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Resumen y Abstract VIl

RESUMEN

Reconocida internacionalmente la vivienda como un derecho, elevado al nivel
constitucional en nuestro pais, y teniendo claro que los déficit de vivienda son un
importante problema urbano de las ciudades colombianas, especialmente la vivienda
de bajo costo, denominada vivienda de interés prioritario (Costo maximo 70 salarios
minimos mensuales legales vigentes) , es pertinente revisar la manera como los
planes de ordenamiento territorial — POT - implementados en Colombia a partir de la
Ley 388 de 1997, han contribuido o no en el cumplimiento del mismo. Para ello se
adelanté un estudio de caso en la ciudad de Medellin, revisando tanto la produccion
como el déficit de vivienda de la ciudad en un periodo comprendido entre 1989 y el
2009, 10 afos antes y 10 afios después de la entrada en vigencia de los POT, asi
como el andlisis de los instrumentos facilitados e implementados a favor de la VIP, lo
cual permitié establecer que si bien los planes de ordenamiento territorial han
habilitado herramientas de gestion para la VIP no han logrado generar impacto en la
disminucién del déficit de vivienda, ni garantizar el ejercicio de este derecho sin que
este sujeto a la voluntad politica.

Palabras clave: Plan Ordenamiento Territorial — Vivienda de Interés Prioritario —
Voluntad Politica — Derecho a la Vivienda.
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ABSTRACT

Internationally recognized as a right, constitutionally high level in our country, and
having clear that the housing deficit are a main urban problem in colombian cities,
especially low cost housing, called as priority interest housing (maximum cost, 70
legal monthly minimum colombian wages), it is appropiate to review how the Land
Management Plans — LMP, POT in spanish —, implimented in Colombia since the
338 law of 1997, have contributed or not to it fullfilment. To this, was advanced a
study case on the city of Medellin, reviewing both the production and the housing
deficit of the city in a period between 1989 and 2009, 10 year before and 10 year after
the entry force of the LMP, as well as the analysis of tools provided and implemented
pro PIH (Priority Interest Housing), which allow to established that even if the land
order have enabled management tool for LMP, they haven’t achieve generate impact
about the decrease of housing deficit, nor guarantee the exercise of right without hold
the political will.

Keywords: Land Management Plan - Priority Interest Housing — Political Will —
Housing Right.



Contenido IX

TABLA DE CONTENIDO

RESUMEN ...ttt seeee et sae s e s tesas st sae s e s as s s sae s s astesssaesesss s et enssssssassesassnssssssesnsssessnansesanansananen il
113X ot OO il
TABLA DE CONTENIDO ...ttt ettt sae sttt s et s e s ses st ensssssasaesensssesasassssansessassessnansans IX
LISTA DE TABLAS.......ocvveectieeeeteseetetessaeses e st eses st s s sesesse s s esses s assasesaesesssses s sssesssassasassesensssassssesesansessanens X
LISTA DE GRAFICAS.......oveieieiteteteteteeeecte ettt ettt ettt sttt s s aea et e s s s s asaebesas s s sssetesesesnanans XII
INTRODUCCION .....uttvieeectctete ettt e st ettt ae s st et es s ssaet et et s s asassese st enansesetesesesnasassesesesnanans 1

CAPITULO 1. PRINCIPIOS Y CONCEPTOS EN LA APLICACION DE LOS INSTRUMENTOS DE
PLANIFICACION Y GESTION PARA PRODUCIR VIVIENDA DE INTERES PRIORITARIO - CONSTRUCCION DE

UN MARCO DE ANALISIS ...oooviiriririneieteieeetee sttt sttt 11
1.1 EI Derecho @ 1a VIVIENdQ ...ccccuuii ittt ettt ettt ettt e e sneeesaree s 13
1.2 La Vivienda, la Calidad de Vida y |2 PODIreza ........ccveiiiiiiiiiiiiieic ettt 18
1.3 La Vivienda y el Desarrollo Urbano del PaiS.......ccccueeiiiiieieiiiieee ettt e e e e 21

1.4 La Vivienda, la Ley 388 de 1997 y los Planes de Ordenamiento Territorial de los Municipios.... 27

1.5 La Vivienda y los Instrumentos de Planificacion y Gestién del Ordenamiento Territorial. ......... 30
1.6 Medellin, el Plan de Ordenamiento Territorial, su Revision y Ajustes.........cccceeevevveeencieeeeeennnen. 33
1.7 Integracion de [0S PrinCipios Y CONCEPLOS. ... .uuiiiiiiieeeiiiieee ettt e csiree e esree e e s tae e s s are e e e e sabeeesenaveeas 38

CAPITULO 2. PRODUCCION Y DEFICIT DE VIVIENDA DE INTERES PRIORITARIO VIP EN LA CIUDAD DE

MEDELLIN EN EL PERIODO COMPRENDIDO ENTRE 1989 Y EL 2010 ......cvcveveveverererereeeececeeeesnesesenenenenens 41
2.1 La Ciudad de Medellin . ...coee ittt ettt ettt be s 41
2.2 Produccidn de VIP entre 1989 y €l 2009 ..........ueiiiiiiiieieiiee e eeitee e eevtee e eeire e e etee e s esvae e s e svae e e enareeas 45

2.2.1 Andlisis comparativo entre los periodos propuestos..........ccveeeecireeeeiiiieeeeiiieeeeiieeeecveeeens 54
2.3 Analisis de la Evolucion del Déficit de Vivienda entre 1998 y 2009..........ccceecvveeeeeiveeeecvieeeenneen. 69

CAPITULO 3. INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION Y GESTION APLICADOS A LA PRODUCCION DE VIP.
IDENTIFICACION ..ottt ettt sttt ettt s st et et et e s s s asa et et s s s asaeteses s nsssesesesesnanans 74

3.1 Plan Parcial de EXpansion Pajarito .........cccceeicciieeiiiiiie ettt et e et e e evae e e 75



X Impacto de los POT en el déficit de VIP — Caso Medellin

3.2 Proyecto Piloto de Consolidacién Habitacional y Recuperacidn Ambiental de la Quebrada Juan
o] oo FAu PRSPPI 84

CAPITULO 4. ALCANCES PRACTICOS Y EN LOS PRINCIPIOS EN LA APLICACION DE LOS INSTRUMENTOS
DE PLANIFICACION Y GESTION TERRITORIAL PARA LA PRODUCCION DE VIVIENDA DE INTERES

PRIORITARIO . .. eeetettieteieteteteeeee ettt ettt ettt ettt et et ee ettt et ee et e e eeeeee e e e e e e s e e e e e s e e e e e e et e e s e e e e e e e e e e e e e e eeeeeeeeeeesesenenanes 92
Y [oF o Tl L o - Lo ol o 1SRN 93
4.2 AlCanCES €N [0S PriNCIPIOS. ..ciiiiiiieeiiiiiieieiiiee ettt e e sstte e e e stre e e s sbre e e sssbeeeeessbaeeeessteeessseeeessnssneessnnes 98
4.3 Consideraciones y Recomendaciones FINAlEs. .......ccccuiieeciiiieciiiee et 103

ANEXO ACTA DE JURADOS .....coitiitteiiteeite ettt et sttt sttt ettt e sbeesseesaeeeateebeesbeesbeesaeesabesabeenbeenbeenes 109

BIBLIOGRAFIA ...ttt et et et et e e et et et et eae e et e e e eeeeeeee e s et et eeeeeeeeeeeeeaeeeeeeeee et eneeeeeaeeeeanen 111



Contenido X

LISTA DE TABLAS

TABLA L. CLASIFICACION VIS . e e e 15
TABLA 2. PROYECTOS VIP 1998 - 1999 POR GESTOR. .ucuiuieieiee et aeaaneeens 46
TABLA 3. PROYECTOS VIP SEGUN PERIODO DE PRODUCCION Y TIPOLOGIA. ..cvvivveeenaane. 57

TABLA 4. APLICACION DE INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION Y GESTION TERRITORIAL. ..... 67
TABLA 5. EVOLUCION HISTORICA DEL DEFICIT DE VIVIENDA DE MEDELLIN 1989 — 2009. ... 70

TABLA 6. EVOLUCION NUMERICA DEL DESPLAZAMIENTO EN MEDELLIN. .....cvvvvevieeiiieeennn. 71
TABLA 7. INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION Y GESTION TERRITORIAL APLICADOS EN VIP.74
TABLA 8. UNIDADES DE GESTION PLAN PARCIAL DE EXPANSION PAJARITO. ......cccvveennneenn. 79
TABLA 9. ESQUEMAS FINANCIEROS PARA ACCESO A VIP PLAN PARCIAL DE EXPANSION
7 ] 0 TP 80
TABLA 10. ESQUEMAS FINANCIEROS PARA ACCESO A VIP PLAN PARCIAL DE EXPANSION
N 7Y = @ TR 87

TABLA 11. ESQUEMAS FINANCIEROS PARA ACCESO A VIP EN EL PROYECTO JUAN BOBO 1.87



Xl Impacto de los POT en el déficit de VIP — Caso Medellin

LISTA DE GRAFICAS

GRAFICA 1. PROYECTOS VIP 2000 — 2006 POR GESTOR. ..cuieivneiiiieiiieeiieeieeieeeneeeneennns 47
GRAFICA 2. UNIDADES VIP 2000 — 2006 POR GESTOR.....ccuuiiiteiiieeiiieetieeieeaeeeneeeneennns 48
GRAFICA 3.PROYECTO VIP 2000 — 2006 POR COMUNA. .....cccvuieiiiieeiieeeiieee e e e e eeannns 49
GRAFICA 4. UNIDADES VIP 2000 — 2006 POR COMUNA. ......cccviieiiieeeiieeeeieee e e e e e eeannns 49
GRAFICA 5. PROYECTOS VIP 2007 — 2009 POR GESTOR. ...ccvvuieiiiiieeiiieeeiieeeeie e e e eennnns 51
GRAFICA 6. UNIDADES IP 2007 — 2009 POR GESTOR. ....ccvueiiiiieeeiiieeiieeeeteeesneeesnneeeennnns 52
GRAFICA 7. PROYECTO VIP 2007 — 2009 POR COMUNA. ....cuuiitiiieeeeeeeeeteei e e eanns 52
GRAFICA 8. UNIDADES VIP 2007 — 2009 POR COMUNAL. .....ccuiitiiieeiieeeeeeeeee e e eaans 53
GRAFICA 9. COMPARATIVO DE PRODUCCION DE PROYECTOS VIP POR PERIODOS Y
COMUNAS. ..ttt et et e et e e e et e et e e ea e et e et ean e ea e et eaneeetneetneerneees 55
GRAFICA 10. COMPARATIVO DE PRODUCCION DE UNIDADES VIP POR PERIODOS Y POR
L7011 NN 56
GRAFICA 11. COMPARATIVO TIPOLOGIA DE PROYECTOS VIP.....covviiiiii e, 58
GRAFICA 12. COMPARATIVO EN UNIDADES DE VIVIENDA VIP. ...ccooviiiiiiiiiiiiiieeeeen, 58
GRAFICA 13. COMPARATIVO AREAS PROMEDIO DE VIVIENDAS POR PERIODO. .......cov....... 59
GRAFICA 14. PROYECTOS CON POSIBILIDADES DE AMPLIACION SEGUN PERIODO. ............ 60
GRAFICA 15. NUMERO DE ALCOBAS SEGUN PROYECTOS Y PERIODO. ......cccvvvvvieeiieinnnnnn. 61
GRAFICA 16. NUMERO DE ALCOBAS SEGUN UNIDADES Y PERIODO. .....cccveivneiiieeiieeinn. 62
GRAFICA 17. NUMERO DE BANOS SEGUN PROYECTO Y PERIODO. .......cccvveiieiiieiieeeieeen, 63
GRAFICA 18. NUMERO DE BANOS SEGUN UNIDADES VIP Y PERIODO. ......ccccvvveiiieiieeiinn. 63
GRAFICA 19. CONDICIONES URBANISTICAS POR PERIODO.......cc.cciviiiiieieccceeeeeeee e, 64
GRAFICA 20. CONDICIONES URBANISTICAS POR PERIODO. .....ccuuciviiiiiieiiieiieeeeeieeee e 65
GRAFICA 21. UNIDADES CERRADAS O ABIERTAS SEGUN PERIODO. ......cccvveivieiiieiieeeneeen. 66
GRAFICO 22. PROYECTOS VIP QUE APLICARON INSTRUMENTOS. ....civvieiieiieeiieeeieeaneennn. 68
GRAFICA 23. UNIDADES VIP QUE APLICARON INSTRUMENTOS. ...ucvvuiitieiieiteeiieeeieeeneennns 69
GRAFICA 24. PANORAMICA PLAN PARCIAL PAJARITO 2011, ..o, 75

GRAFICA 25. PANORAMICA CONSOLIDACION HABITACIONAL Y RECUPERACION AMBIENTAL
107 N =) =T P 84









INTRODUCCION

Definida la vivienda como uno de los derechos sociales y econdémicos por las
Organizacion de las Naciones Unidas, y por las diversas declaraciones y tratados
internacionales de derechos humanos, firmados vy ratificados por nuestro pais, entre
ellos el Pacto por los Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales 1966 y sus
diferentes observaciones, El Pacto de San José de Costa Rica 1969, El Protocolo de
San Salvador y la Declaracion del Milenio. Estipulado también de esta manera en el
Articulo 51 de la Constitucion Politica Colombiana de 1991: “Todos los colombianos
tienen derecho a vivienda digna. El Estado fijar4 las condiciones necesarias para
hacer efectivo este derecho y promovera planes de vivienda de interés social,
sistemas adecuados de financiacion a largo plazo y formas asociativas de ejecucion
de estos programas de vivienda”, Y dado el importante déficit existente en Colombia
especialmente de vivienda de muy bajo costo, pero adecuada, cabe preguntarse
como la ley de ordenamiento territorial, ha entrado a definir condiciones especificas
favorables o no para la vivienda prioritaria, pues si es este el instrumento por
excelencia de ordenacién del territorio, necesariamente debe pasar por la discusion

de las distribucion equitativa del espacio urbano de 6ptimas condiciones.

En nuestro pais la vivienda empieza a ser preocupacion estatal durante finales de los
afios 30°s con la creacién del Instituto de Crédito Territorial mediante ley 200 de
1939, que se convertiria en el principal promotor de la vivienda social; mediante
estrategias como préstamo de dinero a municipios y cooperativas, construccion
directa y adjudicacion de las viviendas, planes de "autoconstruccion” de vivienda
urbana dirigido a hogares de ingresos minimos, planes de "mejoramiento de areas
subnormales" y de "erradicacion de tugurios”, desarrollo progresivo de barrios y
viviendas, mejoramiento de entornos y programas de préstamos a propietarios de

lotes para urbanizacion y venta.
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En los 60°s el ICT es nhombrado érgano consultivo en materia de vivienda de interés
social, esto lo lleva a generar, a lo largo de su existencia y en asocio con el
Departamento de Planeacion Nacional las primeras “Normas Minimas de
Urbanizacion” y mas tarde en el Programa Gubernamental "Ciudades Dentro de la
Ciudad", participaria en la creacidbn de las Empresas de Desarrollo Urbano,
encargadas de trazar los primeros lineamientos urbanisticos en las distintas ciudades
del pais, necesarias para la trama urbana que se venia configurando de manera
desordenada y desconectada. Y en los 80°s se iniciaria un proceso de evaluacion a

su gestion que derivo en su liquidacion.

Para ese entonces en el ambito mundial, se ha consolidado el modelo Neoliberal y se
inicia o profundiza su implementacién en los paises de Latinoamérica, induciendo a
un modelo de estado mediador, donde el protagonista directo es el sector privado y
la sociedad civil, cuyas relaciones son mediadas por el Estado. Asi empiezan a
aparecer cambios drasticos en las politicas publicas, legitimados desde el cambio
normativo, que para el caso que nos convoca se evidencian en La Ley Tercera de
1991, por la cual se liquidd el ICT y se cred el Instituto Nacional de Vivienda de
Interés Social y Reforma Urbana — INURBE. En esta forma el Estado abandoné su
papel de oferente financiero y constructor directo de vivienda social para limitar sus
funciones a la administracion del Sistema de Subsidios a la demanda y Préstamo de
Asistencia Técnica a los proyectos de vivienda de interés social de iniciativa privada
y de entes estatales locales, reorientando la politica publica de vivienda de acuerdo
con las tendencias internacionales hacia un esquema de subsidios a la demanda

basados en el mercado.

Un cambio normativo que paulatinamente fue gestando el proceso de desestimulo al
desarrollo de proyectos de vivienda social, condenando a las hogares a habitar en
proyectos que obtenian ganancias a costa de la calidad de la vivienda, viviendas de
areas cada vez mas reducidas, construidas en materiales de baja calidad y/o con
desarrollos urbanisticos minimos o inexistentes. O a continuar acudiendo al mercado

informal de la tierra y la vivienda. Con estos cambios normativos recogidos en los
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Decretos 599 de 1991, Decreto 706 de 1995, Decreto 824 de 1999 , el Decreto
2620 de 2000, el Decreto 975 de 2004 y finalmente el Decreto 4466 de 2007, todos
ellos reglamentarios de la Ley 3 de 1991 y del subsidio familiar de vivienda en areas
urbanas y su otorgamiento por diversas entidades, se dictamino la primacia de la
condicion de mercancia de la vivienda social por encima de su condicién de bien

necesario.

La insercion de la vivienda asi como otros derechos sociales en la logica del
mercado, ha derivado en convertirla en un bien o producto méas, que no logra bajar
sus costos, a las posibilidades reales de acceso de la poblacién de escasos
recursos, costos que si en algin momento disminuyen son traducidos en desmejoras
en la calidad de la vivienda, bien sean en su ubicacion y/o en la reduccion del

espacio y los desarrollos urbanisticos.

La respuesta ofrecida por el Estado nacional, centrada esencialmente en el
otorgamiento de un subsidio a la demanda y la contraposicion de normas minimas de
calidad, no son suficientes para disminuir y atacar el déficit de vivienda del pais. La
contradiccion interna de la férmula de acceso al subsidio; Ahorro (Familia) + Subsidio
(Estado) + Crédito Hipotecario (Familia). Valores que generalmente se hacen
inasequibles para los hogares de mas bajos recursos que no contando ni siquiera
con los recursos para su sostenibilidad, ain menos pueden generar ahorros
significativos y por supuesto al estar por fuera de la formalidad econdmica

dificilmente son sujeto de crédito hipotecario por parte de las entidades financieras.

Con este conjunto de reglas de financiacion de la vivienda, se entrega a los
municipios por la via de la descentralizacion la responsabilidad de generar las
politicas publicas locales, tanto en su Planes de Ordenamiento Territorial y como en
sus Planes de Desarrollo Municipal, condiciones para que la empresa privada,
encargado de generar la oferta de vivienda prioritaria, segun las dltimas
disposiciones de ley, pueda convertirse en oferente de vivienda de bajo costo,
situacion que ha llevado a una disyuntiva entre la calidad y la cantidad de viviendas a
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producir y a las condiciones mismas para hacerlo. Por un lado el POT! debe
garantizar unas minimas normas de equilibrio de su construccion y por el otro estos
minimos generan costos que se trasladan a la vivienda misma, incrementando con
ello su valor final y de paso imposibilitando el acceso de los hogares de menores

recursos.

A la par con este proceso de vivienda en el afio 1989 y luego de la acumulacion
progresiva de ingentes problematicas urbanas, entre otras, la vivienda de interés
social, el Estado Colombiano inicia una serie de intentos por regular la produccion
social del espacio y obtener a través de esta regulacion la conformacion de ciudades
y regiones méas equilibradas y sostenibles. EI ultimo gran esfuerzo en esta materia

esta dado por la Ley 388 de 1997, cuyos objetivos primordiales fueron:

1. Armonizar y actualizar las disposiciones contenidas en la Ley 92 de 1989 con
las nuevas normas establecidas en la Constitucion Politica, la Ley Organica
del Plan de Desarrollo, la Ley Orgénica de Areas Metropolitanas y la Ley por la

gue se crea el Sistema Nacional Ambiental.

2. El establecimiento de los mecanismos que permitan al municipio, en ejercicio
de su autonomia, promover el ordenamiento de su territorio, el uso equitativo y
racional del suelo, la preservacion y defensa del patrimonio ecolégico y
cultural localizado en su ambito territorial y la prevencion de desastres en
asentamientos de alto riesgo, asi como la ejecucion de acciones urbanisticas

eficientes.

3. Garantizar que la utilizacion del suelo por parte de sus propietarios se ajuste a
la funcion social de la propiedad y permita hacer efectivos los derechos
constitucionales a la vivienda y a los servicios publicos domiciliarios, y velar
por la creacion y la defensa del espacio publico, asi como por la proteccion del

medio ambiente y la prevencion de desastres.

1 POT: Plan de Ordenamiento Territorial.
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4.

Promover la armoniosa concurrencia de la Nacion, las entidades territoriales,
las autoridades ambientales y las instancias y autoridades administrativas y de
planificacion, en el cumplimiento de las obligaciones constitucionales y legales
gue prescriben al Estado el ordenamiento del territorio, para lograr el

mejoramiento de la calidad de vida de sus habitantes.

Facilitar la ejecucién de actuaciones urbanas integrales, en las cuales
confluyan en forma coordinada la iniciativa, la organizacion y la gestion
municipales con la politica urbana nacional, asi como con los esfuerzos y

recursos de las entidades encargadas del desarrollo de dicha politica.

El objetivo general de la presente investigacion ha sido Analizar los aportes y

alcances del plan de ordenamiento territorial, implementado a partir de la ley 388 de

1997, a la disminucion del déficit de vivienda nueva prioritaria (Vivienda entre 0y 70

salarios minimos mensuales legales vigentes) en Medellin en el periodo

comprendido entre 1999 y 2009, a través de un estudio cuantitativo y cualitativo para

aportar elementos que mejoren la gestién de vivienda prioritaria de la ciudad.

El cual fue desarrollado a través de los siguientes objetivos especificos:

1.

Identificar el déficit y la oferta de vivienda nueva prioritaria en la ciudad de

Medellin durante los ultimos 10 afos.

. Establecer cudl ha sido la aplicacién de los instrumentos de planificacion y

gestion en los proyectos de vivienda nueva prioritaria desarrollados en
Medellin a partir de la aprobacion del Acuerdo 062 de 1999 y el Acuerdo 046
de 2006.
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3. Establecer los aportes de los instrumentos de planificacion y gestion de los
planes de ordenamiento territorial al déficit cuantitativo y la calidad de vivienda

nueva VIP? en la ciudad de Medellin.

4. Discutir el alcance en materia de principios y conceptos sociales y
constitucionales de los instrumentos de planificacion y gestion aplicados para

la produccion de vivienda nueva tipo VIP.

La hipotesis inicial de trabajo fue: La formulacion e implementacion de los Planes de
Ordenamiento Territorial a partir de la expedicion de la Ley 388 de 1997, no han
representado una disminucion significativa del déficit de vivienda nueva prioritaria,
basicamente porque no se han desarrollado todos los mecanismos contemplados en
la ley con este objetivo, se ha considerado que la formulacion de la norma por si sola
garantiza esta disminucion, sin incorporar un papel de promotor de la vivienda
prioritaria por parte de los Municipios, lo que ha dejado los resultados en manos de la
voluntad politica, limitando de esta manera una verdadera politica publica de

vivienda.

Para dar cumplimiento al objetivo de la investigacion se propuso un Estudio de
Caso, dada la complejidad y voluminosidad de los datos, para ello se eligié el caso
de la Ciudad de Medellin por ser emblematico en el pais, tanto por su Plan de
Ordenamiento Territorial como por su produccion de vivienda nueva prioritaria en el

daltimo quinquenio.

Se desarrollo una investigacibn mixta de dominio cualitativo, con integracién de
métodos en sus distintas fases; recoleccion de informacion, y analisis e interpretacion
de los datos, con un disefio complementario y explicativo, donde los métodos y la
informacion aportada por ambos buscaban ampliar la informacion obtenida por el otro
método, para luego triangularla y obtener un analisis mas amplio de la informacion,

bien hubiera sido realizado este procedimiento de secuencial o paralela. Con un

2 VIP: Vivienda de Interés Prioritario.
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enfoque hipotético — deductivo, dado que parte de una hipotesis a la luz de la cual

se recoge y analiza toda la informacion encontrada y deduce su veracidad o no.

Para lograrlo se desarrollaron las siguientes etapas para la recoleccion y analisis de

la informacion:

1.

2.

Consulta de bases de datos de produccion de vivienda prioritaria en entidades
como CAMACOL® — Departamento de Planeacién Municipal — Cajas de
Compensacion Familiar — Agremiaciones de vivienda - Curadurias Urbanas
de la ciudad, Secretaria de Desarrollo Social y Instituto Social de Vivienda y
Habitat de Medellin ISVIMED?*. Con esta consulta se buscaba conocer con
detalle la oferta de vivienda nueva VIP generada en la ciudad en los dltimos
20 afos, tanto en cantidad de unidades de vivienda producida como en la
caracteristicas cualitativas de las mismas, dando cumplimiento parcial al

primer objetivo especifico de la investigacion.

Consulta de Planes de Desarrollo, documentos oficiales y Censos para el
establecimiento del déficit de vivienda nueva prioritaria de la ciudad en los
Ultimas 2 décadas. Este dato permitiria rastrear el comportamiento histérico
del déficit pero también comparar la necesidad de vivienda con la oferta real

ocurrida, sumando informacién al objetivo especifico numero 1.

Revision documental detallada de:

La Ley 388 de 1997 — Ley Organica de Ordenamiento Territorial.

El Plan de Ordenamiento Territorial de Medellin — Acuerdo 062 de 1999.
Revision y ajuste del Plan de Ordenamiento Territorial de Medellin — Acuerdo
046 de 2008.

® CAMACOL: Camara Colombiana de La Construccion.
4 |SVIMED: Instituto Social de Vivienda de Medellin.
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Esta revision daria respuesta al objetivo especifico nimero 2, identificando

efectivamente los instrumentos de ordenamiento territorial planteados para la

promocioén de la vivienda de interés prioritario.

4. Construccion de una matriz que recogido el cruce entre los proyectos

identificados y la aplicacién o no en ellos de los diferentes instrumentos de
gestion y planificacién territorial propuestos por la ley, asi como la descripcion
de las experiencias identificadas especialmente en lo concerniente a la forma

de aplicacién de dichos instrumentos.

Con esta matriz se identifica de forma clara los instrumentos que se aplicaron
a lo largo del periodo estudiado en proyectos VIP y los proyectos especificos

en los cuales se aplicaron, asi como el detalle de la aplicacién de los mismos.

Entrevistas a profundidad con personajes claves en la discusién del tema
vinculados a diferentes sectores de la sociedad. Con estas se busco
corroborar informacion y obtener diversos puntos de vista frente a los hechos
que las cifras construidas mostraban, recogiendo también la perspectiva de
ellos frente a la contribucién o no del POT a la VIP, y sus posibles causas.

6. Construccién de analisis y conclusiones.

El informe de investigacion esta estructurado en 4 capitulos en los cuales se busca

detallar la informacion y analisis necesario para aceptar o no la hipotesis inicialmente

propuesta, asi:

En el capitulo 1 se encontrara el marco teorico de la relacion entre el POT, sus
instrumentos y la produccion de vivienda de interés prioritario. En él estan
recogidos de un lado los principios Yy conceptos bajo los cuales se han
entendido la ley de ordenamiento territorial, asi como el desarrollo legislativo

del ordenamiento territorial relacionado directamente con la vivienda
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prioritaria, estos son contenidos en la Ley 388 de 1997, y los Acuerdos 062 de
1999 Plan de Ordenamiento Territorial de la ciudad de Medellin, y el Acuerdo
046 de 2006 de Revision y ajuste del POT de la ciudad, ambos aprobados por

el Concejo Municipal.

Por otro lado se han recogido y en otros caso elaborado conceptos y
discusiones que amplian los principios y propoésitos de la produccion publica
de VIP; que estan en la constitucion politica y las politicas sociales como las

de pobreza y equidad social.

» En el segundo capitulo se encuentra la produccién de Vivienda Nueva
Prioritaria VIP, encontrada en este lapso de 20 afios en la ciudad de Medellin,
asi como un rastreo histérico de los registro de déficit de vivienda tanto
cualitativo como cuantitativo de la ciudad en el mismo periodo, a su vez que
un pequefio resumen de la evolucion numérica del desplazamiento en la
ciudad, pues se considera un dato relevante para efectos de la comprension

del comportamiento del déficit.

= En el capitulo 3 se identifican y estudian los instrumentos de planificacion y
gestion que a la fecha han sido utilizados para la produccién de la VIP en la
ciudad de Medellin, los proyectos en los cuales se utilizaron y el aporte que

realizaron al proyecto.

= Por ultimo en el capitulo 4 se establece y analiza los aportes y alcances de los
instrumentos del POT para la promocién de la vivienda nueva de interés
prioritario y se discuten a la luz de los principios, conceptos y debates
constitucionales y de politicas publicas sociales asociadas a la produccion
publica de VIP.






CAPITULO 1. PRINCIPIOS Y CONCEPTOS EN LA APLICACION DE LOS
INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION Y GESTION PARA PRODUCIR VIVIENDA
DE INTERES PRIORITARIO - CONSTRUCCION DE UN MARCO DE ANALISIS

De acuerdo a la Constitucion Politica Colombiana de 1991, Colombia es un Estado
Social de Derecho, lo que implica que es un estado democratico, que reconoce tanto
los derechos individuales como los colectivos, reconoce la propiedad privada y

funcion social inherente a ella, que debe ser garantizada por el Estado.

Cuando se habla de Estado de derecho, se habla del gobierno de las leyes. En tal
sentido el gobierno no es de los individuos sino que estan bajo la directriz de las
normas que se crean, el estado mismo esta sujeto a la propia normatividad que
emite, sus autoridades y gobernantes supeditados igualmente a ellas, de tal modo
gue las normas constituyen el punto indispensable de apoyo y partida para todas las

actuaciones tanto del Estado como de los ciudadanos.

Cuando se habla de Estado Social se hace referencia a los intereses colectivos, que
priman sobre los individuales, y que se requieren en las distintas esferas de la vida
para garantizar el bienestar de la sociedad.

El Estado Social de Derecho de acuerdo con la filosofia politica se fundamenta en:

i. lgualdad y Libertad, derechos fundamentales que es deber del Estado defender.
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ii. Estado Gestor: De todas aquellas acciones que garanticen y den cumplimiento a

los derechos y deberes contemplados en las normas.

iii. Estado protector de los derechos sociales, garantizando su ejercicio para todos
los ciudadanos, con especial cuidado de aquellos ciudadanos que por diversas
razones no pueden proveerse a si mismos las condiciones materiales minimas
de existencia, por tanto debe proveer la integracion de las clases menos
favorecidas, evitar la exclusion, la marginacion, las desigualdades, la injusticia y

la desigualdad.

iv. Estado por principio democréatico.

v. Uno de sus principales objetivos es garantizar que los beneficios de la actividad

econOmica sean para toda la sociedad, evitando con ello privacién e inequidad.

Dentro del Estado Social de Derecho, los derechos sociales, econémicos y culturales
o de segunda generacién, tienen especial importancia por tanto son éstos los que
persiguen el bienestar social por encima de los intereses individuales, y por ende
sitla al Estado en un lugar que esta mas alla de respetar al individuo y no interferir
en su vida, en un lugar de garante del cumplimiento efectivo de estos derechos, a
través de su funcién administrativa la cual se define en dicho modelo estatal por la

tarea que cumple: prestar servicios publicos.

Se trata del derecho a: el trabajo, la educacién, la salud, la seguridad social, la
vivienda digna, la asistencia sanitaria, el acceso a los recursos culturales, entre
otros. Es decir todos aquellos que propenden por la calidad de vida es decir, en el
que se satisfagan necesidades minimas de subsistencia. Un Estado Social de
Derecho debe garantizar estos derechos sociales mediante su reconocimiento en la

legislacion.
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Tomando estos postulados planteados por la Constitucion 1991 y entendiendo que la
Vivienda hace parte de estos derechos de segunda generacion, y el Estado asume
un papel de garante del mismo, es necesario construir un marco de analisis del
impacto de los instrumentos publicos de planificacion y gestion territorial, que estan
previstos en la ley para participar en la produccién de VIP. Para ello se han
retomado una serie de conceptos que permitiran analizar la realidad encontrada hoy
en la ciudad de Medellin a la luz de los postulados presentados por las leyes
mismas, partiendo de localizar a la VIP dentro de los derechos sociales, econémicos
y culturales, consagrados en los articulos 42 a 77, que hacen referencia a los
conceptos de calidad de vida y satisfaccion de las necesidades basicas, pobreza y
equidad. Se presenta a continuacion ese marco de analisis construido para los

propoésitos de esta investigacion.

1.1 El Derecho ala Vivienda

Segun el Ministerio de Desarrollo Econdmico (2004) se entiende la vivienda:

“Ademas del espacio fisico que hace referencia a la interioridad
o0 a lo privado y que satisface las necesidades de proteccion,
abrigo y descanso, a aquel que comprende la exterioridad o
entorno préximo de uso publico, que provee las bases para la

adecuada satisfaccion de tales necesidades”.

Para definir la vivienda popular se puede retomar el concepto de la vivienda de
interés social expresado en el articulo 44 de la ley 9 de 1989, que se refiere a ella
como la desarrollada para garantizar el derecho a la vivienda de los hogares de

menores ingresos.

De acuerdo a la Constitucion Politica de 1991 la vivienda es un derecho de segundo
orden incluido en el marco de los derechos humanos en la clasificacion de los

derechos sociales, economicos y culturales. Articulo 51:
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“Todos los colombianos tienen derecho a vivienda digna. El
Estado fijara las condiciones necesarias para hacer efectivo este
derecho y promovera planes de vivienda de interés social,
sistemas adecuados de financiacion a largo plazo y formas
asociativas de ejecucion de estos programas de vivienda”,

(Constitucién Politica de Colombia 1991)

En seguimiento de este articulo y de manera posterior diversos decretos han
desarrollado una clasificacion de la vivienda segun su valor econémico, llegando a

determinar dos tipos de vivienda para atencion estatal:

La vivienda de interés social (VIS):

“Aquella vivienda dirigida a las personas menos favorecidas de
nuestro pais y las cuales devengan menos de cuatro (4) salarios
minimos mensuales legales vigentes, que puede ser financiada
a través del subsidio de vivienda otorgado por: las cajas de
compensacion familiar y el gobierno nacional; que puede estar
representado en dinero o] especie.

(http://www.fna.gov.colinternas/Cvivienda/CviviendaVIS.htm,

consultada el 2 de febrero de 2011)

Su valor maximo es de ciento treinta y cinco salarios minimos legales mensuales

vigentes (135 smimv).

La vivienda de interés social prioritario (VIP). Es la solucién de vivienda cuyo valor
maximo es de setenta salarios minimos legales mensuales vigentes (70 smimv).
Definidos tal como aparece, en el Decreto 4466 de 2007. Esta vivienda es la
llamada a atender la demanda de los sectores mas vulnerables de la poblacién,

con aportes del Estado y de la sociedad en general.


http://www.fna.gov.co/internas/Cvivienda/CviviendaVIS.htm
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En el caso colombiano la vivienda de bajo costo destinada a atender el déficit de
vivienda de las hogares de menores ingresos se ha denominado histéricamente
vivienda de interés social y contaba hasta el afio 2007 con 4 clasificaciones
tipolégicas de acuerdo a su valor que buscaban diferenciar la condicion
socioeconémica de las hogares aspirantes y la asignacion méaxima de subsidios, en

la I6gica de la asignacién de mayor subsidio a las hogares con menos recursos, asi:

Tabla 1. Clasificacion VIS.®

DECRETO 975 DE 2005

VALOR
TIPO VALOR VIVIENDA SUBSIDIO

1 De0 a 50 SMLMV® 21 SMLMV
2 De51 a 70 SMLMV 14 SMLMV
3 De 71 al1l00 SMLMV 7 SMLMV
4 De 101 a 135 SMLMV 1 SMLMV
Cuadro de elaboracion propia.

Esta distribucion generada por el Decreto 975 del afio 2004, fue modificada por el
Decreto 4466 de 2007 que clasifica en dos grandes grupos: Vivienda prioritaria —
Viviendas entre 0 y 70 smimv y Vivienda de interés social — Viviendas entre 71 y 135

smimv. Con destinacion de los recursos de los subsidios a la vivienda prioritaria.

Sin embargo y a pesar de estar consagrado como un derecho, muchos hogares en el
pais y en nuestra ciudad no gozan de una vivienda digna y menos adn propia, pues
aun cuando se han desarrollado diversos mecanismos los hogares que la requieren

siguen teniendo multiples dificultades para su acceso, asi:

i. Crecientes porcentajes de desplazamiento de personas desde el campo hacia la
ciudad que generar ocupaciones subnormales y un crecimiento desordenado de

la ciudad, incrementando los déficit, aumentando el territorio ocupado de manera

> VIS: Vivienda de Interés Social.
® SMLMV: Salario Minimo Legal Mensual Vigente.
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informal y en muchas ocasiones riesgoso para la vida por la ubicacion fisica en la
cual se asienta. Estas personas por la condicion misma de desplazamiento
requieren de un abordaje especial desde la politica publica que aunque ha
avanzado se queda corta dada la magnitud del problema, especialmente en una
ciudad que como Medellin ya no cuenta con posibilidad de seguir extendiendo su

territorio.

. Ausencia de suelo urbano de bajo costo que permita generar una oferta

significativa de vivienda prioritaria. El adecuado desarrollo urbano incrementa
considerablemente el valor del suelo y con ello condenan a que los desarrollos
de vivienda de bajo costo se generen en la periferia urbana donde el valor de la
tierra es mas bajo, creando con esto grandes porciones del territorio sin
adecuadas condiciones de urbanismo, importantes desplazamientos para
quienes ocupan estos territorios hacia el centro de la ciudad, negando con ello el
derecho al disfrute de la ciudad. Esta situacion se ve reforzada por la ausencia o
escasa implementacion de mecanismos que controlen la especulacion sobre el
valor del suelo, método muy efectivo de exclusién de las personas de bajos

ingresos en el desarrollo urbano.

Dificultades en el acceso al crédito o financiacion para hogares con ingresos
inferiores a 4smimv o con ocupacién informal. Dado que el sistema de
financiacion de la vivienda en nuestro pais esta puesto en el sector financiero en
su gran mayoria, la poblacion de menores ingresos o de ocupacion informal que
son la mayor parte de la poblacion Colombiana, no cuenta con historia crediticia
formal ni con la capacidad de endeudamiento requerida por los bancos, lo cual
hace que al momento de financiar la construccion o compra de vivienda, esta
poblacion no sea objeto de atencidbn mediante los mecanismos formalmente
dispuestos para ello, situacion que deriva en la renuncia a la vivienda propia o la

renuncia en muchas ocasiones al subsidio familiar de vivienda

. Destinacion de una parte importante de sus escasos ingresos al pago de un

arrendamiento y algunas necesidades basicas sin posibilidad real de generacion
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de ahorro programado, requerido para ingresar en el grupo de los opcionados a
un subsidio de vivienda. La férmula creada por el Estado Colombiano para
otorgamiento de subsidio familiar de vivienda se soporta sobre la base de la
generacion de un ahorro previo por parte de la familia, dada la situacion de
pobreza de la mayor parte de la poblacion y la destinacion de sus ingresos a
necesidades basicas de subsistencia, la generacién real de este ahorro se
convierte en uno de los principales obstaculos para el acceso a la vivienda

propia.

v. La vivienda generada en algunas ocasiones no cumple con los criterios minimos
de calidad acordados internacionalmente, son vivienda cuyas areas no tienen
una relacion técnica adecuada con el numero de habitantes, se construyen en
materiales de baja calidad o en lugares no aptos para la construcciéon, sin
desarrollos urbanisticos y en muchas ocasiones en predios invadidos lo que

condena a la familia a convertirse en poseedora y no propietaria de su vivienda.

Situaciones gque han derivado en un creciente déficit de vivienda a lo largo de los
afos en el pais y en la ciudad, referido el Déficit de Vivienda a toda aquella demanda
insatisfecha de este bien tanto en términos cuantitativo cuando la satisfaccion de
este bien no se da o es nula como en términos cualitativo, cuando existe el bien pero

éste no cumple con las condiciones sociales minimas aceptadas de habitabilidad.

Pero el déficit que se genera no es solo en términos de cantidad de viviendas
faltantes, pues con el fendbmeno de la tugurizacion se va presentando y agudizando
un fendbmeno de déficit cualitativo de la vivienda, pues no se requiere solo una
vivienda sino una que sea adecuada para las necesidades humanas, al respecto de
la vivienda adecuada se han hecho algunos acuerdos internacionales en los
Encuentros de Habitat, especialmente en las observaciones que realiza el Comité de
Derechos econdmicos, sociales y culturales DESC, las observaciones 4 de 1991, la 7
de 1997, la 14 de 2000 y la 15 de 2002, y en general en todos los tratados y
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declaraciones internacionales de derechos humanos, en los cuales se han acordado

las siguientes caracteristicas:

Vi.
Vil.

viil.

iX.
X.

Xi.
Xil.

Xiii.

Xiv.

Disponer de un lugar privado.

Espacio suficiente para el nimero de habitantes.

Accesibilidad fisica.

Seguridad adecuada.

Estabilidad y durabilidad de las estructuras.

lluminacion.

Ventilacion suficiente.

Infraestructura basica adecuada que incluya servicios de abastecimiento de
agua, saneamiento y eliminacion de desechos.

Factores apropiados de calidad del medio ambiente y relacionados con la salud.
Emplazamiento adecuado.

Facilidad de acceso al trabajo y a los servicios basicos.

Asequibilidad.

Seguridad juridica de la tenencia.

Gastos soportables.

1.2 La Vivienda, la Calidad de Vida y la Pobreza

Es importante anotar el reconocimiento mundial que se ha dado a la vivienda como

factor indispensable en la lucha contra la pobreza, definida esta:

“No solo en términos de bajos ingresos, sino como la carencia
de oportunidades reales para vivir una vida minimamente
adecuada” (Giraldo & Alonso: 2006, p 30y 31)

Estas carencias incluyen por supuesto un habitat precario o inadecuado. La pobreza

debe pensarse, en fin:
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“‘como pobreza multidimensional, como pobreza humana: como
la denegacibn de las oportunidades y opciones mas
fundamentales de la gente. Gente, recordemos, que se localiza
en un territorio, que habita y se habita, fisica, social e
imaginariamente, en un espacio concreto” (Giraldo et al: 2006,
p31)

La pobreza considera la privacién con respecto a la supervivencia, el acceso a la
educacion, al conocimiento y a un nivel decente de vida. Este Ultimo compromete a
las condiciones de la vivienda tales como los materiales de los cuales esta hecha, su
ubicacion, la conexibn a los servicios publicos domiciliarios, consideradas

necesidades béasicas, cuya insatisfaccién es indicador de pobreza, en el indice NBI’.

Lo anterior indiscutiblemente ubica a la vivienda como un factor clave en la

generacion de calidad de vida para la poblacion, entendida como:

“‘la capacidad que posee el grupo social ocupante de satisfacer
sus necesidades con los recursos disponibles en un espacio
natural dado. Abarca los elementos necesarios para alcanzar
una vida humana decente. Para analizar la calidad de vida de
una sociedad se debe considerar imprescindible el
establecimiento de un estandar colectivo, que Unicamente es
valido para el momento y contexto especifico de su

establecimiento” (Rueda: 2005).

Asi, el acceso a la vivienda propia y con caracteristicas y recursos fisicos adecuados
puede satisfacer las necesidades y alcanzar la dignidad en la existencia, generando
con esto mejor calidad de vida a los individuos y por ende a la sociedad y

combatiendo de paso la pobreza, cuya afectacion principal es la exclusién de la

" MBI: Necesidades Basicas Insatisfechas.
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poblacion afectada de los niveles minimos de vida alcanzados en un momento

historico dado.

No es sorprendente que la vivienda se encuentre como un importante renglon en los
objetivos de desarrollo del milenio de las Naciones Unidas, que buscan sociedades
mas pacificas, prosperas, EQUITATIVAS vy justas. El objetivo 7 “Garantizar la
sostenibilidad del Medio Ambiente” contempla en sus metas 10 y 11 el acceso
sostenible a servicios de saneamiento basico y la reduccion del indice de poblacion
que habita en tugurios. Lo que significa que la preocupacién por el ejercicio efectivo
del derecho a la vivienda se encuentra presente en diversos paises y constituye una
de las herramientas fundamentales en la eliminacion de las estructuras inter
generacionales de reproduccion de la pobreza, constituido por 4 canales
fundamentalmente: la educacion, la ocupacion, la demografia y el patrimonio, éste
ultimo fuertemente ligado a la vivienda, que ya se ha demostrado se convierte en el
patrimonio mas significativo de las hogares de escasos recursos y en muchas

ocasiones en fuente de ingresos. (CEPAL®: 2000)

Asi el derecho a la vivienda asociado a mejorar la calidad de vida y reducir la
pobreza, al satisfacer una necesidad basica y constituirse en patrimonio econémico,

trae a colacion la Equidad, entendida como:

‘la reduccion de la desigualdad social en sus mudltiples
manifestaciones, esta es si se quiere, la vara fundamental para
medir la calidad del desarrollo. (CEPAL: 2000, p 15)”.

Su objetivo central es alcanzar mayores niveles de bienestar para el conjunto de la
poblacion, es decir riqueza en la sociedad que signifique mejores condiciones de vida
para todos y no para unos pocos. Pese a los ingentes esfuerzos en materia de
desarrollo los resultados son insatisfactorios en términos especialmente sociales y

ambientales. Aun cuando la inequidad no es una caracteristica exclusiva del actual

® CEPAL: Comisién Econémico para Latino América y el Caribe.
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modelo de desarrollo y es mas bien el reflejo de estructuras econémicas, sociales, de
género 'y étnicas altamente segmentadas, que se reproducen inter-
generacionalmente por los canales antes mencionados. De estos canales la politica
de vivienda le compete actuar en los canales patrimoniales que determinan la
desigualdad en particular fomentando el acceso de los hogares mas pobres a la
vivienda y fomentando de paso con ello los derechos econdmicos, sociales y

culturales, derechos de tercera generacion.’
1.3 La Vivienday el Desarrollo Urbano del Pais
Segln el CONPES™ 3305 de 2004:

Colombia se configura como un pais altamente urbanizado, con alrededor de 32
millones de habitantes en zonas urbanas que representan el 72% de la poblacion
nacional. Proyecciones recientes sefialan que el pais alcanzara en los proximos diez
afos, 40 millones de habitantes en zonas urbanas y 10 millones de habitantes

rurales.

9 - ) . . . . . . e .

En el caso de América Latina, Colombia y la ciudad de Medellin, se acoge el método directo de identificacion de carencias
criticas en una poblacién y caracterizacion de la pobreza, el método de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI). Usualmente
utiliza indicadores directamente relacionados con cuatro areas de necesidades basicas de las personas (vivienda, servicios

sanitarios, educacion basica e ingreso minimo), disponibles en los censos de poblacién y vivienda.

Se distingue de otros indicadores relacionados con el nivel de vida de la poblacién, como los indices de indigencia (pobreza
extrema) y pobreza, en el hecho que estos Ultimos miden el ingreso de una persona o una familia, y deducen del mismo su nivel
de vida, por lo que se los denomina métodos indirectos. Y al contemplar de modo directo y multidimensional es coherente con el

concepto de pobreza adoptado en esta investigacion.

Para su aplicacion La CEPAL recomienda construir el indice de necesidades bésicas a partir de 4 Indicadores Basicos que son:
Acceso a la vivienda, tanto en calidad de la vivienda como en hacinamiento, Acceso a los servicios sanitarios incluyendo
suministro de agua potable y disposicion final de excretas, Acceso a la educaciéon midiendo la participacion real de los nifios en
el sistema educativo de acuerdo a su etapa evolutiva, y La Capacidad Econémica que establece la probabilidad de que se

tenga insuficiencia de ingresos para el hogar.

1 CONPES: Consejo Nacional de Politica Econémica y Social


http://es.wikipedia.org/wiki/Indigencia
http://es.wikipedia.org/wiki/Pobreza
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El sistema urbano est4d conformado por asentamientos de diversos tamafos,
caracterizado por la primacia de la ciudad capital, seguida por 3 ciudades con
poblacién entre 1 y 5 millones de habitantes; 34 ciudades intermedias, con
poblaciones entre 100 mil y 1 millon de habitantes; y algo mas de mil centros urbanos
con menos de 100 mil habitantes.

En términos espaciales, estos asentamientos se localizan en su mayoria a lo largo de
tres ejes urbanos en las regiones andina, atlantica y sur occidente, con una
progresiva conurbacion y metropolizacion alrededor de las grandes ciudades. Las
ciudades colombianas se han consolidado como fuente de crecimiento del pais,
apoyadas en sus economias de aglomeracién para la produccion de bienes y
servicios. Los sectores mas productivos de la economia se ubican en los centros
urbanos, de modo que las 7 principales ciudades del pais generan alrededor del 65%
del PIB™ y concentran el 45% de la poblacién urbana nacional.

Por otra parte, el crecimiento de las ciudades colombianas ha seguido un patron
desequilibrado, con una visibn de pequefia escala mas que de modelo territorial
amplio. Entre los fendmenos espaciales resultantes se encuentra el predominio de
los asentamientos precarios en las periferias, la expansion irracional y el deterioro y
despoblamiento de las zonas interiores de las ciudades. En términos sectoriales,
sobresale el déficit cuantitativo y cualitativo de vivienda, la escasez de suelo
urbanizable en la mayoria de las ciudades, la sostenibilidad de los incrementos de

cobertura en agua y saneamiento, asi como el desorden del transporte publico?.

La importancia economica y demografica de los centros urbanos, asi como su papel
en la promocion del desarrollo, resalta la necesidad de mejorar su marco y
desempenio institucional, y las condiciones de vida de sus habitantes determinadas

por el acceso a la vivienda y sus condiciones fisicas. Estimaciones recientes

™ p|B: Producto Interno Bruto.
2 Enel capitulo 2 se presentan las cifras).
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muestran que al menos 1.3 millones de hogares, que representan el 16% de los
hogares urbanos, se encuentran en condiciones de precariedad habitacional, es
decir, habitan viviendas sin servicios basicos, que estan construidas en materiales
inadecuados, presentan hacinamiento o se encuentran en zonas de alto riesgo. Asi
mismo, de acuerdo con informacién catastral, se calcula que el 16% del area neta de
uso residencial corresponde a asentamientos precarios en las 5 principales ciudades
del pais. En las ciudades con mas de 300.000 habitantes, el porcentaje del area
urbana correspondiente a estos asentamientos es de 19% y en las que tienen entre
100.000 y 300.000 habitantes es 24%.

Més alld de los factores macroecondmicos y fiscales del Estado, persisten otras
dificultades para el abordaje de la urbanizacion informal, el fendmeno de los
asentamientos precarios, y en general la provision de suelo y vivienda a la poblacion
de bajos ingresos. Asi, la dificultad de los hogares pobres para acceder a la
financiacion hipotecaria, la baja capacidad institucional de las administraciones
municipales, la rigidez de la normativa urbanistica y del proceso de concesion de
permisos de construccion, constituyen limitaciones significativas. A ello se suma la
naturaleza imperfecta y excluyente del mercado de suelo urbano, que carece de
transparencia, opera con informacién incompleta, presenta severas barreras de

entrada, y se encuentra considerablemente regulado.

El crecimiento anual del déficit cuantitativo de vivienda a nivel nacional en los ultimos
20 afos se estima en 91 mil unidades, que representan el 49% de los 185 mil nuevos
hogares que se forman anualmente. En las 5 ciudades mas grandes, entre ellas
Medellin, el crecimiento del déficit de vivienda asciende a algo mas de 47 mil

unidades, 0 50% de la demanda anual (95.600 hogares).

Esta demanda insatisfecha puede optar por la cohabitacion, incrementar el nivel de
hacinamiento en el stock actual, o recurrir a una solucién de vivienda en el mercado
informal. Para atender el incremento anual de hogares en estas cinco ciudades se

requieren cerca de 950 hectareas para el desarrollo de vivienda. Cruzando este nivel
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de requerimiento de tierra, que se ha establecido en funcion de la demanda anual de
vivienda, con el suelo urbanizable disponible segun los Planes de Ordenamiento
Territorial de estas ciudades (5.300 hectareas), se estima que el suelo para el
desarrollo de vivienda en estas ciudades soOlo es suficiente para 6 afos. Si,
adicionalmente, el déficit cuantitativo acumulado de vivienda de estas ciudades fuera
a cubrirse en un periodo de 15 afios, se requeriria el desarrollo anual de 450
hectareas adicionales, reduciendo la disponibilidad de suelo a 3.8 afios. A nivel
nacional se requiere de 3.565 hectareas anuales, de las cuales 2.319 atenderian el
incremento de hogares y 1.347 el déficit acumulado de vivienda (Para estos célculos,
se utilizaron densidades de 80 viviendas por hectarea a nivel nacional y de 100
viviendas por hectérea para las 5 principales ciudades). Esta escasez de suelo
urbanizable, unida a su alto nivel de concentracion en pocos propietarios, favorece la
especulaciéon en este mercado, obstaculizando la provision de vivienda a los hogares

de bajos ingresos, justo donde se presenta la concentracion del déficit.

La Nacién ha realizado ingentes inversiones sectoriales que han redundado en la
mejora de los indicadores de Necesidades Basicas Insatisfechas a nivel urbano. No
obstante, las condiciones de los sectores de ingresos bajos de las ciudades
colombianas siguen siendo criticas, lo que implica que se requerird mas inversion,
por muy largo tiempo. En este sentido, superar el déficit de vivienda urbana, que
implica la construccion de 1.5 millones de unidades nuevas y el mejoramiento de 830
mil adicionales es uno de los retos mas importantes que enfrentan las ciudades

colombianas en el mediano y largo plazo.

A pesar de la reciente vinculacion de agentes privados a la prestacion de algunos
servicios publicos (agua y saneamiento, energia, telecomunicaciones y transporte),
este sector permanece aun al margen del desarrollo de operaciones urbanas de
interés publico. En este sentido, el reto para las instituciones publicas nacionales y
locales es la vinculacion mas activa del sector privado en la provision de suelo
urbano, espacio publico, y vivienda de interés social, a través de mecanismos de

participacion claros e innovadores.
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La optimizacion de la politica publica urbana parte de la definicion de un modelo de
ciudad a ser integrado en las politicas e inversiones de la Nacion en los centros
urbanos, respondiendo a la problematica descrita. De esta forma, son deseables

ciudades densificadas, en la medida que esta configuracion:

i. Estimula la concentracion de actividades.

ii. Disminuye los desplazamientos entre las areas residenciales y los servicios
urbanos y el empleo.

iii. Favorece la reutilizacion de infraestructuras y estructuras existentes.

iv. Promueve la utilizacién del transporte publico y otros medios alternativos.

v. Reduce la presion sobre el poco suelo urbanizable.

vi. Evita el sacrificio de areas de conservacion.

El modelo de ciudad propuesto por el Estado Colombiano debe cumplir con unos
pardmetros minimos que garanticen su calidad ambiental y unas condiciones

urbanisticas minimas orientadas a:

i. Generar una densificacién planificada, es decir, con alturas controladas y con

desarrollo de espacio publico proporcional a las densidades determinadas.

ii. Garantizar la creacion de espacios publicos peatonales tanto para la ciudad

construida como para las areas de expansion.

iii. Contar con la infraestructura necesaria para la utilizacién de medios alternativos
de transporte, con la generacion de su respectiva infraestructura, asociada a los
SITM®,

iv. Incluir en el sistema de espacio publico los frentes de los cuerpos de agua,

adecuandolos con la infraestructura necesaria.

13 SITM: Sistema Integral de Transporte Masivo.
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v. Garantizar la funcionalidad de las areas residenciales de las ciudades por la

existencia de equipamientos.

vi. Promover la participacion del sector privado en el desarrollo de operaciones
urbanas a través de los instrumentos de gestion previstos en los Planes de
Ordenamiento Territorial y de la implementacién de los Sistemas Integrados de

Transporte Masivo.

Para atender la demanda de suelo urbano para vivienda, las grandes ciudades tienen
que recuperar y optimizar las zonas consolidadas al interior de la ciudad mediante
procesos integrales de renovacion y redensificacion urbana. Con el propdsito de
incentivar estos procesos, el Gobierno Nacional creé una exencion tributaria
aplicable a proyectos de renovacion urbana (Ley 788 de 2003), la cual fue
reglamentada a través del Decreto 2755 de 2004. No obstante, dado que la figura de
patrimonios autdbnomos para estos procesos no ha sido suficientemente desarrollada,

ésta exencion no ha generado hasta el momento el impacto esperado.

En paralelo con las medidas destinadas a ampliar la oferta de suelo y de vivienda, es
necesario adelantar acciones para mejorar las condiciones de vida de los hogares
gue actualmente habitan asentamientos precarios en el pais (1.3 millones). Para esto

Se propusieron acciones como:

i. Mejoramiento integral de barrios.

ii. Programa de titulacién masiva de predios.

iii. Implementar el reasentamiento por obras de infraestructura, proteccion
ambiental y prevencion de desastres, como un componente del ordenamiento

territorial y del desarrollo regional.

Adicionalmente, Mejorar la calidad de las areas de expansion urbana. A pesar de que

la politica propone desarrollar procesos de redensificacion y renovacion urbana,
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existe un suelo de expansion que debe ser objeto de medidas que garanticen su
adecuado ordenamiento. Para fortalecer este aspecto se propusieron las siguientes

acciones:

I. Fortalecer el programa de bancos inmobiliarios. con el fin de que las ciudades
conozcan los mecanismos y procedimientos que les permitan acceder al suelo,
de manera que se puedan frenar los procesos especulativos que se generan

sobre el mismo.

ii. Operaciones urbanas integrales que incluyan proyectos de VIS en suelo de

expansion.

iii. Revision de las metodologias de avallos para los predios que se incorporen

estos proyectos.

1.4 La Vivienda, la Ley 388 de 1997 y los Planes de Ordenamiento Territorial de

los Municipios.

La Ley 388 de 1997 - busca hacer congruentes la planeacion fisica y la planeacion
socioeconémica como dimensiones de una sola realidad. Esta norma pone al
municipio como el eje central de la divisién politico administrativa, y entrega a las
entidades territoriales municipales el deber y el derecho de ordenar su territorio y

financiar esta operacion.

Segun Maldonado, Pinilla, Rodriguez & Valencia (2010):

“El Estado ejerce la funcion publica a través de la direccion
municipal del ordenamiento territorial (Ordenamiento del suelo) y
de la planeacion espacial (Ordenamiento de los sistemas de

interés general). En consecuencia, el Estado a través de la
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entidad municipal, tiene la funcion de clasificar los suelos y definir
sus usos (garantizar la funcion social y ecologica de la propiedad),

teniendo en cuenta, a su vez, los derechos fundamentales y

colectivos de los ciudadanos (propietarios y usuarios del suelo),
los cuales deben reflejarse en las decisiones administrativas que

ordenan y planifican el espacio”. (p 34).

Es decir que la constitucion politica de 1991, reconoce el derecho de propiedad y el
deber del propietario para con la sociedad, el cual es fijado por las normas
estipuladas por los Planes de Ordenamiento Territorial — POT — en cada municipio.

En tal sentido para el Ordenamiento Territorial constituye:

“Una politica de Estado y un instrumento de Planificacion, que
permite una apropiada organizacion politico — administrativa de
la nacion, y la proyeccion espacial de las politicas de desarrollo
social, econdmico, ambiental y cultural de la sociedad,
garantizando un nivel de vida adecuado para la poblacion y la
conservacion del ambiente. Constituyéndose en el instrumento
por excelencia destinado a regular la utilizacion, transformacion
y ocupacion del espacio bajo su jurisdiccion, juega un papel
fundamental en la atencion del déficit de vivienda existente, tanto
por su regulacion del suelo como por la generacion de
instrumentos de financiacién. (Ley 388 de 1997).

Asi las cosas, el POT no so6lo analiza el territorio sino que debe crear unos
mecanismos y/o instrumentos de planificacion para el desarrollo del territorio,
entendidos éstos como aquellos cuyo propésito es desarrollar los postulados del
POT en sectores especificos que requieren un proceso adicional de planificacion,
esto es, desarrollan las disposiciones adoptadas en los componentes estructural y
general del Plan de Ordenamiento Territorial para concretarlas en proyectos

especificos, se dividen en Planes Parciales, cuyo origen es la Ley 388 de 1997 y



Capitulo 1 29

Actuaciones Urbanas Integrales o Macroproyectos Urbanos, originados a partir de la
misma norma y las normas complementarias que surjan al respecto. Que a su vez
requieren tal y como quedo consignado en la Ley 388 e 1997, de instrumentos de

gestion de suelos y de reparto equitativo de cargas y beneficios.

La Constitucién Politica de 1991, marca los principios y bases legales de actuacion

del Estado en el mercado del suelo, asi:

» Funcion social y ecoldgica de la propiedad.

» Primacia del interés publico o social sobre el privado.

= Proteccion del patrimonio cultural.

= Proteccion del espacio publico.

= Participacion del Estado en plusvalias de actuaciones urbanisticas.

= Participacion de la entidad publica en la regulacién de los suelos.

Principios que deben concurrir en una politica urbana que garantice la habitabilidad,

la funcionalidad, la eficiencia y la equidad para los ciudadanos.

La Ley 388 de 1997, viene a decretar la planeacion fisica de los territorios politico
administrativos, bajo los principios rectores mencionados, convirtiendo a este
instrumento en factor clave de los modelos de ciudad a construir, y de paso de los
responsables de disponer de la ocupacion de suelo de las ciudades, factor que es

clave para la gestion de la vivienda.

El cumplimiento de la funcién social del suelo y el principio de equidad, son tareas

fundamentales del Estado Social de Derecho y ademas se convierten en el telén de
fondo perfecto para la reivindicacion del derecho a la vivienda para los sectores mas

vulnerables de la poblacién del pais, por ello:

* La gestion del suelo en el territorio municipal debe estar en manos del Estado,

en este caso local.
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= Debe incorporar un fuerte componente destinado a vivienda de interés social
congruente con el déficit de vivienda local.

» Y movilizar rentas derivadas del desarrollo urbano para financiar la urbanizacion
de este tipo de suelo.

= Generando procesos de desarrollo asociativo con organizaciones interesadas
en adelantar programas de vivienda de interés prioritario y social.

En conclusion segun (Maldonado et al; 2010, p76):

“La ley 388 previo un papel activo de la administracion municipal
como orientador, impulsador y facilitador de los procesos de
gestion asociada y movilizacién de plusvalias. Esto se debe a que
una de las principales preocupaciones que motivo la expedicion de
esta ley fue asegurar las mejores condiciones para la
movilizaciones de la tierra en procesos de desarrollo urbano, con el
fin de alcanzar un aprovechamiento del suelo mas eficiente, que a
su vez atienda los objetivos sociales y ambientales y de generacion
de suelo para vivienda de interés social, que constituye el centro de

las preocupaciones de esta legislacion”.

1.5 La Vivienday los Instrumentos de Planificacién y Gestién del Ordenamiento

Territorial.

El primer elemento que dentro de los POT aporta a la produccién de la VIP es la
clasificacion de los suelos pues de esta manera determina las zonas en las cuales se
podra proponer el desarrollo de este tipo de proyectos. Asi mismo la definicién de
Tratamiento para cada tipo de suelo, permite y aporta a este propésito, pues
Tratamientos como Desarrollo, Renovacion Urbana, Redesarrollo, Consolidacion
Urbana y Mejoramiento Integral son factibles de desarrollar vivienda prioritaria en su
territorio. También el establecimiento de usos del suelo, da lugar y orienta la

produccion de esta vivienda.
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La gestion tiene que ver con la implementacion o realizacion de lo planificado, los
instrumentos de gestibn urbana son aquellos que permiten materializar las
transformaciones previstas por el POT de cada ciudad tanto desde la actuacion
publica como desde la actuacion privada, En este sentido, los instrumentos de

gestion se pueden clasificar en tres grandes grupos:

1. Se encuentran los que complementan y desarrollan la planificacion del POT y
que, si bien se centran en la planificacion, poseen igualmente herramientas de
gestién para posibilitar procesos, y encaminar la blusqueda de recursos y la
construccion de acuerdos y prioridades entre agentes estratégicos; luego, a
medida que se adentran en la implementacion, ya pasan a formar parte de la
gestién, aunque al mismo tiempo sean instrumentos de planificacion en si

mismos.

2. En segundo lugar, cabe mencionar los instrumentos que contribuyen a la
gestién de los suelos, esto es: a hacer posibles que este recurso esencial se
articule con las necesidades de transformacion del modelo urbano y los

proyectos previstos.

3. Y en tercer lugar, se encuentran los instrumentos que permiten el reparto de las
cargas y de los beneficios, entendidos como responsabilidades y derechos

referidos en muchos casos al financiamiento y a la gestion de las operaciones.

La gestidn del suelo se puede definir como el conjunto de intervenciones publicas
sobre el mercado de la tierra, destinadas a alcanzar los objetivos éticos y politicos
que asume una colectividad en los procesos de transformacion, ocupacion y
conservacion de un territorio. Se puede definir también como todas las acciones
tendientes a asignar unas reglas de juego para la utilizacion de los terrenos, dirigidas

a la distribucion de derechos entre los propietarios y la colectividad.
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Pueden ser de naturaleza fiscal o hacer parte de las medidas de planificacion, se
pueden clasificar de acuerdo con el aporte que hacen al cumplimiento de los

objetivos del POT, asi:

a. Conservacion de elementos de valor ambiental o cultural.
b. Generacion de suelo urbanizado y apto para VIS.

c. Generacion de elementos colectivos de soporte al habitar.

En funcién de lo cual se disponen mecanismos que atienden:

a. Obtencién publica de suelo.

b. Sistemas de financiacion, que carguen los costos de la urbanizacién a los
incrementos en los precios del suelo generados por la transformacion urbana.

c. Tratamiento equitativo de los propietarios del suelo, en cargas y beneficios de la
urbanizacion.

d. Incorporacion de suelo en los tiempos requeridos por el ordenamiento territorial,

evitando también la retencidn especulativa de los terrenos.

Para dar cumplimiento a estos propésitos la legislacion colombiana y local ha

generados los siguientes mecanismos:

* Planes Parciales.

» Unidades de Actuacién Urbanistica.

» Unidades de Gestion.

= Actuaciones Urbanas Integrales y Macroproyectos.
» Unidades Gestoras.

» Reajuste de tierras o la integracion inmobiliaria.

= Cooperacion entre participes.

» Enajenacioén voluntaria.

= Expropiacion por via administrativa o judicial.

» Enajenacion forzosa.
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= Declaratoria de desarrollo o construccion prioritaria.

» Creacion de fondos de compensacion. Encargos fiduciarios.
= Certificados de derechos de construccion y desarrollo.

= Bancos de tierra o inmobiliarios.

= Obligaciones Urbanisticas.

= Anuncio de proyecto.

= Derecho de preferencia.

= Participacion en Plusvalias.

» Fondos de compensaciones.

» Bonosy Pagares de reforma urbana.

* |Impuesto predial.

» Certificados con derechos de construccion.

» Transferencia de derechos de construccién y desarrollo.
» Tributacion.

= Contribucién por mejoras (valorizacion).

1.6 Medellin, el Plan de Ordenamiento Territorial, su Revision y Ajustes.

Medellin inicia en el afio 1998 el proceso de diagnéstico y formulacién del su primer
plan de ordenamiento territorial, el cual fue aprobado por el concejo de la ciudad
mediante acuerdo 062 de 1999 - POT de Medellin.

En dicho acuerdo se define a Medellin como una ciudad compacta que debe orientar
su crecimiento hacia adentro con énfasis en zonas centrales altamente dotadas en
infraestructura, racionalizacion del uso y ocupacion del suelo, para lo cual debe
frenar el crecimiento en las periferias de la ciudad que ademas cuentan con
restricciones naturales para la ocupacion humana, y que deben convertirse en
bordes urbanos con alto contenido ambiental que a su vez marque el limite de

crecimiento a la ciudad.
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En el acuerdo 062 de 1999, objetivo 7, se considera la vivienda y el barrio como
factores de “desarrollo, integracidén y cohesion social”, por lo cual se indica que este
elemento debe tener visibn metropolitana y especificamente en el caso de la VIS
debe planificarse y concertarse como “hecho metropolitano”. Reconociendo la VIS

como

“Un bien meritorio, soporte material y medio para la satisfaccion
de necesidades humanas vitales y existenciales; es condicion
fundamental para el desarrollo de la persona, la familia y la
socializaciéon, dinamiza las actividades productivas y es indicador
del umbral espiritual de la cultura, factor de identidad, arraigo y
desarrollo territorial. La vivienda es concebida como la unidad
casa y entorno que contribuye a la consolidacion de los tejidos
barriales” (Acuerdo 062 de 1999: Articulo 183).

Por tal motivo la VIS se dirige a la poblacibn de menores ingresos y mayor
vulnerabilidad social, debe garantizar la vivienda digna en condiciones de equidad y

solidaridad, siendo ademas considerada una responsabilidad publica y colectiva.

En aras de dar cumplimiento a este postulado y reconocimiento, la administracion

municipal se obliga a:

I. Propiciar las condiciones necesarias para su desarrollo.
ii. Verificar que las soluciones ofrecidas cumplan con los requisitos de
habitabilidad estipulados y con el precio de venta que de acuerdo a las

regulaciones se expida sobre la materia.

iii. Destinar un porcentaje de participacion de la VIS en todas las zonas de

tratamiento urbanistico que puede variar segun condiciones y factibilidad.
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Asi mismo determina las condiciones de calidad habitacional que deben cumplir las

viviendas, incluidas las VIS:

vi.

Vii.

Integralidad expresada en mezcla de poblacion, diversidad de actividades
compatibles con la vivienda, y gestibn ambiental de tal manera que pueda
revertirse la segregacion socio-espacial y la especializacion en el uso del suelo.

. Presencia de espacio publico como eje estructurante de la libre circulacion y el

disfrute, por ende se deben buscar alternativas diferentes a las unidades

cerradas en los nuevos desarrollos habitacionales.

Los desarrollos habitacionales y en general los asentamientos humanos deben
tener equilibrio entre los atributos urbanos y las densidades. Ademas de una

localizacion apropiada.

. El espacio privado de la familia debe garantizar acceso, legalidad, calidad de

las instalaciones en cuanto a iluminacion, ventilacién y é&reas, privacidad y

seguridad en la edificacion.

Considera vélida la opcion de desarrollo progresivo de la vivienda, incluso en
las obras de urbanismo, amoblamiento y paisajismo, y el respaldo a
organizaciones comunitarias, sociales privadas y publicas para su desarrollo.

La VIS cuenta con estandares y obligaciones diferentes segun proceso y
tratamiento en el cual se genere, asi mismo con exenciones en ciertos pagos

tales como plusvalias.

Los desarrollos unifamiliares y bifamiliares deben garantizar en el tiempo

densificacion hasta trifamiliares.



36 Impacto de los POT en el déficit de VIP — Caso Medellin

En su primera revision dada en el afio 2006 mediante Acuerdo No. 046 del Concejo
Municipal se ratifican las disposiciones anteriores y se ubica a la poblacién como el
centro de las decisiones en materia de ordenamiento territorial, en tanto esta se hace

corresponsable en el modelo de gestion del mismo.

De igual forma se reitera el propésito y vision general de la ciudad:

“Ciudad competitiva, ambientalmente sostenible, socialmente
equilibrada, acogedora e integrada espacial y funcionalmente a
partir de los ejes estructurantes y del sistema de centralidades.
Una ciudad equitativa y equilibrada en lo social, en lo cultural, en

lo espacial y en lo funcional”. (Acuerdo 046 2006)

Y se ratifica la importancia de la vivienda en la ciudad, siempre circunscrito al
espacio publico, eje estructurante por excelencia en el ordenamiento territorial, pero
avanza en términos de vivienda hacia la creacion de un Sistema Habitacional

conformado por lineas estratégicas y programas de la siguiente manera:

i. Estrategia de Cobertura y Calidad: Orientada a atender en forma simultanea el
déficit acumulado cuantitativo y cualitativo de vivienda y habitat. A través de
programas de i) Nuevos desarrollos habitacionales, tanto en suelo urbano y de
expansion con atencion prioritaria de VIS como en suelo de redesarrollo y
renovacion urbana con proteccion de moradores. ii) Reasentamiento de
poblacién, localizada en zona de riesgo no recuperable y/o ubicado en areas
necesarias para el desarrollo de proyectos estratégicos para la ciudad. iii)
Mejoramiento integral de barrios dirigido a mejorar las condiciones de
habitabilidad de los asentamientos humanos existentes en condiciones de
déficit habitacional y pobreza, con intervenciones con respecto a regularizacion
y titulacion de predios, regularizacion y legalizacion urbanistica, y
reconocimiento de la existencia de edificaciones. Mejoramiento de vivienda,

mejoramiento de entorno.
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ii. Estrategia de Gestion del Suelo e Inmobiliaria y Fomento a la Productividad, El
municipio de Medellin debera definir los mecanismos de reserva de tierra
urbanizable para atender la demanda potencial de VIS tipo 1y 2, vy el
reasentamiento de poblacién localizada en zonas de alto riesgo no recuperable.
Analizar las alternativas de implementacion del banco inmobiliario de reservas
de tierras, aires e inmuebles. Debera promover la soluciones habitacionales en
vivienda usada y alternativas de arriendo con opcion de compra. Asi mismo
considerar el acompafiamiento y asistencia técnica en las formas de produccién

social del habitat.

iii. Estrategia de Financiamiento y Asequibilidad para acercar la demanda potencial
de vivienda de interés social a la demanda efectiva generando condiciones de

acceso a la vivienda con el desarrollo de politicas de financiacion.

iv. Estrategia de Desarrollo Institucional, creacion y puesta en marcha del Sistema
Municipal Habitacional, un mecanismo de planeacion y gestion publica fundado

en la corresponsabilidad.

Y declarando la necesidad de desarrollar un plan estratégico habitacional:

‘como instrumento de planeacion y guia para la gestion en la
implementacion de la politica habitacional de donde surgiran las
disposiciones y directrices en materia de vivienda de interés social
como componente estratégico del sistema habitacional, en él se
desarrollar4d el mandato constitucional del derecho a vivienda
digna, de proteccién especial a las personas, las familias y a los
asentamientos humanos en situacion de pobreza, vulnerabilidad
social y econOmica, por lo que propendera por una distribucion
mas justa y equilibrada de las oportunidades y beneficios del

desarrollo con la focalizacion poblacional, geogréfica vy
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programatica del gasto social en vivienda, como responsabilidad

compartida con la Nacion (Acuerdo 046 de 2006).

En el momento el plan estratégico habitacional acaba de publicar su mision, vision,
principios, componentes estratégicos y variables. Asi mismo el diagndstico sobre su
realidad y sus programas, proyectos y actuaciones prioritarias. Sin embargo solo la
discusion del plan de desarrollo a iniciar en el afio 2012 indicara los programas y

proyectos reales en términos de ejecucion a desarrollar.

1.7 Integracién de los Principios y Conceptos.

Finalmente como ha sido descrito a lo largo del Marco Tedrico propuesto, los
elementos en €l enunciados guardan directa relacion entre si en tanto el punto de
partida son los Derechos Humanos y dentro de ellos los Derechos Sociales,
Econdmicos y Culturales, los cuales propenden de manera directa por la generacion
de condiciones de vida digna para todos los miembros de la sociedad, para lo cual es
fundamental las condiciones de hébitat y en ello el desarrollo urbano de la ciudad

gue es el medio que permitird o no alcanzar un habitat adecuado en las ciudades.

En tanto Estado Social de Derecho es deber del Estado garantizar el acceso de los
ciudadanos a la vivienda digna, mejorando con ello las condiciones de calidad de
vida y reduciendo la pobreza de sus habitantes, que como ya se ha descrito juega un
papel primordial en la ruptura de las trampas de la pobreza, constituyendo quizas el

unico patrimonio que una familia de condiciones vulnerables pueda alcanzar.

Tiene especial relevancia el hecho de que la Ley 388 de 1997 nazca del
reconocimiento publico de la necesidad de hacer mas equilibradas las ciudades
colombianas y generar desarrollos urbanos con equilibrios sociales que garanticen

no solo la estabilidad social sino la equidad en el desarrollo. Por ello cobra especial
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significado el lugar de la vivienda por un lado para mejorar y equilibrar socio-
espacialmente la ciudad en tanto es medio para proporcionar dignidad a la
existencia, por otro para alcanzar equidad e igualdad entre los desarrollos, por lo que
es necesario desarrollar vivienda de interés social y especialmente de vivienda de
interés prioritario enfocada en la atencion precisamente de la poblacion con mayores

condiciones de pobreza entre todos los ciudadanos.

En tanto los instrumentos de planificacion y gestion proporcionen suelo y condiciones
adecuadas de habitat a los desarrollo de vivienda en general y de vivienda interés
prioritario en particular contribuyen de manera directa en la reduccion de la pobreza,
el mejoramiento de la calidad de vida y la construccién de equilibrio urbano,
necesario para el desarrollo sostenible de la sociedad. De paso pero no menos
importante consolida un camino de cumplimiento efectivo de los derechos sociales,
econdémicos y culturales o por lo menos algunos de ellos, como lo es el derecho a la
vivienda que como lugar de morada por excelencia se hace vital a la existencia en la

medida que permite la reproduccién de la vida misma.






CAPITULO 2. PRODUCCION Y DEFICIT DE VIVIENDA DE INTERES
PRIORITARIO VIP EN LA CIUDAD DE MEDELLIN EN EL PERIODO
COMPRENDIDO ENTRE 1989 Y EL 2010

2.1 La Ciudad de Medellin

De acuerdo con El Plan Estratégico Habitacional de Medellin al 2020:

Medellin, capital del departamento de Antioquia y nicleo del Area Metropolitana del
Valle de Aburra, es una de las principales aglomeraciones urbanas de Colombia. El
Municipio tiene una extension de 380.64 Km, de los cuales 105,2 (27%)
corresponden a suelo urbano, 5.20 (1.36%) a suelo de expansion urbana y 207.42 en
suelo rural (71.04%).

Segun el Censo General de Poblacién, a junio 30 del afio 2005, la poblacién total de
los diez municipios que conforman el Valle de Aburra era de 3.306.490 habitantes [2],
conformados en 893.407 hogares. La mayoria de la poblacion se localizaba en
Medellin (67%). Medellin como cuidad regién, al afio 2007 [3], tiene la menor
superficie de todas y una de las mas altas densidades de poblacion con 5828 hab/km

de América Latina.

A 2008, en Medellin se registraba el 49,5% de poblacion en pobreza e indigencia, por
factores como el conflicto armado en el pais y los impactos que conlleva, en especial
el desplazamiento forzado e involuntario, dada la caracteristica predominante del

Municipio de ser receptor de poblacion.
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En su estructura productiva la ciudad muestra un mejor desempefio que la mayoria
de las grandes ciudades de América Latina y el Caribe, con una asignacion de
poblacion activa dedicada al sector servicios del 74,6%. Medellin es hoy una de las
ciudades con mayor especializacion en este sector, de tal manera que los esfuerzos
econdémicos y de transformacion espacial de la ciudad como plataforma de servicios

le permiten una mejor adaptacion a los requerimientos del mercado global.

Parte de esta plataforma tiene que ver con la provision de servicios publicos
domiciliarios. En el caso de las telecomunicaciones, en las que Medellin ocupa el
primer lugar entre las grandes ciudades de la region, con 874 teléfonos instalados
por cada 1000 habitantes; mientras que el nUmero de conexiones a Internet ain era
bajo en 2005 (91.5 por cada mil habitantes). En cuanto al suministro de agua potable,
Medellin también presenta un alto porcentaje (97,2%) de viviendas con el acceso a
este servicio. En el servicio de alcantarillado, la Ciudad alcanza una cobertura del
91,9%. Frente al porcentaje de manejo de aguas residuales que reciben tratamiento
o depuracion, la Ciudad muestra un rezago significativo si se la compara con otras
ciudades de la Regién, pues sélo un 15% de estas aguas son tratadas. (Plan

estratégico habitacional de Medellin: 2011).

Segun el SISBEN* 2008:

El 92.94% del total de la poblacion de Medellin residia en las zonas urbanas,
distribuida en 16 comunas, 249 barrios y solo el 7.06% restante se localizaba en el
area rural en 5 corregimientos, 52 veredas; la densidad poblacional era de 62
habitantes por hectarea [35]; en las zonas urbanas 227 frente a 6 hab/ha en la zona
rural. Las comunas de Belén y Doce de Octubre albergaban el mayor nimero de
poblacion, mientras que en el area rural San Antonio de Prado y San Cristobal. Las
densidades mas altas se concentraban en las comunas Doce de Octubre y Popular

con el 8.84% de la poblacion y en la zona rural las densidades netas mas altas se

4 SISBEN: Sistema de Informacién de Beneficiarios.
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registraban en los corregimientos de San Antonio y Altavista con un 61% del total
rural. El 69% de la poblacién del municipio se encuentra en condicion de pobreza;
mas del 90% de la poblacion rural comparte tal condicion. Del total de la poblacion
encuestada, 1.591.512 personas, estaban clasificadas en el nivel 1 el 26.33%, en el
nivel 2 el 45.83%, en el nivel 3 el 27.54% y en los niveles 4,5y 6, el 0.31% de la
poblacion clasificada en el Sisbén. Para la articulacion y complementariedad de las
politicas publicas, entre las cuales esta la politica habitacional, los 3 primeros niveles
de pobreza segun el Sisbén, aglutinan en la poblacion objetivo practicamente al
100% de la poblacion citada. El total de los hogares registrados en el Sisbén, es
igual a 391.537, de los cudles, clasificados en el nivel uno y dos 266.166 hogares,
90.54% en las comunas (241.000 hogares), y el 9.46% en los corregimientos (25.166
hogares). Las comunas del Doce de Octubre, Manrique, Villa Hermosa, Popular y
San Javier, albergan el 48.84% de los hogares, mientras que los corregimientos de
San Antonio de Prado y San Cristébal albergan el 79.11% de los hogares. Aunque la
composicién de los hogares segun el tamafio fluctia entre hogares unipersonales
(6,4%) y hogares de mas de 10 personas (0,43%), la suma del nimero de personas
por hogar entre 5 y mas de 10 miembros alcanza el 30,5 %, lo que evidencia un
altisimo porcentaje de hacinamiento en las viviendas de la poblacién objetivo.

A diciembre de 2008 Medellin registraba un stock de 662.027 [59] viviendas
particulares, 613.619 en las areas urbanas (92,7%) mientras que 48.408 eran rurales
y equivalian al (7.3%). Segun la clasificacion socioecondmica de las viviendas,
predominaba el parque habitacional en los estratos mas bajos 1, 2y 3, con el 77% de
las viviendas, ubicadas principalmente en las zonas nororiental y noroccidental de la
ciudad con 268.452 viviendas, el estrato 2 el mas representativo con un 36%; en el
estrato 4 medio se clasifican el 11% de las viviendas, en estrato 5 el 8% y en el
estrato 6, el menos representativo en la ciudad con solo el 4%del total de viviendas,
lo cual da cuenta de la alta segregacion socio-espacial. De las 38.034 hectareas de
suelo de Medellin, el 6.6% (2.509 Has) estd ocupado con asentamientos precarios

concentrados principalmente en el area urbana -tratamientos urbanisticos de



44 Impacto de los POT en el déficit de VIP — Caso Medellin

mejoramiento integral (MI*°

) y consolidacion nivel (CN3), especialmente en las zonas
1 Nororiental y 3 Centro-oriental que albergan el 62% de los asentamientos
precarios, mientras que en el area rural se localiza mas del 50% en suelo suburbano

del corregimiento de Altavista.

Ademas de los asentamientos precarios localizados en poligonos con tratamientos
urbanisticos de mejoramiento integral (MI) y consolidacion nivel tres (CN3), al interior
de las &reas para la preservacion de infraestructuras (API), se localizan un total de
14 asentamientos en condiciones de precariedad, en la Z1. Nororiental, son 6, RIO-
API-62 Playén de los Comuneros, Santa Cruz parte baja, Sinai, El Oasis, Palermo y
La Paralela; en la Centro oriental: Z3 API_10 Llanaditas, Z3_API_19 EIl Pinal,
Z3_API_21 Candamo y Trincheras; en el corregimiento de Santa Elena SE-API-05
Pinares de oriente, El Pacifico y Nueva invasion y en San Cristébal SC-API-14

asentamiento El Cafetal. (Plan estratégico habitacional: 2011).

Por otro lado, en los barrios del centro tradicional y su periferia implicados en
tratamientos de renovaciéon y redesarrollo, por informaciéon de un censo parcial se
registraron en 2005, un total de 173 inquilinatos [60] -27 en el barrio San Benito, San
Pedro-Lovaina: 44 y en Colon: 102 inquilinatos- en los que se alojan hogares en

cuartos en condiciones precarias.

Segun el Sishén a diciembre de 2008, 4.844 hogares de Medellin habitan en cuartos
de inquilinatos localizados principalmente en las comunas (10) La Candelaria y (4)
Aranjuez. Equivalentes al 40.12% del total de los hogares en inquilinatos. Del total de
los hogares en cuartos localizados en La Candelaria, el 64% se encuentran en los
barrios Las Palmas, Colén, San Diego, Prado, La Candelaria y Estacién Villa. Del
total de los hogares en inquilinatos localizados en Aranjuez, el 80.54% se encuentran
los barrios Moravia, San Pedro, Miranda, Campo Valdés 1, Manrique Central 1 y

Sevilla.

' MI: Mejoramiento Integral.
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Es de observar que de los 642.660 hogares que se estima habitan en Medellin,
segun la encuesta de calidad de vida de 2008, el 32%, es decir, 199.698 hogares
habitan en 193.726 viviendas en condiciones precarias ubicadas en tratamientos (Ml)

y (CN3); los hogares estan clasificados en los niveles 1 a 3 de pobreza.

2.2 Produccion de VIP entre 1989 y el 2009

La presente investigacion propuso levantar un comparativo de la produccion VIP de
los ultimos 20 afos (1989 al 2009) entre la VIP realizada antes de la ley 388 de 1997
y la desarrollada con los instrumentos propuestos por esa ley. Las fuentes oficiales
de informacion consultadas registraron informacion solo desde el afio 1993 para
Vivienda de Interés Social VIS y para VIP s6lo se encontraron datos desde 1998. Lo
gue no permite establecer el comparativo inicialmente propuesto. Es decir que no es
posible establecer si la implementacion de los POT incremento o redujo la
produccion de vivienda prioritaria, en virtud de lo cual se hara entonces un analisis de
las caracteristicas de las viviendas y sus modificaciones desde el afio 1998 hasta el
2009. Asi mismo sus obligaciones urbanisticas, localizacion y el ente responsable de
su realizacién, datos que podria dar cuenta de la afectacion o beneficio recibido por

la implementacién del POT en el periodo susceptible de analisis.

Asi mismo y dada la dificultad para realizar el comparativo inicialmente propuesto se
indagara en la informacion encontrada, si existen cambios significativos entre las
viviendas producidas entre 1999 y el 2006 y el afio 2007 al 2009, periodo de vigencia

de los ajustes realizados al POT.

Una vez rastreadas las bases de datos de CAMACOL, La revista Propiedades y
especialmente los radicados de la Secretaria de Planeacién Municipal, se encontré
una produccion total de 104 proyectos de vivienda de interés prioritario, o vivienda
tipo 1 y tipo 2 de acuerdo a la legislacién pasada, a lo largo de periodo planteado. Es
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menester registrar que se identifican 104 proyectos contando de manera individual,
tal como aparecen radicados, las distintas etapas de un mismo proyecto de vivienda,
asi mismo aclarar que se suman solo los proyectos que en el momento de la
investigacién se encontraban entregados al departamento de planeacién municipal.
No se cuentan aquellos en pleno desarrollo dado que aun son susceptibles de

diversos cambios que pueden alterar en ultima instancia su condicion de VIP.

Dados los cambios normativos presentados a lo largo de este tiempo, los proyectos

hallados se agruparan en 3 periodos para efectos de caracterizacién, asi:

A. Periodo 1. 1998 — 1999.

Por la razén arriba enunciada se inicia este primer rango en el 98 y se lleva hasta
1999, afio en el cual se formula por primera vez el Plan de Ordenamiento Territorial
para la ciudad de Medellin, lo que quiere decir que en este periodo se encuentra la
produccion VIP anterior a la vigencia del POT. La informacion encontrada da cuenta
de la produccién VIP solo a partir de 1998, anterior a ello registra proyectos VIS pero

ninguno VIP.

A continuacion se discrimina la informacién encontrada:

Tabla 2. Proyectos VIP 1998 - 1999 por Gestor.

PROYECTOS DE VIVIENDA PERIODO 1998-1999

GESTOR CCF'® | COMUNITARIO | PRIVADO | PUBLICO | TOTALES
N©
PROYECTOS - - 2 - 2
UNIDADES DE
VIVIENDA - - 160 - 160

Fuente: Elaboracién propia.

'® ccF - Cajas de Compensacion Familiar
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En este periodo encontramos 2 proyectos de vivienda prioritaria, 1 de ellos vivienda
tipo 1 y otro tipo 2*’. Se ubican estos proyectos en Robledo, ambos promovidos por

el sector privado y aportaron un total de 160 viviendas.

Sus &reas estan entre 50 y 51 m?, acabados sencillos y propuestas de vivienda en
apartamentos y casas, éstas con posibilidades de ampliacién hasta en 20 m? o mas.
La propuesta de casas en unidad abierta con mucho menos cargas urbanisticas que
los apartamentos en unidad cerrada que debian proveer parqueaderos privados y
construir vias, ademas de propiciar una serie de equipamientos internos como placa

polideportiva y juegos infantiles.

B. Periodo 2. 2000 — 2006. Periodo de aplicacion del POT formulado para la
ciudad a través de acuerdo 062 de 1999.

De acuerdo con los datos encontrados se identifica tal como lo muestra la grafica:

Gréfica 1. Proyectos VIP 2000 — 2006 por Gestor.
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Fuente: Elaboracién propia.

" De acuerdo a la legislacion vigente en ese momento la tipologia de la vivienda tenia rangos de acuerdo con su
valor en salarios minimos, Tipo 1 (De 1 a 50 smimv) y tipo 2 (De 51 a 70 smimv).



48 Impacto de los POT en el déficit de VIP — Caso Medellin

En total 54 proyectos VIP durante este periodo, de ellos el 92% correspondieron a
gestibn privada, con una muy pequefia participacion del sector comunitario
(entiéndase Organizaciones Populares de Vivienda — OPV) y las cajas de
compensacion familiar. Ninguna participacion del sector publico en la produccion de
VIP.

4.914 unidades de vivienda tipo VIP se produjeron durante este tiempo, de ellas el

78% por el sector privado, el 19% por las cajas de compensaciéon familiar y apenas el

3% por el sector comunitario, tal como se evidencia en el siguiente grafico:

Gréfica 2. Unidades VIP 2000 — 2006 por Gestor.

CCF;

COMUNITA

QZjlg.nd, RIO;
199, 160 Und.

° VIP:

3%

mCCF
PRIVADO;
3.830Und. B COMUNITA
VIP; RIO

78%

Fuente: Elaboracién propia.

En cuanto a la distribucion de los proyectos en la ciudad se encuentra que la mayor
parte de ellos se encuentran ubicados en la Comuna 7 Robledo, seguido muy de
cerca por proyectos en el Corregimiento de San Antonio de Prado, una de las pocas
zonas de expansion de la ciudad, y una participacién un poco por debajo de la

Comuna 10 que corresponde a la zona centro de la ciudad, lo que vendria a cumplir
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con los postulados del POT de desarrollar proyectos VIS en las zonas que cuentan

con el mejor desarrollo de infraestructura. Tal como se identifica a continuacion:

Gréfica 3.Proyecto VIP 2000 — 2006 por Comuna.
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Fuente: Elaboracion propia.

En cuanto a unidades de vivienda producidas por cada comuna o corregimiento
sobresale de forma muy superior la cantidad de viviendas en San Antonio de Prado
con un 38.2% del total de VIP producidas en el periodo 2000-2006, mientras que la
Comuna 7 Robledo, primera en cantidad de proyectos, pasa a un tercer lugar con
apenas el 14.4%, y aparece con un poco menos de la mitad que San Antonio de
Prado, la Comuna 12 - La América, con el 16,5%. Tal como ilustra el siguiente

gréfico:

Gréfica 4. Unidades VIP 2000 — 2006 por Comuna.
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Fuente: Elaboracién propia.
Las caracteristicas generales de las viviendas son disimiles, oscilan entre 1 y 3
habitaciones, 1 o 2 bafios, salbn comedor. Con y sin zonas de ropa y con o sin

acabados. No se observa un pardmetro general de construccion.

En cuanto a las cargas urbanisticas identificadas se encuentra primordialmente la
exigencia de parqueaderos tanto publicos como privados, zonas verdes y redes de
servicios publicos, pero no se identifica en ninguno de ellos grandes aportes en
general a sistemas de ciudad. Las propuestas son adelantadas por el sector privado,

cajas de compensacion familiar y comunitaria.

En total en este periodo se produjeron en la ciudad 4.914 viviendas, 3.019 casas y
1.895 apartamentos. Lo que indica una tendencia aun en la ciudad para el caso de la
VIP, al desarrollo de viviendas tipo casa muchas de ellas con entrega de alguna

parte de la vivienda y un desarrollo progresivo.

C. Periodo 3. 2007 — 2009. Primera Revision del POT.

Es del caso anotar que se cuentan todos los proyectos identificados a partir de 2007,
pero que es posible que muchos de ellos contaran con licencias aprobadas desde
antes, es decir con licencias que corresponden a condiciones fisicas supeditadas al
POT, Acuerdo 062 de 1999 y no al Acuerdo 046 de 2006, que contiene su revision y

ajuste.
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Durante este periodo se encontraron 47 proyectos desarrollados, el 70% de ellos por
el sector privado, 9 por el sector publico que en el periodo pasado no se identifico, 2
proyectos comunitarios sosteniendo la produccion del periodo anterior y 3 de las
cajas de compensacion familiar, con un leve aumento. Tal como se ve en el siguiente

grafico:

Gréfica 5. Proyectos VIP 2007 — 2009 por Gestor.
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Fuente: Elaboracién Propia.

Con respecto a las unidades de vivienda por gestor de las 7.000 unidades
producidas se presenta un cambio significativo pues el 62% de las unidades fueron
desarrolladas por el sector publico, seguido por el sector privado con el 20% y las
cajas de compensacion familiar con el 17%, el sector comunitario en este periodo

aporto apenas el 1% del total de la produccion.
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Grafica 6. Unidades IP 2007 — 2009 por Gestor.

CCF; COMUNIT
1.164 ARIO:
Uﬂd.V|P; 24 Und.
17% VIP;
1%
m CCF
B COMUNITARIO
PRIVADO
m PUBLICO
4.370 1382
62% 20%

Unidades VIP 2007 - 2009 por Gestor

Fuente: Elaboracion propia.

Los 46 proyectos de vivienda prioritaria estan ubicados en la ciudad de la siguiente

forma:

Gréfica 7. Proyecto VIP 2007 — 2009 por Comuna.
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Fuente: Elaboracion propia.

Como bien puede notarse se concentra su ubicacion en el corregimiento de San

Cristobal con 12 proyectos que equivalen al 26% del total de proyectos en el periodo,

seguido por el Corregimiento de San Antonio de Prado con el 11%, y luego las

Comuna 12 y 16 con el 13% respectivamente.

Gréfica 8. Unidades VIP 2007 — 2009 por Comuna.
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Fuente: Elaboracion propia.

De las 7.000 unidades habitacionales, un 70% se presentan en el Corregimiento de

San Cristébal, mas exactamente en la Ciudadela Nuevo Occidente, parte del Plan

Parcial de Pajarito. De promocion casi exclusiva del Municipio de Medellin, quien en

esta operacion realiz6 casi la misma cantidad de viviendas que el primer periodo del
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POT desarrollado por diversos actores. Seguido por San Antonio de Prado con una
diferencia de mas del 50% con respecto a San Cristébal. En el resto de las comunas
presencia de proyectos de pocas cantidades de vivienda lo que es logico si se
recuerda que solo San Cristébal y San Antonio de Prado son zonas de expansion en

la ciudad.

Once de estos proyectos son tipo casa, la gran mayoria con posibilidades de
ampliacion. Las caracteristicas son similares en cuanto a los espacios internos,
oscilan entre 2 y 3 alcobas, sala comedor, cocina y bafio. Las areas se encuentran
entre 43y 60 m?.

En lo que a cargas urbanisticas se refiere la mayoria exigen solo parqueaderos y
algunas zonas verdes para la misma unidad, cabe resaltar que el caso de las
viviendas de la ciudadela nuevo occidente tienen caso particular pues aunque el
urbanismo no aparece cargado a las mismas, si hacen parte del analisis cualitativo
de dichas viviendas, pues por ser un proyecto de vivienda de interés prioritario
liderado directamente por el gobierno local, tuvo la posibilidad de desarrollar el
urbanismo con cargo a otros rubros presupuestales y no cargados a la vivienda, o
por lo menos apalancados en su fase inicial, razon por la cual esta vivienda se ubica

en el rango mas bajo llamado tipo 1.

2.2.1 Andlisis comparativo entre los periodos propuestos

En general al analizar los 3 periodos se encuentran grandes diferencias en la
cantidad de proyectos y viviendas producidas, pero con relacion al primer periodo se
debe resaltar la falta de informacién oficial, lo que genera que este rango que deberia
contener informacion de 10 afos solo pueda hacerlo de 2 afios, es decir que invalida

cualquier comparacion que pueda hacerse.
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Llama la atencién en los ultimos 2 periodos la gran proliferacién de proyectos en
sectores como Pajarito (Corregimiento de San Cristébal) y en el corregimiento de
San Antonio de Prado. Si bien el nimero de viviendas es muy significativo, su
aumento se explica por la aparicion de intervencion directa del Estado Local en la
produccion de vivienda, postulado que segun la norma no deberia presentarse, pues
el Estado solo debe regular las relaciones entre el mercado y la sociedad, y en este

caso de no ser por esta intervencion directa no se contaria con el importante

desarrollo encontrado.

Grafica 9. Comparativo de Produccion de Proyectos VIP por Periodos y Comunas.
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Como bien lo muestra el grafico mientras que la Comuna 7 bajo significativamente su
produccion de VIP, junto con la Comuna 10 y el Corregimiento de San Antonio de
Prado entre el periodo 2 y el 3, las comunas 2, 4, 5, 6, 16 y el Corregimiento de San
Cristobal especialmente presentaron aumento de proyectos VIP en el tercer periodo.
Es de anotar que la Comuna 2, La Comuna 4 y el corregimiento de San Cristobal
contaban en este periodo con una importante intervencion estatal, en el primer caso
el proyecto de consolidacion habitacional Juan Bobo, en la Comuna 4 el
Macroproyecto Moravia y en el Corregimiento de San Cristébal el mas grande plan

parcial de expansion de la ciudad — Pajarito Ciudadela Nuevo Occidente.

Gréfica 10. Comparativo de Produccion de Unidades VIP por Periodos y por Comunas.
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Fuente: Elaboracion propia.
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En cuanto a las unidades de vivienda es muy significativa la caida de la comuna 7
gue entre los periodos 2 y 3, se redujo a menos de la mitad, la comuna 10 un poco
menos de la quinta parte de la produccion del periodo 2 y una reduccién no tan
dramatica en el corregimiento de San Antonio de Prado. Presentaron aumento entre
periodos 2 y 3 las comunas 2, 4, 5, 9, 13, 16 y los corregimientos de Altavista y San

Cristébal, este ultimo con un aumento de 8 veces la produccion del segundo periodo

en el tercero.

Respecto a las caracteristicas generales de los proyectos desarrollados, encontradas

de acuerdo a los datos tomados de las licencias tenemos lo siguiente:

Tabla 3. Proyectos VIP segun Periodo de Produccion y Tipologia.

n |W %) %)
o O |2 <« |0 : o) e )
A 0 Al O *Z n = < < O
o O W= <BE <|0 Sow
o W 0 QW vop djuao | 2 r oS
o > | = |> < <> < |7 |28
i O 8 2|0 O& O|0 ” 7
a r = > | X S T
A o o
1998-1999 | 2 | 160 1 20 1 140 51
2000-2006 | 54 |4.914| 20 |3.019| 34 |1.895| 47,74
2007-2010 | 46 |7.199| 11 |1.662| 35 |5.116| 48,68

Fuente: Elaboracion propia.

Como se evidencia en la grafica siguiente hubo una disminucion en la cantidad de

proyectos entre los periodos 2 y 3, tendencia que se mantiene para los proyectos tipo

¥ SLN - Soluciones
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casa, ho asi para los proyectos tipo apartamento que contaron con un leve aumento

entre periodos.

Al comparar la cantidad de unidades de vivienda desarrolladas se encuentra que
hubo un aumento considerable de un poco mas de 2.000 unidades entre los periodos
2y 3, de éstos los proyectos tipo casa bajaron casi a la mitad entre periodos y por el

contrario los tipo apartamento tuvieron un aumento mayor al doble de la produccion.

Gréfica 11. Comparativo Tipologia de Proyectos VIP.
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Fuente: Elaboracion propia.

Graéfica 12. Comparativo en Unidades de Vivienda VIP.
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Fuente: Elaboracion propia.

Frente a las areas de las viviendas se encontré que tuvieron una leve baja entre el
periodo 1y 2, y un leve aumento entre el periodo 3 y 4, sin embargo la diferencia
oscila entre 2 y 3 metros cuadrados, que no hace muy significativa la diferencia.
Esta “estandarizacion” de las areas puede estar en parte explicada por el hecho de
que se desarrollan en su gran mayoria proyectos de apartamentos que no cuentan
con posibilidades de ampliacion de la unidad de vivienda, pero también puede ser
una manifestacion de la forma como actualmente se soluciona el problema de suelo
y costos de urbanismo, reduciendo cada vez mas las areas de las unidades de
vivienda para generar mayor cantidad de unidades de tal manera que se puedan
diferir dichos costos entre un mayor numero de unidades de vivienda garantizando
con ello no superar los topes permitidos por la ley para ser VIP y poder con ellos

acceder a las exenciones que se encuentran definidas para ella. Tal como se ve a
continuacion:

Grafica 13. Comparativo Areas Promedio de Viviendas por Periodo.
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Fuente: Elaboracion propia.

Con respecto a las posibilidades de ampliacion el siguiente grafico nos indica la
reduccion a la mitad, tanto en proyectos como en unidades de vivienda que se ha
presentado entre los periodos 2 y 3 lo cual podria estar relacionado con el cambio de
normas dado en la revision y ajuste del plan de ordenamiento territorial, en el cual
ademas decae considerablemente la produccion vivienda por parte de otros agentes
diferentes al sector publico.

Gréafica 14. Proyectos con Posibilidades de Ampliacién segun Periodo.
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Si hablamos de las caracteristicas internas de las unidades de vivienda se puede ver
gue en el segundo periodo predominaron:

» Los proyectos de 3 alcobas, mientras que en el tercer periodo se redujo a 2
habitaciones.

Graéfica 15. Numero de Alcobas segun Proyectos y Periodo.
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Fuente: Elaboracion propia.

Mientras que en las unidades de vivienda en ambos periodos hubo predominio de 2
alcobas.

Gréfica 16. Numero de Alcobas segun Unidades y Periodo.
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Fuente: Elaboracion propia.

Esta situacion podria estar en contraposicion de la composicion familiar actual de la

ciudad, en la cual si bien siguen predominando las familias nucleares y el promedio
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de miembros por familia es 4, también van en aumento otras tipologias familiares
como familias extensas y recompuestas donde la necesidad de espacios separados
por personas se hace mas evidente. De acuerdo al Plan Estratégico Habitacional de
Medellin cerca del 30% de las familias de la ciudad cuentan con un numero de

miembros que oscila entre 5y 10 personas.
= Con respecto a las unidades sanitarias se encontrd que en todos los periodos
predomina los proyectos que ofrecen una sola unidad sanitaria, reiterado

también por las unidades de vivienda, asi;

Grafica 17. Namero de Bafios segun Proyecto y Periodo.
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Fuente: Elaboracion propia.

Gréfica 18. Numero de Bafios segun Unidades VIP y Periodo.
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Fuente: Elaboracion propia.

Frente a las condiciones urbanisticas encontramos que esta sostenida entre periodos
la produccién de pargueaderos, se presenta una baja en los proyectos que incluyen
la entrega de las redes de gas, es muy inferior el nimero de proyectos que
incorporan zonas verdes en su desarrollo con respecto al niumero general de
proyectos y bajo significativamente entre el periodo 2 y 3 los proyectos con locales

comerciales que obedecen a una sana mezcla de usos, tal como se evidencia en el
siguiente gréfico.

Gréfica 19. Condiciones Urbanisticas por Periodo.
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Fuente: Elaboracién propia.

De acuerdo a lo encontrado puede afirmarse que ha caido significativamente el
namero de proyectos que incorporan otros usos como por ejemplo el comercio,
situacion que llama la atencion al recordar que la gran mayoria de unidades de
vivienda estan ubicados en suelo de expansion en el cual por sus caracteristicas
propias es necesario desarrollar todo tipo de equipamientos, y que puede explicar la
aparicion general de pequefios negocios dentro de apartamentos, lo que ha
generado un conflicto de uso de los espacios que si bien no corresponde a lo
estipulado en los reglamentos de propiedad horizontal si es manifestacion de una
respuesta individual a necesidades colectivas no consideradas en los disefios

iniciales de las propuestas de vivienda.
Asi mismo ha bajado considerablemente entre periodos 2 y 3, la presencia de otros

elementos complementarios a la vivienda que mejoran su calidad tales como

equipamientos de recreacion y esparcimiento, tal como lo ilustra el siguiente grafico:

Gréfica 20. Condiciones Urbanisticas por Periodo.
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Fuente: Elaboracion propia.

Vale la pena resaltar que esta ausencia de otros equipamientos vitales para la
calidad de la vivienda, que no son provistos por los proyectos de vivienda se

convierte en demandas a futuro para la ciudad en materia de urbanismo.
Asi mismo llama la atencién el aumento casi cuadruplicado de las unidades abiertas,

que en términos generales permite constituir una ciudad menos segregada, pero que

a la vez impone mayores demandas en materia de seguridad para el Estado.

Gréfica 21. Unidades Cerradas o Abiertas segun Periodo.
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Fuente: Elaboracién propia.

Por ultimo de los proyectos y unidades de vivienda desarrollados por periodo se

logro establecer que aplicaron instrumentos de planificacion y gestion planteados por

La Ley 388 de 1997 y El Plan de Ordenamiento Territorial, tal como lo indica el

siguiente cuadro:

Tabla 4. Aplicacién de Instrumentos de Planificacion y Gestion Territorial.

No. De Proyectos que | Unidades de | Unidades de
PERIODO | Proyectos aplicaron Vivienda vivienda que
VIP instrumentos | producidas aplicaron
1998-1999 2 0 160 2
2000-2006 54 2 4,914 607
2007-2010 47 13 7.000 4.936

Fuente: Elaboracién propia.

Del total de proyectos sélo el 14% ha aplicado o ha estado enmarcado en medio de

la aplicacion de algun instrumento de planificacion y gestion territorial

, CONn un

significativo aumento entre periodos, pues el mayor numero de proyectos con
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aplicacion de los mismos se registra en el dltimo periodo analizado, que corresponde

a la revision y ajuste del POT Municipal, tal como lo ilustra el siguiente grafico:

Gréfico 22. Proyectos VIP que Aplicaron Instrumentos.
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Fuente: Elaboracion propia.

En cuanto a las unidades de vivienda desarrolladas en el marco de la aplicacién de
instrumentos de planificacion y gestién territorial se encuentra un aumento
considerable que muestra la capacidad de produccién de un mayor volumen de
viviendas en un desarrollo que supera el predio a predio, pero que también se
encuentra profundamente ligado al liderazgo del Estado en su gestion. Entre los
periodos 2 y 3 se multiplico por 8 la cantidad de viviendas desarrolladas en este

marco, tal como lo indica el siguiente grafico:
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Gréfica 23. Unidades VIP que Aplicaron Instrumentos.
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Fuente: Elaboracién propia.

2.3 Andlisis de la Evolucion del Déficit de Vivienda entre 1998 y 2009

El déficit es calculado estimando la diferencia entre los hogares y las viviendas
existentes, de acuerdo con ello la ciudad presenta el siguiente comportamiento a lo
largo del periodo analizado, las cifras consignadas en el cuadro han sido extraidas
de los diagndsticos que en la materia han expuesto los planes de desarrollo
ejecutados en el periodo analizado y de los informes que presenta la Veeduria
Ciudadana de la ciudad.
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Tabla 5. Evolucion Historica del Déficit de Vivienda de Medellin 1989 — 2009.

Déficit Déficit
Afo Total Déficit Fuente
cuantitativo cualitativo
1993 31.319 52.197 83.516 Censo Dane 1993
Balance Plan de
1994 Sin informacion 75.000 Sin informacion |Desarrollo 1998 -
2000
Plan de Desarrollo
1998 43.548 13.368 56.916
Medellin 1998-2000
Plan de Desarrollo
2001 29.715 32.500 62.215
Medellin 2001-2003
Plan de Desarrollo
2004 48.843 32.500 81.343
Medellin 2004-2007
2005 40.722 44.003 84.725 Censo Dane 2005
o _ o . Plan de Desarrollo
2007 Sin informacién 31.195 Sin informacién
Medellin 2008-2011
2008 48.229 125.472 173.701 Sisbhén 2008
Mesa de trabajo de
2009 50.201 Sin Informacion | Sin informacién |vivienda y habitat de
Medellin

Fuente: Elaboracién propia.

Como bien puede notarse en el cuadro, no existe una informacion consolidada que
dé cuenta de una cifra Unica, y mas bien se presentan fluctuaciones considerables
gue sin embargo permiten establecer que el déficit total de vivienda de la ciudad ha
aumentado en el periodo estudiado, entre el primer y udltimo registro en 90.185
unidades de vivienda adecuadas para la vida humana, es decir que se duplico en los
altimos 20 afios. Es menester anotar que no todos las fuentes de informacion del

déficit trabajan con la misma metodologia lo cual puede explicar las diferencias
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significativas existentes pero a su vez también plantea un importante reto para la

ciudad que por cuenta de esta inconsistencia no conoce su déficit real de vivienda.

Dado el objetivo de la investigacion concentraremos nuestra observacion en el déficit
cuantitativo que ha aumentado con los afios en 18.882 unidades de vivienda,
equivalentes a un crecimiento del déficit superior al 50%. Llama la atencion que la
cifra del déficit vaya en aumento pues como bien pudo notarse en la primera parte
de este capitulo, indiscutiblemente ha habido un importante aumento en la
produccion VIP de la ciudad, que de acuerdo con las cifras del cuadro No 5 no logra

disminuir el déficit de vivienda de la ciudad.

El analisis del comportamiento del déficit nos llevo a identificar las siguientes

explicaciones o factores que han incidido en él:

a. El incremento de hogares al afio en la ciudad, que de acuerdo con las

encuestas de calidad de vida esta estimado en 8,000 hogares nuevos por afo.

b. El amplio ingreso de poblacién desplazada y migrante a la ciudad, como se

observa en el cuadro No. 6.

Tabla 6. Evolucion Numérica del Desplazamiento en Medellin.

Numero de personas desplazadas segun afio
Cifras Personeria de ) . .
Afo Medellin Cifras Accion Social
Para el afio Acumulado Para el afio Acumulado
2004 8.881 8.881 6.329 6.329
2005 11.627 20.508 12.281 18.610
2006 16.835 37.343 9.740 28.350
2007 18.231 55.574 10.642 38.992
2008 19.984 75.558 7.573 46.565
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Fuente: Instituto de Estudios Politicos Universidad de Antioquia; Seguimiento y
balance sobre el desplazamiento forzado, la Poblacion afectada y las politicas
publicas: 2008.

Suponiendo que cada familia en situacion de desplazamiento este conformada
por 5 miembros estariamos hablando de 15.112 familias, segun las cifras de
la Personeria 6 9.113 hogares segun las cifras de Accion Social, sin vivienda

gue suman al déficit acumulado de la ciudad.

La poblacion que ocupa los proyectos VIP generados no necesariamente es
aguella que alimenta el déficit de la ciudad lo que significaria que la
focalizacion de dichos proyectos via subsidio no estaria siendo efectiva y no
estaria llegando a la poblacion objetivo. Pues podria presentarse que
personas que si poseen vivienda pero no titulacion de la misma. 6 que
pertenecen a otros estratos socioecondémicos diferentes a los estipulados para

este tipo de vivienda, estén siendo beneficiados con estos proyectos.
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CAPITULO 3. INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION Y GESTION APLICADOS A
LA PRODUCCION DE VIP. IDENTIFICACION

A continuacién se identifican y caracterizan los instrumentos de planificacion y
gestién que fueron aplicados en los proyectos identificados durante el periodo de
estudio propuesto por esta investigacion, cabe anotar que esta informacion fue
construia en conversaciones con los responsables de los proyectos, en la revision de
las licencias de construccion y en algunas encuestas aplicadas a los constructores y
entrevista desarrollada a funcionarios de ISVIMED y la EDU. En la tabla 7 se

consignan los instrumentos identificados.

Tabla 7. Instrumentos de Planificacion y Gestion Territorial Aplicados en VIP.

Instrumentos POT Proyectos de aplicacion
Planes Parciales. Pajarito
Unidades de Gestion. Pajarito

Reajuste de tierras o la integracion o
) o Pajarito — Juan Bobo
inmobiliaria.

Enajenacion voluntaria. Juan Bobo

Expropiacion por via administrativa o judicial. | Pajarito

Encargos fiduciarios. Pajarito - Juan Bobo

Bancos de tierra o inmobiliarios. Pajarito

Fuente: Elaboracion propia.
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Para efectos de esta investigacion y considerando la posibilidad de los planes
parciales que recogen dentro de si la formulacion e implementacion de muchos otros
instrumentos se hara una indagacion en el plan parcial de Pajarito, asi como en el
proyecto de consolidacion habitacional Juan Bobo. Dos Modelos de gestién urbana
diferente con aplicacion de instrumentos diferentes, aprendizajes diversos y
especialmente contextos radicalmente distintos, el primero un plan parcial en suelo
de expansion urbana, el segundo un mejoramiento integral en una zona
caracterizada por su alta densidad ocupacional y su baja calidad de vida y

urbanistica.

3.1 Plan Parcial de Expansion Pajarito

Grafica 24. Panoramica Plan Parcial Pajarito 2011.

y

Fuente: Archivo fotografico ISVIMED.

Los Planes Parciales. Son “instrumentos para complementar las decisiones del POT
en las areas de la ciudad que aun no han sido incorporadas plenamente al desarrollo
urbano, tanto en el suelo urbano como en el suelo de expansion. Los planes
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parciales constituyen el instrumento que regula los procesos de urbanizacion,
estableciendo las condiciones (Obligaciones) para el desarrollo de un predio que no
ha sido urbanizado, tales como” (Maldonado: 2010): el disefio urbanistico del
desarrollo, las cesiones en tierra para parques y espacios publicos y la construccion
de infraestructura de escala local. Asi se abarcan dos objetivos fundamentales que
son superar el desarrollo predio a predio y repartir equitativamente las cargas y los
beneficios entre los diferentes propietarios. Es decir este instrumento de gestion
urbana puede garantizar el desarrollo completo de porciones de ciudad, evitando con
ello la necesidad de futuras inversiones de la ciudad en los sectores que se
desarrollan a través de este instrumento, también promueve participacion y
corresponsabilidad, que a su vez impulsa concertacion entre los actores

participantes. Fortalece la cooperacion entre lo publico y lo privado.

El plan parcial posibilita la vinculacion de inversionistas distintos a los propietarios,
asi como de promotores, urbanizadores o0 constructores, en operaciones
inmobiliarias en las que se movilizan recursos publicos y privados dirigidos a obtener
mejores condiciones de calidad de vida, de eficiencia del gasto publico y de equidad.
Visto de otra manera, el plan parcial permite visibilizar los incrementos de valor del
suelo producidos por los procesos de urbanizacién y asegura su distribucion en
funcion de objetivos sociales y ambientales, evitando cargas excesivas sobre el
presupuesto publico y enriquecimiento si causa de los propietarios. No delimita
simplemente el area de una operacion urbana o un Macroproyecto, sino que
establece dmbitos espaciales de reparto equitativo de cargas y beneficios, para
superar la tradicional y problemética gestion predio a predio.

En primer lugar es apropiado aclarar que el Plan Parcial Pajarito se elige y describe
dentro de esta investigacion por ser el comun denominador de una importante
cantidad de los proyectos de VIP identificados en el lapso estudiado y por constituir

la mayor produccion de vivienda prioritaria encontrada en la investigacion.



Capitulo 3 77

El plan parcial de expansion urbana de Pajarito se localiza en el extremo occidental
de la ciudad de Medellin, el mayor de los territorios destinados por la ciudad en el
POT para la expansion urbana, concentra 230 hectareas de las 500 de expansion
gue posee la ciudad. Inicialmente se pensaba podria mitigar el déficit de vivienda de
interés social con la produccion de 27.000 unidades, pero las limitaciones de
ocupacion encontradas en la realidad fueron dando lugar a cifras que oscilaron entre
las 20.000 y finalmente se considera hoy se alcanzara 18.000 unidades de vivienda

en la zona.

Este plan parcial se caracterizo por:

1. Conformar un borde urbano.
2. Generar vivienda economica para mitigar el déficit acumulado de la ciudad.
3. Contar con condiciones geogréficas y ambientales altamente complejas.

Desarroll6 todo su territorio en un solo plan parcial, creando en ella diversas
unidades de gestién. Su formulacién estuvo a cargo de la administraciébn municipal
del alcalde Luis Pérez Gutiérrez y se adopto a través del Decreto 602 de 2002. En el
decreto se aprobd la construccién de 1.258.684 m2 para vivienda y 67.641 m2 para
usos complementarios a la vivienda, sin embargo la mayoria de los suelos no son
construibles pero esta restriccién seria aprovechada para la generacion de espacios
publicos y areas verdes, que hoy la constituyen como la zona con mayor calidad

ambiental de la ciudad.

El territorio estd enmarcado por la via al mar, entre dos franjas de proteccion
ambiental que se aprovechan como factores de aislamiento para los complejos
residenciales y llevan a cabo la transicion entre el suelo urbano y el suelo rural. Se
destaja la baja ocupacion con construcciones y los complejos habitaciones en altura
de entre cuatro y ocho pisos, que se benefician de la topografia para localizar
accesos a las edificaciones por su parte media, ahorrando grandes inversiones en

sistemas de circulacion vertical. Los conjuntos de edificaciones no constituyen
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unidades cerradas razén por la cual se pueden permear todos los complejos

habitacionales, ayudado por sistemas viales y peatonales.

En el plan parcial se establecieron una centralidad principal y cuatro centralidades
mas para atender los requerimientos de equipamientos tanto publicos como privados
de parte de esta potencial poblacion. El Metrocable genero una profunda diferencia
en términos de accesibilidad.

Su desarrollo se ha dado a través de 8 unidades de gestion'®, ast:

¥ Entendidas estas como la formulacién consciente de una serie de acciones urbanas a escala zonal que transforman
considerablemente y de forma positiva las condiciones urbanas de un sector. Es el area conformada por uno o varios
inmuebles explicitamente delimitada en las normas el POT, que debe ser construida como una unidad de planeamiento, con el
objeto de promover el uso racional del suelo, garantir el cumplimiento de las normas urbanisticas y facilitar la dotacion con
cargo a los propietarios, de la infraestructura para el transporte, los servicios publicos domiciliarios y los equipamientos
colectivos mediante el reparto equitativo de las cargas y los beneficios.
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Tabla 8. Unidades de Gestion Plan Parcial de Expansion Pajarito.
%]
© (%) % c
Unidad T | 3| Ejecucion, Observacién y O
. o +— c © ., . ., O o
de Proyectos Tipo| = § o c publica o Poblacién que la Z:: 3
gestion > 122 privada ocupa o
— > ® (O]
o
Aurora |, Aurora
Adicién, Aurora ll,
Aurora lll, Moravia - Demanda
Redensificacion Publica y libre - iuana -
UG | CEME, Pedregal VIP |3.237 2.493 | CCF g 2008
desastres y demanda
Alto, Nazareth, Comfenalco -
libre
Renaceres,
Veletas, Poblado
del Viento
La Montafia, La Desplazados - Iguana
Montafa Adicion, - demanda libre,
Ayuntamiento, La victimas - Moravia 2008 al
UG Il Cascada, La VIP |1.589 806 | Publica morro - desastres -
. . . 2011
Cascada Adicion, héroes - reubicados
Chagualon, por obra publica y
Cantares |l tutelas
Las Flores,
Cantares |, Desplazados -
Leobardo Maya, P i .
UG IlI Segundo concurso, |VIP |3.657 [1.182 Publica y Moravia — Cajas de 2007 al
. privada Compensacion 2009
centralidad Eamiliar
Lusitania y Mirador
de Lusitania
Afiliados Comfama -
Desplazados -
Villa suramericana, victimas - Iguana - 2010 al
UG IV Mirador de la VIP | 2660 620 |Comfama morro - Herradura -
) 2011
puerta, El Tirol Desastres -
Evacuaciones
preventivas - CCF
Mirador del Valle |,
uGv Iy il T VIP |1368 380 |Comfama Afiliados Comfama 2009
Redensificacion
CEME
uG Vi Ingral y Radi 0
UG VIl |Puerta del Sol 1y Il 1197 |0  |Pablica Moravia morro y 2008
demanda libre
Huerta I, | adicién, Morro - DL -
NIRYAY . Desplazados - Iguana | ;g
UG VilI L VIP [1.736 1.153 | Publica - Evacuaciones
adicion, la ) 2010
preventivas - DL -
corcovada .
Qasis
Total viviendas 15.444 |6.634

Fuente: Elaboracion propia.
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Los esquemas financieros de acuerdo a las tipos de poblacion atendida fueron los

consignados en la tabla 9:

Tabla 9. Esquemas Financieros para Acceso a VIP Plan Parcial de Expansion Pajarito.

Porcentaje
Tipo de Subsidio Subsidio Subsidio o cubierto
y Ahorro ) o Créditos Nota
Poblacion Nacional | Departamental | Municipal por el
estado
El excedente lo cubre el
Desplazados NA X X X NA 100% o
Municipio
o ] El subsidio municipal se
Reubicaciones | Mejoras X Pocos X NA 100% ) .
ajusta hasta el méximo valor
Las Mejoras las reconoce la
- . entidad ejecutora de la obra
Obra Publica | Mejoras| Pocos NA X NA 100% L o
de reubicacion, Subsidio
Municipal se ajusta
Subsidio Municipal hasta 23
SMLMV. La Familia cubre
Entre el | entre el 30 y el 40% del valor
Demanda 30% y el|de la vivienda segin sus
i X X pocos X X .
Libre 40% segln |ingresos, este valor es
ingresos cubierto entre el ahorro inicial
y el crédito hipotecario a 10
afios con cuota fija
Con titularidad demostrada el
) municipio ajusta el valor total
Desastres Mejoras X NA X NA 100% o
de la vivienda, para ello no
requiere escritura
Con titularidad demostrada el
Evacuaciones ) municipio ajusta el valor total
Mejoras X NA X NA 100%

Preventivas

de la vivienda, para ello no

requiere escritura

Fuente: Elaboracion propia.
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En su disefio y aplicacion se aplicaron otros instrumentos como fueron banco de
tierras: En sus inicios el plan parcial fue liderado por agentes privados, que iniciaron
el tramite correspondiente ante el municipio de Medellin, quien ademas en el
momento poseia una minoria de predios (equivalentes al 30%) en la zona
compartidos con otros 39 propietarios. Quienes proponian el desarrollo de 27.791
unidades de VIS tipo 4. La contrapropuesta en su momento de la administracion
municipal (afio 2000) no tuvo acogida entre los privados motivo por el cual se inicio
una compra directa de predios de parte del municipio, de acuerdo con la literatura
encontrada en algunos casos se afirma que en esta negociacion se dieron
expropiaciones por via administrativa, informacion refutada por el sefor Luis Carlos
Zapata — funcionario del taller de vivienda de la EDU? quien manifiesta en entrevista
desarrollada, que existieron enajenaciones voluntarios con precios pactados a valor
comercial de acuerdo a las caracteristicas del suelo y de acuerdo a proyecciones de
desarrollos futuros, siempre en reconocimiento de que se trataba de suelo rural por
no estar aun urbanizado. De acuerdo a este testimonio el Unico predio expropiado
en el area total del plan parcial fue la unidad de gestiébn 2, correspondiente a un
predio de propiedad de la fiscalia obtenido por medio de extincién de dominio contra
un privado. Esta compra de predios que alcanzo a representar el 65% del area total
de desarrollo dio lugar a la conformacion casual de un banco de tierras que seria en
otro momento punto de partida no solo para el plan parcial sino para el proceso de
mejoramiento integral del barrio Moravia, como resultado del papel coordinador,
veedor y propietario del estado local.

Con el banco de tierras en propiedad de la alcaldia se inicia la conformacion de
unidades de gestion, anteriormente descritas las cuales buscaron desarrollar el plan
parcial por etapas tanto las viviendas como el urbanismo, para lo cual se
constituyeron encargos fiduciarios para la administracion de los recursos
provenientes de diversas fuentes de financiacidbn nacional, departamental y
especialmente municipal, actor clave en tanto pre-financio una serie de inversiones

necesarias para poder aspirar a la aplicacion posterior de recursos nacionales por la

20 EDU: Empresa de Desarrollo Urbano.
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via de la declaratoria de Macroproyecto. Costos que segun el funcionario EDU han

sido paulatinamente incorporados en el valor de las viviendas lo que significa que

han sido cubiertos en su totalidad por el desarrollo habitacional sin que se generen

sobrecostos al ente municipal. Al respecto es necesario aclarar que no se entregan

cifras oficiales de inversion por parte de la EDU a pesar de la solicitud.

Frente a este plan parcial se debe resaltar:

Vi.

Vii.

La implementacion se da a través de un Unico plan parcial para toda el area
definida como area de expansion urbana y diversas unidades de gestion con

Unicas licencias de urbanismo y con autonomia presupuestal.
Zona con mayor proporcion de areas libres y verdes de la ciudad, dado por las
enormes restricciones a la edificabilidad dadas por las condiciones mismas del

terreno.

Baja ocupacion con construcciones y aprovechamiento maximo del suelo a

través de complejos habitacionales en altura.

Reubicacion de hogares del plan parcial de Moravia especialmente y otras

zonas de la ciudad.

Creacioén de banco de tierras.

Combinaciéon eficaz de la gestion de varios entes municipales publicos y
privados tales como EDU, FOVIMED?, Obras Publicas Fiduciaria Central.

Concurrencia de recursos de diversas fuentes como La Nacion, el

Departamento y el Municipio.

! FOVIMED: Fondo de Vivienda de Medellin, transformado posteriormente en ISVIMED.



Capitulo 3 83

viii. Reparto de cargas y beneficios en todas las unidades de gestion.

ix. Modelo financiero de operacion que permitié adelantar las labores urbanas

necesarias para la gestion de recursos de otras fuentes.

X. Es el Gnico plan parcial de todos los formulados en la ciudad que ha hecho un

aporte efectivo de VIP a la misma.

No obstante;

» El desarrollo de un namero tan amplio de vivienda en suelo de expansion va en
contravia del postulado principal del Acuerdo 062 de 1999 que plantea el
crecimiento hacia adentro y de alguna manera perpetua la segregacion socio-

espacial en tanto no se da una significativa mezcla de poblaciones y usos.

» Las inversiones desarrolladas en el Plan Parcial Pajarito obedecen a politicas
de gobierno y no a politicas publicas territoriales, es decir que su sostenibilidad
en el tiempo no se encuentra garantizada, dejando con esto a la suerte, el
hecho de tener 0 no vivienda propia, es decir no contando con un planeamiento
real para el cumplimiento de este derecho. Pues aparecié mas como producto
de la casualidad de una gestién de suelo que seria luego aprovechada para
poder adelantar el reasentamiento en Moravia, pero no obedecid a una
planificacion real del territorio ni para generar oferta VIP ni para atender el

reasentamiento.

» De sus habitantes actuales, no todos cuentan con una escritura publica que los

certifique como propietarios de la vivienda.
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3.2 Proyecto Piloto de Consolidacién Habitacional y Recuperacion Ambiental
de la Quebrada Juan bobo.

Grafica 25. Panordmica Consolidacion Habitacional y Recuperacién Ambiental Juan Bobo.
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Fuente: Archivo fotogréafico EDU.

El Mejoramiento Integral de barrios es uno de los posibles tratamientos a asignar a

las zonas que no cumplen las condiciones minimas de habitabilidad, segun el
Acuerdo 046 de 2006 de Medellin:
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‘Esta  orientado a la consolidacion y mejoramiento de la
habitabilidad de los asentamientos en condiciones de desarrollo
incompleto e inadecuado. Constituyen una estrategia de gestion
urbana dirigida a atender en forma integral los desequilibrios
territoriales, ambientales, socioculturales y socioeconémicos en la
ciudad y lograr el incremento de los niveles de integracion socio-
espacial, la sostenibilidad ambiental y el mejoramiento de la

calidad de vida de la poblacion”.

El programa de Mejoramiento Integral del barrio Juan Bobo, se ubica en la parte baja
de la comuna 2 Santa Cruz, entre las carreras 49B y 51B y entre las calles 106 y
107, alli se encontraban asentadas de manera informal 1260 personas. Como
caracteristica general de los asentamientos informales alli también se evidenciaban

inadecuados mecanismos de planeacion, el poblamiento y mitigacion del riesgo.

‘El 80% de las viviendas tienen deficiencias estructurales y
funcionales, 35% se ubican en las areas de retiro de la quebrada
y en zonas con restricciones geotécnicas y 94% presentan
ilegalidad en la tenencia. La ilegalidad afecta también la
prestacion de los servicios basicos con un 50% del acueducto y
35% de energia en fraude, y con un 100% de alcantarillado
informal. El 90% del caudal de la quebrada “Juan Bobo” son
aguas residuales. Senderos discontinuos hacen dificil los
accesos y cada habitante solo cuenta con medio metro cuadrado
de espacio publico” (MONTOYA: 2010).

Los principios que sustentaron la intervencion fueron:

i. Construccion de confianza entre los distintos actores, gobierno local y

comunidad.
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ii. Manejo integral y coordinado de las intervenciones de distintas instituciones a
través del gobierno local representado por la Empresa de Desarrollo Urbano —
EDU.

iii. Cero desarraigo, expulsién o expropiacion. Reubicacion de sus habitantes en el

mismo lugar sin rupturas sociales.

iv. Mejora integral de las condiciones de habitabilidad tanto en la vivienda como en

Su entorno.

En su ejecucion fue necesario para el cumplimiento de los objetivos el
establecimiento de pactos comunitarios entre otros el reasentamiento voluntario y en
sitio, la flexibilidad técnica y normativa que permitiera adaptarse a las condiciones
reales del terreno y a sus posibilidades reales de ejecucién, en la cual no
necesariamente se cumplian los estandares planteados por las instituciones. Se hizo
necesario realizar reajustes de tierras, para obtener una nueva configuracion urbana,
una recuperacion ambiental, la reubicacidn y consolidacion de algunas viviendas, la
dotacion de servicios publicos, la generacion de espacio publico y la dotacion de

equipamientos comunitarios.

El programa se llevo a cabo a través de un modelo de gestion en el cual la Empresa
de Desarrollo Urbano de la ciudad de Medellin coordiné todas las intervenciones
institucionales y congrego los recursos de diversas instituciones publicas de &mbitos
nacional, departamental y local, aunando con ello esfuerzos humanos, financieros y
técnicos. Por esta via al proceso se vincularon a través de diversas figuras
administrativas instituciones como el Ministerio de Medio Ambiente, la Empresa de
Vivienda de Antioquia VIVA?, FOVIMED, ISVIMED, Area Metropolitana del Valle de
Aburra, Secretaria de Obras Publicas de Medellin, Empresas Publicas de Medellin,

Curadurias Urbanas, Catastro, Planeacion Municipal, Programa de Agua Potable y

2 \VIVA: Empresa de Vivienda de Antioquia.
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Saneamiento Béasico, Empresas Varias de Medellin, Secretaria de Salud, el INDERZ,

Secretarias de Hacienda, Gobierno y Bienestar Social.

Programas de Vivienda.

Tabla 10. Esquemas Financieros para Acceso a VIP Proyecto Juan Bobo I.

- o Ejecucion, | Observaciéony N
) Viviendas | Viviendas o » Ao
Proyecto Tipo ) publicao | Poblacién que _ »
proyectadas | asignadas ) ejecucion
privada la ocupa
o Reasentamiento
Juan Bobo | VIP 107 107 Publica - 2008 - 2009
en sitio
Fuente: Elaboracion propia.
Esquemas Financieros.
Tabla 11. Esquemas Financieros para Acceso a VIP en el Proyecto Juan Bobo |.
Porcentaje
Tipo de Subsidio Subsidio Subsidio ) cubierto
y Ahorro ) o Créditos Nota
Poblacion Nacional | Departamental | Municipal por el
estado
Las Mejoras
las reconoce
la entidad
ejecutora de
. _ la obra de
Reasentamiento | Mejoras X X X NA 100% L
reubicacion,
Subsidio
Municipal se
ajusta hasta
el valor

3 INDER: Instituto del Deporte y Recreacion.
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maximo

Fuente: Elaboracion propia.

En cuanto a los instrumentos de planificacién y gestion aplicados se encuentra que:

Inicialmente se parte de recurrir al tratamiento de Mejoramiento Integral de
Barrios MIB planteado dentro de la Ley como una opcion y desarrollar en el
camino una metodologia propia de intervencion que dé respuesta a las

necesidades especificas del contexto en el cual se aplica.

. Partiendo de los pactos comunitarios se desarrollan procesos de enajenacion

voluntaria de predios, en el cual se censaron e identificaron los tratamientos que
debia darse a cada vivienda definiendo de manera concreta las viviendas y por
ende hogares que pasarian a vivienda nueva, vivienda usada o mejoramiento
de vivienda, con este diagndstico y el planteamiento urbano propuesto se
realiza la adquisicion de predios necesaria para poder concretar las propuestas
modeladas, para esto fue necesario adquirir varios predios en la zona, de ellos
solo 1 predio fue adquirido por medio de expropiacién administrativa previo
acuerdo con el poseedor de la vivienda por ser el mecanismo mas agil en el
momento de la gestion de dicho predio, el resto, es decir la inmensa mayoria
fueron producto de enajenaciones voluntarias. En total fueron adquiridos 133
predios, de los cuales 132 eran posesiones a las cuales se les reconocieron las
mejoras que mas tarde serian el aporte familiar a la vivienda nueva y sélo 1

predio contaba con escritura publica.

Por otro lado y como continuidad del proceso se realizo el englobe de terrenos,
ya todos propiedad del municipio, necesario para el desarrollo de las diversas

propuestas tanto de vivienda como de espacio publico.
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iv. Es del caso anotar que sin excepcion las personas consultadas frente a este
proyecto manifiestan que el mismo es producto de la voluntad politica, mas que
de la planificacion de la ciudad, pues el proceso inicio como complemento al
desarrollo del Proyecto Urbano Integral — PUI** — de la Nororiental, que
contemplé un mejoramiento considerable a lo largo de la zona nororiental que
no incluia vivienda, a raiz de esto La Gerencia de Vivienda y Habitat de la EDU,
desarrolla un diagnostico de la zona en el cual logra establecer que a mayor
cercania de la centralidad mayor consolidacion habitacional se encuentra,
mientras que a mayor lejania de la centralidad y presencia de quebradas existe
un mayor déficit habitacional en la zona que cuenta con una considerable
presencia de quebradas. Tras la aplicacion de una matriz habitacional de las
guebradas se idéntica a Juan Bobo como la de mayor criticidad, motivo por el
cual se propone a toda la administracion municipal del momento (2004 — 2007)
desarrollar una propuesta de reasentamiento en sitio de la poblacion mejorando
sus condiciones urbanisticas y de vivienda, a lo cual se accedié intentando
construir un camino de intervencion inédito para la ciudad que de paso genero
suelo en un lugar que la ciudad incluso en el POT consideraba perdido en
términos de desarrollo habitacional e inhabilitado para una intervencion de este
tipo, pues en su desarrollo fue necesario realizar exenciones normativas
planteadas por el ordenamiento territorial en cuanto a retiros entre fachadas de
edificios, retiros de quebrada, aporte de parqueaderos, movilidad para personas

con discapacidad, entre otros.

Este proceso de intervencion consolida la propuesta de desarrollo de la ciudad hacia
adentro, a través de un mejoramiento excepcional de la calidad habitacional

expresada en:

i. La disposicién actual de servicios publicos de acueducto, alcantarillado y

saneamiento basico.

24 pUI: Proyecto Urbano Integral.
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Vi.

Vii.

viii.

Xi.

El sistema de movilidad y de espacios publicos conformados por plazas,
plazoletas, senderos, escalinatas, puentes y miradores peatonales, pasando
de un indice de 0,5m2 por habitante a uno de 3,17m2 por habitante.

Seguridad y estabilidad de las viviendas construidas o mejoradas.

Condiciones de salubridad de la zona.

Disposicion de zonas verdes con la generacion de suelo antes inexistente a

través de la integracion de predios y la eliminacion de areas residuales.

Conservacion del arraigo cultural y social de sus habitantes.

Titularidad de la propiedad que tienen y posibilidad de acceso al crédito y al

patrimonio por este medio.

Presencia permanente de la institucionalidad y acceso a diversos programas y

nuevas oportunidades por esta via.

Adecuacién normativa de decretos como ejemplo el de subsidios que
permitieron una aplicacion de mayores recursos estatales en la mitigacion del
déficit y el reconocimiento de las mejoras como aporte de los hogares a su

vivienda digna.

La habilitacibn de suelo para VIP en zonas donde hasta el momento ni

siquiera era pensable construir de manera formal una casa.

Implementacion de sistemas integrales de manejos de aguas del area
metropolitana que ahora incluye presentacion de cuencas sin expulsién de
poblacién, zonas de recreacién pasiva, manejo de aguas lluvias y residuales

en zonas de alto riesgo y por ende menor contaminacion del rio.
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CAPITULO 4. ALCANCES PRACTICOS Y EN LOS PRINCIPIOS EN LA
APLICACION DE LOS INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION Y GESTION
TERRITORIAL PARA LA PRODUCCION DE VIVIENDA DE INTERES
PRIORITARIO

Tal como lo muestra la evidencia recolectada el déficit de vivienda de la ciudad no se
ha visto disminuido en los dltimos afios, mas bien ha tenido tendencia al aumento,
incluso hay quienes afirman que la ciudad no conoce de manera real su déficit,
situacién que preocupa especialmente si recordamos que la ciudad cada vez cuenta
con menos suelo para la provision de la misma. Es probable que este crecimiento
del déficit se explique tanto por la tasa de crecimiento vegetativo de la poblacién de
la ciudad, asi como por la constante recepcién de poblacién, aunque también cabe
preguntarse basados en lo encontrado si la VIP realmente constituye un objetivo
primordial de la intervencion publica municipal de largo plazo o si por el contrario la
produccion de VIP de los dltimos afios estuvo impulsada por la voluntad politica,
dejando con ello de lado la responsabilidad directa que tiene el Estado dada su
declaracion de Estado Social de Derecho de provision de vivienda digna en

condiciones de equidad para la poblacién mas pobre.

No obstante el hecho de que no disminuyo el déficit, es importante mencionar la
produccion tan significativa de vivienda dada en los dltimos 8 afios, en la cual se
aumento considerablemente la oferta de VIP en la ciudad, y por medio de ella se
atendié a parte de la poblacion mas vulnerable, pues tal como lo muestra el capitulo

1 se presentd un aumento significativo en las cifras.
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4.1 Alcances précticos

Llama la atencién el hecho de que la mayor parte de la oferta de vivienda prioritaria
en la ciudad estuviese dada en proyectos de ejecucion publica, promovidos
directamente por el Estado Local, en un modelo de gestion que si bien recoge
diversos actores y especificidades, es coordinado y direccionado por el Estado,
actuacion que se contrapone a los postulados de la Politica publica de Vivienda en la
cual se le sitta mas que como derecho como mercancia que el libre juego de
mercado debe proveer y en la cual el Estado tienen un papel solo mediador y el
privado es quien deberia generar la oferta, para cuyo acceso el Estado proveeria un
subsidio para ajustar el valor total de la vivienda, cuya mayor parte seria asumida por

el comprador.

En cuanto a la calidad de las viviendas vale la pena resaltar la diferencia encontrada
entre los proyectos privados y publicos, pues en estos ultimos la Alcaldia de
Medellin, asumi6 con cargo a otros rubros el costo del urbanismo de los proyectos, lo
qgue viabilizo mejores condiciones en la vivienda, asi mismo por la via de la
flexibilizacion de los subsidios locales, la concurrencia de recursos y el
reconocimiento de mejoras, se hizo posible el acceso a vivienda digna a personas y
familias que en otras circunstancias nunca hubiesen accedido, pues no cumplen con
los postulados de ahorro programado y condiciones de crédito hipotecario exigidos

por la politica publica de vivienda y las entidades financieras.

Con respecto a la ubicacion de los proyectos, como era de esperarse de acuerdo a
los lineamientos dados por el POT de la ciudad se ubican en los lugares de
expansion, basicamente en Pajarito y San Antonio de Prado, unicos lugares que
permiten hoy un desarrollo considerable de unidades de vivienda en la ciudad, sin
embargo vale la pena preguntarse por los costos asociados a la ubicacién de la
vivienda que genera el hecho de estar en estos lugares tan apartados del centro de
la ciudad y que precisamente por ser zonas de expansion no cuentan con una

dotacion completa en términos urbanos. Es de anotar que no se identificaron
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proyectos VIP desarrollados en zonas de consolidacién habitacional, renovacion o
redesarrollo, ni ubicados en lugares céntricos de la ciudad, lo que sigue mostrando
una fragmentacion territorial de acuerdo al nivel de ingresos y una contradiccion en el
Modelo de Crecimiento hacia Adentro propuesto por el Plan de Ordenamiento
Territorial de Medellin, ya que irdnicamente la produccion de VIP de la ciudad se
ubica en las zonas mas alejadas y genera una mayor expansion para la ciudad. Al
respecto es de vital importancia analizar un caso como Juan Bobo el cual a
diferencia de Pajarito si oferta aunque en una proporcidn mucho menor, vivienda al
interior de la ciudad en un ejercicio que habilita suelos antes no aptos para la
construccion, sino que puede estar marcando el Unico camino hasta ahora conocido
en la ciudad para desarrollar VIP dentro de la ciudad ya construida y especialmente
sin desarraigo y sin ruptura de los tejidos sociales ya existentes.

La produccién de viviendas estandar desconoce y se aleja de la realidad de cada
familia, ademas en muchas ocasiones puede ir en contravia de las necesidades
culturales de la poblacion si consideramos su ascendencia rural. Es muy significativo
gue en la reciente publicacion del Plan Estratégico Habitacional de la ciudad se haga
alusién al hecho de que el promedio de miembros por familia hoy en la ciudad oscila
aun entre 5 y 10 miembros, lo que indicaria que las propuestas de vivienda
adelantadas dificilmente dan respuesta a la necesidad espacial y mas bien combinan
el hecho de brindar soluciones cuyas condiciones fisicas cumplen con los estandares
internacionalmente pactados pero generan situaciones de hacinamiento a algunas de
los hogares que le son asignadas, con los subsiguientes problemas sociales
derivados de esta situacion.

Es necesario anotar la poca utilizacion de los instrumentos habilitados por el POT en
cuando a la produccion de vivienda de interés prioritario, dado que en los ultimos
afios se concentro todo el trabajo en un plan parcial de expansion que si bien tenia
mucho potencial de desarrollo desde sus inicios era claro que no podia cubrir la
totalidad del déficit cuantitativo acumulado. Esta concentracion en términos de

ejecucion en el plan parcial hizo que la ciudad no se adelantara y previera otras
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zonas de reserva de suelo para este tipo de vivienda, pues por ejemplo esta
estipulado que todos los planes parciales desarrollados en la ciudad deben aportar a
la vivienda de interés social, mas no esta restringido este aporte a la vivienda de
interés prioritario que tal como muestra el reciente estudio desarrollado en el marco
de la formulacién del Plan Estratégico Habitacional, y otras estadisticas es justo
donde hoy se concentra el déficit de vivienda de la ciudad.

La implementacion de estrategias de Mejoramiento Integral de barrios como el caso
Juan Bobo, hoy cuenta con una réplica como La Herrera en la ciudad de Medellin,
gue no se aleja de estar mediada por las mismas dificultades que Juan Bobo, si bien
hoy el proyecto de consolidacion habitacional Juan Bobo es una realidad, existen
profundos debates en el medio sobre la sostenibilidad econdmica en el tiempo de
este tipo de inversiones, las cuales fueron posibles gracias a la voluntad politica
sostenida durante dos administraciones, quienes ademas tuvieron la decision clara
de desarrollar otros componentes complementarios a la vivienda sin cargar su valor

directamente a ella, lo que hizo viable que pudiera catalogarse como VIP.

Asi mismo sigue siendo hoy un reto para el plan de ordenamiento territorial
vislumbrar intervenciones que como esta pueden contradecir la normativa urbana en
cuanto a obligaciones urbanisticas, area minimas de vivienda, retiros de quebrada,
pues de no hacerse las exenciones necesarias y técnicamente fundamentadas la

ciudad no podria contar con realidades como este proyecto.

Es muy preocupante que hoy con muy pocas posibilidades de desarrollo de vivienda
en zonas de expansion urbana, la ciudad aun no cuente con una identificacién clara
de otro importante instrumento como podria ser un banco de tierras para el desarrollo
de este tipo de viviendas, ni menos aun con estrategias claras de gestion y
financiacion de este tipo de proyectos en magnitudes mas pequefias. Segun el Plan

Estratégico Habitacional 2011
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“Se han aprobado 29 planes parciales: uno para el
tratamiento de mejoramiento integral del barrio Moravia,
tres para nuevos desarrollos en suelos de expansion -
Pajarito, Ciudadela El Rincén y Altos de Calasanz-, tres
planes parciales para desarrollos en tratamientos de
consolidacion -Loma de los Gonzalez CN2, Santa Inés 'y
Vizcaya en CN1-; de renovaciéon son cinco planes -
Naranjal, San Lorenzo, Corazon de Jesus, Guayaquil y
Guayaquil Manzana-; seis planes en tratamientos de
desarrollo en suelo urbano, dos de los cuales en suelo
urbano del corregimiento de San Antonio de Prado, y 11
planes parciales para tratamientos de redesarrollo. Entre
2002-2010 son 7.704.724 M2 de suelo regulado
mediante este instrumento, se estima un potencial de
62.649 nuevas viviendas, de las cuales 20.218 viviendas

de interés social, es decir el 32% del total estimadas”.

De acuerdo con esta proyeccién y teniendo en cuenta que se considera aun el suelo
de expansion de Pajarito, que estd cerca de agotarse como opcion de suelo para
VIS y VIP, la cifra proyectada de VIS a realizarse lograria apenas cubrir una parte del
déficit estimado de la ciudad, y es de considerar que ademas esa reserva esta
contemplada para VIS no necesariamente para VIP, lo que significa que podria
concentrarse en Viviendas de valores superiores a los 70 smimv, lugar sobre el cual
radica la importancia de un banco de tierras, como parte de la solucion al problema

de la VIP en la ciudad.

Asi mismo se tendria que tener especial cuidado en cuanto a los esquemas
financieros de dichas viviendas, pues tal como lo ilustraron tanto el Plan Parcial de
Pajarito como el Proyecto de Consolidacion Habitacional Juan Bobo, en parte el éxito
de su “venta” estuvo dado por el hecho de que los hogares contaron con el

reconocimiento de sus mejoras como Unico aporte a realizar a la vivienda nueva y en
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menos casos algunas hogares adquirieron crédito hipotecario por una parte del valor

de la vivienda.

Practicamente se ha explorado solo el instrumento de plan parcial, bien valdria la
pena revisar que otro tipo de instrumentos pueden aportar de una forma mas
decidida a la produccion de VIP, seria importante revisar la generacion de plusvalias
y la forma como éstas podrian por ejemplo dirigirse a la financiacion de los costos de
urbanismo de pequefios proyectos VIP en zonas de consolidacibn o en areas

declaradas de mejoramiento integral de barrios o consolidaciones nivel 3.

En cuanto al instrumento de cooperacién entre participes, valdria la pena desarrollar
modelos de gestién y financiacion que vinculen a otros actores en calidad de
gestores y no solo ejecutores tales como el sector de las Ong’s y las organizaciones
populares de vivienda, quienes podrian desarrollar proyectos de pequefia escala
ayudados por instrumentos como la declaratoria de desarrollo prioritario, anuncio de
proyecto y enajenacion a favor de terceros, que pueden mitigar la especulacién de
los precios del suelo que termina siendo la piedra en el zapato para el desarrollo

propio de proyectos VIP.

Se concluye que en los proyectos VIP con aplicacion de instrumentos de planeacion
y gestion territorial estudiados indiscutiblemente hubo una amplia gestién de parte de
los entes gubernamentales para la realizacion de los mismos pero restringiéndose a
solo unos pocos instrumentos como fueron el plan parcial y el mejoramiento integral
de barrios. Sin embargo se debe resaltar que la ejecucién de estos proyectos e
instrumentos concentré toda la atencion de la intervencion y no se desarrollé los
otros instrumentos de la ley 388, los cuales pueden desencadenar otra serie de
gestiones operativas que permitan continuar o incluso aumentar la capacidad de

produccion de vivienda prioritaria en el corto y mediano plazo.
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4.2 Alcances en los Principios

Si bien es cierto que los lineamientos metropolitanos de ordenamiento territorial
reconocieron la vivienda como un hecho metropolitano, no existe el desarrollo
conceptual necesario para entender el significado practico de este postulado, y por
ende se desconocen las implicaciones reales del mismo para cada municipio en el
Valle de Aburra.

Esa produccion tan significativa de vivienda de los ultimos afios sigue dejando por
fuera a una muy importante parte de la poblacidbn que continua viviendo en
condiciones criticas de pobreza, que no cuenta con los recursos necesarios para
auto proveerse una vivienda y que siguen incrementando la aparicion y

sostenimiento de asentamientos precarios en la ciudad.

El importante aumento de la produccion de VIP de la ciudad estuvo jalonado por las
metas de los planes de desarrollo municipales, no necesariamente por el plan de
ordenamiento territorial, que si bien reconoce la necesidad de inversidbn en esta
tipologia de vivienda, no desarrolla directrices precisas al respecto. Esta situacién no
es pertinente para la VIP por cuanto sigue dejando a merced de la voluntad la
generacion o no de VIP, y estd claramente identificada en la ciudad su urgente

necesidad.

Como puede verse en los datos aportados en materia del principio de equidad social
los proyectos desarrollados directamente por el Municipio contaron con la posibilidad
de generar diversos esquemas financieros a la vivienda, lo cual les permitié
considerar las condiciones socioeconémicas particulares de los distintos grupos de
poblacion. Mientras tanto los proyectos desarrollados tanto por el sector privado
como comunitario no realizaban esta diferenciacion y el Unico mecanismo de
vinculacion a los mismos era la capacidad de pago. Fue asi como se pudo atender a
poblacién en situacion de desplazamiento, en asentamientos precarios, o de acuerdo

a sus condiciones reales de pago, a través de la flexibilizacion de los subsidios
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locales de vivienda y la implementacion de figuras como el reconocimiento de
mejoras que se constituyeron en la mayoria de los casos en el Unico aporte hecho

por la familia a su nueva casa.

En entrevistas desarrolladas con distintos expertos en el tema, representantes tanto
del sector privado como publico, se logra esclarecer que los desarrollos VIP
alcanzados obedecieron mas a la voluntad politica de los gobernantes de turno que a
los dictamenes especificos de los planes de ordenamiento territorial, pues si bien
estos Ultimos deben generar las condiciones para la produccion de VIP, la realidad
es que en el caso de Medellin, éste no ha sido un foco principal de trabajo. El Plan
Parcial Pajarito obedece a una decisiébn aun no explicada de compra o expropiacion
de tierras en uno de los pocos sectores de expansion de la ciudad. El Proyecto de
Consolidacion Habitacional Juan Bobo obedecié al empefio por construir un modelo
de intervencion urbana que no expulse a la poblacion de su lugar de asentamiento
original o inicial; proyecto que ademas contd, al decir de sus ejecutores, con fuertes
oposiciones y obstaculos de los representantes del ordenamiento territorial en la

ciudad.

Pajarito sirvio durante todos estos afios para concentrar la produccion de VIP de la
ciudad, a pesar de sus posibilidades es un suelo que se esta agotando, sin embargo
no se logro identificar ninguna otra reserva de suelo ni construccion de estrategias
que permitan sostener el ritmo de produccidon de la vivienda, seguramente esto

obedece a 3 factores:

1. La ciudad no conté hasta hace poco con un ente encargado directamente del
Habitat, pues la liquidaciéon de CORVIDE?® dejo solo un instrumento financiero
que era FOVIMED, el cual no contaba con las posibilidades de gestion
necesarias para atender este tema, hace poco se crea el Instituto de Vivienda y
Habitat de Medellin — ISVIMED que se ha concentrado basicamente en retomar

el control de toda la produccién estatal de vivienda de la ciudad pero que poco a

* CORVIDE: Corporacioén de Vivienda y Desarrollo de Medellin.
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ha avanzado en materia de proyeccion y estrategias de largo plazo para la

garantia de la misma en la ciudad.

. Hoy la ciudad cuenta con el Plan Estratégico Habitacional de Medellin —

PEHM?, formulado en 2010 e iniciada su transicién en 2011, sin embargo hoy
no se tiene certeza sobre su aplicacion real en términos de asignacion

presupuestas y ejecucion de sus programas propuestos.

. En el ordenamiento territorial de la ciudad hasta ahora la vivienda prioritaria no

ha constituido una prioridad en la intervencion e incluso otras intervenciones
que si son priorizadas como los equipamientos publicos tipo parques biblioteca,
colegios de calidad, proyectos urbanos integrales PUI, desarrollan un modelo
de intervencion urbana que aumenta el déficit de vivienda de la ciudad en tanto
expulsa a la poblacién que ocupa los predios de su lugar de origen y aun
cuando cuenta con propuestas de mitigacion, éstas no logran satisfacer
plenamente a las familias usuarias, lo que implica el aumento del déficit de
vivienda. Esta situacibn muestra la paulatina supremacia que ha ganado el
Espacio Publico sobre el espacio privado, y la dicotomia con la cual es
abordada en las intervenciones urbanas, que no se han preocupado por
construir modelos de intervencion que conjugando ambos escenarios
construyan una ciudad hacia adentro con inclusién social tal como lo plantean

las directrices nacionales.

Al analizar las condiciones de las viviendas producidas en el periodo propuesto se

encuentra que en realidad las condiciones especificas de los proyectos privados no

difieren mucho entre si, es decir que no se han dado mejores condiciones por el

hecho de haber implementado los planes de ordenamiento territorial. En cambio si se

encuentra una leve baja en cuanto a sus areas, situacion que puede estar explicada

por el hecho de que las mayores cargas urbanisticas derivadas del plan de

ordenamiento territorial se trasladan al valor final de la vivienda, y con ello se

%6 PEHM: Plan Estratégico Habitacional de Medellin.
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generan mayores densidades dentro de los proyectos de tal manera que el precio
final del suelo y las obligaciones urbanisticas no constituyan un aumento tal en el
precio de cada unidad de vivienda que no permita que su valor final supere el limite

establecido por la politica publica.

En términos de equidad social es evidente en el esquema financiero que la poblacién
contd con un trato diferenciado de acuerdo a las condiciones reales de vida, lo que
sin duda posibilitd el acceso de hogares de escasos recursos que en otras
condiciones dificilmente podrian haber accedido a la vivienda y asumido el valor de
un crédito hipotecario, pues se encuentran por fuera de las condiciones de economia

formal y minimas que les permitan hacerlo.

El importante numero de viviendas asignadas y entregadas con solo el aporte del
valor del reconocimiento de las mejoras realizadas en sus antiguas viviendas, traza
un importante camino, por cuanto habilita la posibilidad de que se reconozca un
esfuerzo econdémico progresivo y acumulado que han realizado las familias en su
lugar de estancia durante varios afios, hogares que habitaban en condiciones

precarias y que pertenecen a los sectores mas vulnerables de la ciudad.

En cuanto al principio de calidad de vida, entendida tal como se adopto en el capitulo
1, este importante grupo de hogares obtuvo un patrimonio propio que hoy los
convierte en sujetos de crédito, que ademas cuentan hoy con un patrimonio que
heredar a sus hijos e hijas, quienes seguramente contaran con mejores condiciones
econdémicas que su progenitores lo que les permite en el mediano y largo plazo
considerar la salida de la trampa de la pobreza y generarse otras condiciones de

vida, que no esta garantizado por el solo hecho de adquirir patrimonio.

Estos hogares lograron mejorar sus condiciones de vida pues hoy habitan en
viviendas que cuentan con los estandares fisicos reconocidos por la sociedad como

seguros, cuentan con una tenencia segura de sus viviendas y un espacio propio.
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Respecto al principio de reduccion de la pobreza, se concluye que el hecho de que
no se logre disminuir el déficit significa que muchos otros hogares contindan
padeciendo la trampa patrimonial de la pobreza, sin cumplimiento efectivo de su
derecho a una vivienda digna. Estadisticamente hablando del total de la poblacion
de la ciudad estimada en 2.291.378 habitantes, suponiendo que el promedio de
personas por hogar fuera 4 miembros, hablariamos de 572.844 hogares en la ciudad
de los cuales solo el 2%, es decir 12.074 hogares accedieron a una VIP propia en los
altimos 12 afios. De estos segun las cifras del déficit la requerian 50.201 hogares, es
decir que se cubrié en la Ultima década apenas el 24% de la necesidad especifica de
VIP en la ciudad.

No obstante, es necesario cuestionar el hecho de que en buena parte la razon real
de la produccion de VIP y sus consiguientes efectos positivos, haya estado jalonada
por la voluntad politica, pues esta situacion deja a merced de los gobiernos de turno
la efectividad de un derecho constitucional, cuando lo que se busca al implementar
leyes y politicas publicas es precisamente establecer lineamientos de mediano y
largo plazo que logren crear directrices superiores a los periodos y voluntades de
gobiernos, impulsando de esa manera el alcance de objetivos especificos de
desarrollo en cada sector, que para el caso que nos convocan se refiere a la politica
de desarrollo territorial y a la politica de vivienda.

Si bien la produccién encontrada es congruente con los principios planteados por la
constitucién y las leyes, su aplicacién y cumplimiento no pueden quedar a merced de
la voluntad de algun actor social, en este caso el estado, pues la constitucién y las
leyes constituyen un pacto social que debe superar y nunca puede supeditarse a la
interpretacion personal o politica (entiéndase politiquera) de quienes gobiernan, pues
son reflejo de un acuerdo masivo que finalmente es lo que permite hablar de nacion,
y su abandono a la interpretaciones puede no solo distorsionar si no contradecir o
pactado, dejando de nuevo a la sociedad entera sin un postulado colectivo que

recoja los intereses de todos los miembros de la sociedad, indistintamente de su
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clase, religion, cultura o género. Arriesgando declinar derechos y convirtiéndolos en
dadivas o privilegios que no son para todos.

4.3 Consideraciones y Recomendaciones Finales.

Es de destacar que gracias a los desarrollos VIP recientes se ha logrado generar
mayores aprovechamientos del suelo en altura, aprovechando basicamente la
topografia de la ciudad para generar mas pisos en los edificios sin generar mayores
costos lo que implica ciudades mas densificadas en armonia con las propuestas

urbanisticas que los acompanan.

También es necesario rescatar el hecho de que los proyectos con aplicacion de
instrumentos de financiacion y gestion territoriales cuentan sin lugar a dudas con
mejores condiciones urbanisticas, pues al superar el desarrollo predio a predio es
evidente que se genero un espacio publico de mayor calidad y con diversas ofertas
para sus habitantes, aunque es importante revisar los equipamientos
complementarios en lugares como Pajarito, que han sido una constante dificultad

para sus actuales habitantes.

Es necesario revisar la manera de poder incrementar la produccién de vivienda, si el
ejercicio sigue estando en su mayoria concentrado en el Estado seguramente sera
complejo aumentar esta capacidad de produccion, en tal sentido se requiere de una
vinculacion mas activa de otros actores como las cajas de compensacion familiar, las

organizaciones populares de vivienda, los constructores privados y las Ong’s’.

El modelo de desarrollo urbano que viene adelantandose en general en la ciudad,
con la primacia del espacio publico y los grandes equipamientos tales como los PUI,
los parques biblioteca entre otros, también han generado una afectacién directa a la

vivienda por tanto implican el desplazamiento de las personas y las familias a otros

2 ONG: Organizaciones No Gubernamentales.
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lugares, y si bien este desplazamiento generalmente se acompafa e incluso se
subsidia, valdria la pena retomar aprendizajes de proyectos como Juan Bobo que no
expulsa la poblacién y que por el contrario mejora las condiciones fisicas sin romper

los tejidos sociales y sin aumentar el déficit de vivienda.

En cuanto al aprovechamiento de infraestructuras ya existentes en las zonas
céntricas de la ciudad, éstas no han sido dispuestas para la generacion de VIP, el
precio del suelo sigue siendo un factor altamente limitante para que este postulado
se haga realidad, sera necesario revisar si existen realmente mecanismos que
permitan mediar en el tema de los precios del suelo, que en el caso de Medellin y en
general en todo su territorio sigue siendo presa de especulacién del mercado. Esto
se evidencia por ejemplo en la zona nororiental donde en el transcurso de los ultimos
8 afios las viviendas han contado por efecto de la intervencion publica con un

considerable aumento en sus precios.

Por otro lado y dado que el Plan Estratégico Habitacional plantea que el 30% de las
familias en Medellin conservan estructuras conformadas por entre 5y 10 miembros
por tanto es necesario desarrollar otra tipologia de vivienda que no concentre solo en
apartamentos de 48m2 sin posibilidades de ampliacién, pues estas familias tan
numerosas evidentemente estarian en condicion de hacinamiento critico dentro de

ellas.

De acuerdo con los postulados planteados por el CONPES 3305 de 2004 de
desarrollo urbano del pais podria afirmarse que efectivamente la ciudad ha avanzado
en algunos elementos hacia una ciudad mas equilibradas, sin embargo vale la pena
resaltar el hecho de que en Medellin no se cuente hoy con ninguna reserva de tierra
ni ninguna estrategia segura de continuacion de la produccion de vivienda, pues en
la revision realizada no se encontrd ningun hecho real que este adelantando reserva

de suelo para VIP.
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Tal como lo plantea el CONPES mencionado el suelo de expansion de las ciudades
Colombianas solo podria suplir la necesidad durante 6 afos, situacion que hoy
vemos de manera clara en la ciudad de Medellin con el practicamente agotamiento
de la posibilidad de generacién de vivienda del plan parcial pajarito sin la debida
exploracion de otras opciones de generacion de suelo. Si bien se ha contemplado en
otros planes parciales la generacion de VIS como una obligacion, ésta hasta hoy no
ha sido efectiva por tanto puede incluso trasladarse a otra zona de la ciudad o

pagarse en dinero, lo que no constituye ninguna garantia para los ciudadanos.

La necesidad de vincular al sector privado en un lugar mas activo en la generacién
de oferta de VIP si bien contd en la dltima administracidn municipal con un avance
importante que supero la meta propuesta, constituye aun una débil relacion entre el
Estado y los agentes privados, quienes manifiestan que el Unico beneficio obtenido
del hecho de realizar un convenio con el sector privado ha sido la agilidad en el
tramite de las licencias de construccion y la omisidbn de todos los gastos de
publicidad y venta, pues en todo lo demas han tenido que sostener un esquema en el
cual siguen cargando todas las obligaciones urbanisticas y ademas deben adelantar
todo el acompafiamiento a los hogares sin ninguna garantia de provision de

subsidios estatales para los hogares compradoras de estos proyectos.

Como bien puede notarse en la produccién de vivienda identificada no existe ningun
proyecto hasta ahora desarrollado en suelo de consolidacién o redensificacién, dado
gue los altos precios del suelo han hecho inviable el desarrollo de VIP en este tipo de
tratamientos y hasta el momento no se ha desarrollado ningdn mecanismo que
permita mediar en esta situacion y garantizar la posibilidad de realizar proyectos VIP

en estos suelos.

A pesar de identificar el enorme peso financiero que implica para la VIP la instalacion
de servicios publicos domiciliarios y la constante peticién tanto del sector privado

como comunitario a las Empresas Publicas de Medellin para que éstas sean
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asumidas como una inversion de este ente a la fecha no se ha registrado ningun

caso en el cual esto efectivamente haya ocurrido.

Por otro lado la ciudad debe avanzar decididamente en la exploracion de otros

posibles caminos de mitigacion y disminucion del déficit tales como:

Los proyectos recientemente iniciados de retorno dirigidos a poblacién
desplazada en los cuales la administracion municipal en un esquema de
cooperacion con la nacién y los municipios de origen, generan propuestas
sostenibles de retorno para la poblacion en condicion de desplazamientos

forzado.

. La maduracién de propuestas como “La vivienda como hecho Metropolitano”

definiendo de manera clara con el area metropolitana el contenido y significado
de una afirmacibn como estas que no necesariamente se reduce a la
produccién de VIP en los distintos municipios, si no a una mirada mas integral

de todo el territorio del Valle de Aburra.

La implementacion de mecanismos de desarrollo de proyectos a pequefia
escala o el apoyo decidido de la administracion municipal a este tipo de
proyectos desarrollados generalmente por pequefios constructores privados o
por OPVZ,

.Plan Estratégico Habitacional, es necesario que el este plan recientemente

publicado logre llevar sus directrices a realidades plasmadas en la ciudad, para
ellos garantizar la financiacién y ejecucién de los programas y proyectos es
indispensable y s6lo puede garantizarse en tanto se incluyan en los diversos
planes de desarrollo que apruebe el concejo municipal en diversos periodos de

gobierno.

8 OPV: Organizaciones Populares de Vivienda.
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No obstante estas acciones seran inutiles hasta tanto la investigacion futura aporte
informacion y andlisis sobre la hipotesis conclusiva de este trabajo: La voluntad
politica ha escondido tras sus resultados en produccion de vivienda prioritaria, la
escasa aplicacion del conjunto de instrumentos de planificacion y gestion territorial en

la produccién de VIP, asi como la persistencia del déficit acumulado de vivienda en la

ciudad de Medellin.
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Resuelve:

Aprobar 1a Tesis “Gestion de vivienda prioritana a parter de la implementacion de los
planes de ordenamiento territorial £l caso de Medefin®, de la estudiante BIBIANA MARIA
GOMEZ CARDONA, cédula 43 861 794, como requisito parcial exigido por 1a Universidad
Nacional de Colombia para optar al titulo de Magister en Estudios Urbano-Regionales.

NORA EL%M'

Magister Planificacion y Disefio Urbano Especiglista en
Jurado Jurado

Recomendacion de distinciones

Tesis Meritoria
Tesis Laureada

Observaciones del jurado
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