuevas zonas urbanizadas, el Central Business District
(CBD) y los centros educativos oficiales, centros de salud y parques mas cercanos. Se
consideran las modalidades de transporte potencialmente utilizadas, las distancias
recorridas y el niumero de conmutaciones laborales y sociales para cada celda. Cabe
destacar que este proceso se realiza para cada uno de los escenarios establecidos.

El calculo de las necesidades de suelo para la expansion de la huella urbana esta
condicionado por cada escenario determinado. Sin embargo, la "ocupacion del terreno”
puede ser guiada por distintos enfoques, esto es, focalizar la ampliacion de la huella urbana
y la oferta habitacional en funcién de una variable especifica en la que se centra el
crecimiento de la ciudad (bien podria ser la influencia de la politica publica local o nacional).
A continuacién, se presentan los casos para cada ciudad. A continuacion, se presenta la
estimacion de los impactos de la expansion de la huella urbana sobre las emisiones de CO2
al 2035, para cada caso-escenario de las ciudades estudiadas. Se destacan las mejores
combinaciones caso-escenario para cada ciudad, indicando en rojo la combinacion optima
(first best) y en azul la segunda mejor opcién.

Tabla 9. Impacto de la huella urbana sobre las emisiones de CO2 al 2035 por las nuevas
zonas urbanizadas en la aglomeracion de Bogota

Caso base 2035 Emisiones Anuales en MtCO2-e de las Nuevas Zonas Urbanizadas

Business as Usual 974,3 MtCO2-e Anual

Escenario 1: Mejor Escenario 2: Escenario 3: Promedio

CasosldelesndioR035 practica nacional Densidad constante muda?jg(r:]algaultlma
Gaso 0 Correder de ransporte 10.0% 7.7% +1.8%
Caso 1: Corredor de transporte -16.5% -12.4% -0.4%

Caso 2: Direccién de crecimiento -2.5% +4.9% +19.9%

Caso 3. Areas de expansion -23.1% 16.1% -3.1%

Caso 4: Vias principales .25.5%, 19.0% -4.0%

Caso 5: CBD (Centro de empleo) -38.2% -32.4% 16.2%

Fuente: Elaboracion propia.
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Tabla 10. Impacto de la huella urbana sobre las emisiones de CO2 al 2035 por las nuevas

zonas urbanizadas en la aglomeracion de Cali

Caso base 2035 Emisiones Anuales en MtCO2-e de las Nuevas Zonas Urbanizadas

Business as Usual 94,0 MtCO2-e Anual

Escenario 1: Mejor Escenario 2: Escenario 3: Promedio
Casosldelestudio2035 practica nacional Densidad constante uuda(;liz(r:\algaultlma
Caso 1: Corredor de transporte -71.2% -7.6% +3.3%
Caso 2: Tren de Cercanias -24.3% -28.0% -16.2%
Caso 3. Areas de expansién +4.2% +6.2% +11.0%
Caso 4: Vias principales +5.0% +5.8% +3.9%
Caso 5: CBD (Centro de empleo) A1.3% -6.2% -0.8%

Fuente: Elaboracion propia.

Respecto al caso de Bogota se resalta que, sin importar el escenario, el caso 6ptimo esta
determinado por concentrar la ocupacion del terreno alrededor del centro de empleo de la
ciudad (CBD), y como segunda mejor opcion alrededor de las vias principales. Generando
asi una reduccion de las emisiones de al menos un 4% respecto al escenario base
“Business as Usual”’ o en el mejor de los casos de 38,3%.

Respecto a la aglomeracion de Cali se encuentra que el mejor caso, se encuentra al enfocar
la “ocupacion del terreno” alrededor del tren de cercanias pues generaria una reduccién de
las emisiones respecto al escenario base de en promedio 22.8%, siendo el escenario mas
favorable al tener una densidad urbana constante. Por su parte, el segundo caso mas
favorable corresponde a enfocar la ocupacion del terreno alrededor del centro de empleo
de la ciudad, generando reducciones mas limitadas, pero aun significativas del 2.7%.

Finalmente, respecto al caso de Bucaramanga, se encuentra el mejor caso-escenario
posible corresponde al escenario 1 (mejor practica nacional) y al caso de focalizar la
ocupacion del terreno alrededor del CBD de la ciudad, y genera como resultado una
reduccion de la emision de gases de efecto Invernadero de alrededor del 17% respecto al
escenario base (Business as Usual). Pese a lo anterior se encuentra que a excepcion del
escenario 1, estos cruces entre escenario — caso generan aumentos en las emisiones.

La densificacién de las ciudades y el uso eficiente del suelo son mecanismos de mitigacion
del cambio climatico. Es por lo anterior que la politica de vivienda de Colombia debe
promover la densificacion mediante una politica de renovacién urbana, procurando
minimizar el crecimiento de la huella urbana de las principales ciudades.

Costo-eficiencia de las politicas de mejoramiento bajo un escenario de cambio climatico

El cambio climatico tendra un impacto negativo sobre las condiciones de riesgo que
enfrentan los hogares en Colombia. La variabilidad del clima incrementara la frecuencia de
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inundaciones y deslizamientos, asi como el alcance geografico de este y otros fenomenos.
Actualmente, los proyectos de mejoramiento de barrios y vivienda se realizan en areas con
bajo o ningun riesgo de amenaza. Esto se debe principalmente a la falta de cartografia
especializada, estudios de riesgo detallados riesgo de sancion a las autoridades locales®.
No obstante, esta inaccién perjudica a una alta proporcion de hogares en déficit
habitacional, en el caso de la ciudad de Cali el 56% de los hogares en déficit se encuentran
en areas de riesgo. Como parte de la adaptacion al cambio climatico los programas de
mejoramiento de vivienda deben incorporar la posibilidad de realizar obras de mitigacién de
riesgo que permitan posteriormente intervenir las condiciones habitacionales de los hogares
que beneficien estas zonas. A continuacion, se presentan tres estudios de caso que abogan
por la intervencion en areas de riesgo mitigable en tres municipios.

Respecto a la intervencion de la politica de vivienda, es relevante destacar que las politicas
enfocadas en el mejoramiento de viviendas y barrios pueden ser mas costo-eficientes que
las politicas de reubicacion por varias razones (Jacobs & Baeder, 2009; Rojas, 2010,
Libertun de Duren, 2020). En primer lugar, las politicas de reubicacion requieren la compra
de nuevas tierras, la construccion de nuevas viviendas y la reubicacion de las personas, lo
que puede ser muy costoso. En contraste, las politicas de mejoramiento de vivienda y
barrios pueden mejorar la calidad de vida de las personas a través de la renovacion de
viviendas y la mejora de infraestructuras existentes, lo que puede acarrear mayores
beneficios respecto a los costos relacionados a las politicas de reubicaciéon. Ademas, estas
politicas de mejoramiento de vivienda y barrios pueden tener importantes efectos en la
salud, la calidad de vida y el bienestar socioeconémico de los residentes de barrios pobres
urbanos en paises de bajos y medianos ingresos (World Health Organization, 2021).

Es importante sefalar que las politicas de reubicacion pueden tener consecuencias
negativas en las personas y en las comunidades, como la pérdida de redes sociales y la
disolucion del tejido comunitario. Las politicas centradas en el mejoramiento de viviendas y
barrios pueden contribuir a fortalecer las comunidades y promover la cohesién social
mediante la mejora de las infraestructuras y servicios comunitarios. Este efecto se acentua
aun mas cuando estas politicas incluyen la participacién activa de los ciudadanos, ya que
ello fomenta la apropiacion de los espacios comunes y su uso por parte de la poblacion
local (Gallego & Soares, 2015).

Las politicas enfocadas en el mejoramiento de viviendas y barrios son una alternativa mas
costo-eficiente que las politicas de reubicacién, ya que pueden mejorar la calidad de vida
de la poblacion y fortalecer las comunidades existentes. Sin embargo, es importante
considerar que la eleccion de una u otra politica dependera de los riesgos especificos que
presenten los asentamientos informales y de la capacidad para mejorar las condiciones de
vida de los ciudadanos. Es esencial diferenciar cuidadosamente las zonas que pueden
mitigar los riesgos de aquellas que no lo pueden hacer, ya que esto determinara si es viable
realizar intervenciones para mejorar los barrios o si la Unica opcion para mejorar el bienestar
de las poblaciones residentes en los asentamientos informales, que a menudo viven en la
pobreza, es la reubicacion.

3 Los mandatarios territoriales evitan hacer intervenciones de mejoramiento de barrios y vivienda en zonas de riesgo debido a que eventos
o desastres futuros que afecten estas zonas y a su vez resulten en pérdidas humanas o materiales se atribuidas a la accién de las
autoridades.
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Tabla 11. Cuantificacion hogares en zonas de riesgo mitigables y déficit habitacion

Ciudad Hogares en Hogares con Hogares con Hogares con Hogares con
uca unidades carencias carencias carencias carencias
con que viven que viven que viven que viven

carencias fuera de en Zonas en zonas en zonas de
las zonas de Riesgo de riesgo riesgo
de riesgo no mitigable mitigable

Cali 78.673 43.332 35.341 3.702 31.639
Cartagena 92.072 43.274 48.798 6.87 41.928
Neiva 20.185 12.981 7.204 2.032 5172

Fuente: Elaboracion propia con datos de Galeria Inmobiliaria (2021).

Considerando un analisis a nivel nacional, es relevante destacar que, en ciudades como
Cali, Cartagena y Neiva, cerca del 44% de los hogares con necesidades insatisfechas se
encuentran en zonas de alto riesgo. Esta proporcién elevada de hogares en estas areas
dificulta la implementacion de politicas de reubicacién desde una perspectiva fiscal para las
ciudades. De hecho, solo en Cali, el costo fiscal de reubicar todas las unidades
habitacionales en la zona de riesgo se estima en $2.7 Billones de COP.

Figura 34. Zonas de restriccion (der.) y zonas de déficit de vivienda (izq.)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de Galeria Inmobiliaria (2021).

No obstante, al examinar la ubicacién de estas poblaciones, se ha constatado que la
mayoria de estas unidades residenciales se hallan en zonas de riesgo mitigable,
alcanzando el 90% en Cali, el 86% en Cartagena y el 72% en Neiva. A pesar de esto, resulta
imperativo que se realice un esfuerzo institucional para disponer de informacién cartografica
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mas completa y confiable, lo que permitiria a los gobiernos municipales implementar estas
intervenciones de manera efectiva y asi fomentar el mejoramiento sostenible de los barrios.

Conclusiones

La politica de vivienda debe contribuir a la mitigacién del cambio climatico y al mismo tiempo
adaptarse a las consecuencias de este. El enfoque de ciudad compacta, a través de las
politicas de renovacion urbana y mejoramiento de barrios y vivienda, es un mecanismo
costo-eficiente que contribuye a la mitigacion y adaptacion al cambio climatico. Ante el
crecimiento poblacional esperado en los proximos afios y la demanda de vivienda derivada
es este crecimiento que incrementen el aprovechamiento del suelo de la ciudad construida.
los gobiernos locales, con apoyo de los organismos nacionales, deben implementar
medidas que incrementen el aprovechamiento del suelo en la ciudad consolidada. Por otro
lado, como consecuencia del cambio climatico se observara en los proximos afios un
aumento en la proporcion de hogares que habitan en zonas de riesgo. La variabilidad
climatica incrementara la vulnerabilidad de los hogares, principalmente los de menores
ingresos, ante fendmenos como inundaciones o deslizamientos en masa. La politica de
vivienda debe adaptarse al incremento de los hogares en condiciones habitacionales
subdptimas que a su vez habitan areas de riesgo.
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