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Cuando la pobreza entra por la puerta,
el amor, las esperanzas, la seguridad y la confianza,

se esfuman lentamente por la ventana







Prólogo • Hábitat y desarrollo humano

El presente documento pretende, a través de la óptica del desarrollo hu-
mano, hacer un análisis basado en una lectura técnica y detallada de la
situación del hábitat urbano en Colombia. El estudio plantea opciones
dirigidas a poblaciones que deben encontrar en el día a día respuestas a
sus necesidades más básicas. Se trata entonces de proponer opciones para
incorporar plenamente a todos los colombianos y colombianas en la
aplicación eficiente y efectiva de las políticas sectoriales del Estado.

El mandato del PNUD promueve las condiciones que garanticen a
la gente posibilidades para su propio desarrollo. El PNUD ofrece enton-
ces estrategias que apoyan a los gobiernos nacionales y locales a identifi-
car instrumentos que puedan ser utilizados en las realidades locales.
Dentro de estas estrategias, el PNUD y UN-Hábitat, como agencia espe-
cializada del Sistema de Naciones Unidas, pretenden contribuir a la iden-
tificación de soluciones concretas a problemas complejos como es el de-
sarrollo urbano en su interacción con el agro en el marco del conflicto
que golpea a la nación.

La dramática realidad en la mayoría de las naciones exige crear una
sociedad más equilibrada, capaz de limitar el vértigo consumista  con
que hoy en día se amenaza la coexistencia en las ciudades. Sin medios de
vida sostenibles para todos, se amenaza la viabilidad de las poblaciones
urbanas y por ende su indispensable interacción con el desarrollo inte-
gral del país.

Se puede sostener que bajo este parámetro toda política urbana debe
estar dirigida a cerrar la brecha social, y por lo tanto debe considerar la
relación de la ciudad con el territorio que la rodea como un componente
prioritario.

Es bien sabido que Colombia es un país de ciudades y regiones di-
versas. En este contexto, lo urbano en interacción con lo rural debe ser
considerado como uno de los principales componentes para desenredar
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el nudo gordiano del ordenamiento territorial nacional. En este nudo se
encuentran muchas de las causas de la pobreza y la exclusión, dos facto-
res que han servido de caldo de cultivo para el conflicto que vive la na-
ción colombiana.

El paradigma del desarrollo humano plantea la necesidad de estruc-
turar respuestas a reflexiones como esta: ¿Se podría transformar el cam-
po desde las ciudades y, a su vez, transformar las ciudades desde el cam-
po? Esta reflexión, para transformarla en propuesta, implica muchos
desafíos.

Uno de ellos es la urgencia de desacelerar la concentración urbana y
por ende disminuir sus inmediatas consecuencias. Para ello se requieren
políticas dinámicas de desarrollo rural, local y regional que consoliden
el ordenamiento territorial e impulsen una mayor uniformidad en la
distribución de la población a través del territorio nacional. Esto exige,
como lo confirman los planteamientos del Gobierno nacional, una ma-
yor presencia del Estado para que éste fomente mecanismos de descen-
tralización y de fortalecimiento institucional a través de los municipios.

Pero, bajo la óptica del desarrollo humano, estas políticas también
deben plantear mejoras en la seguridad urbana para garantizar un exi-
toso crecimiento de la calidad de vida de los pobladores en las ciudades
colombianas. Esta visión estratégica debe entonces permitir desconcen-
trar, desde el centro hacia la periferia, el ordenamiento poblacional de la
nación.

En el caso colombiano es necesario revaluar desde un ambiente
multidisciplinario, la complejidad en los asuntos del hábitat, la vivienda,
la ciudad y el territorio.

El crecimiento de la nación ha venido de la mano del crecimiento
urbano. La ciudad en este contexto no puede concebirse simplemente
como una forma de convivencia forzosa; sus dirigentes deben establecer
nuevas normas de existencia colectiva e individual a través de los códi-
gos y símbolos de una realidad cambiante. En la especificidad del caso
colombiano, el desplazamiento forzoso de poblaciones por causas eco-
nómicas o de violencia es un factor que ha incidido sustantivamente en
la constitución de espacios colectivos urbanos y rurales. Es entonces in-
dispensable que la solución de sus dificultades respectivas sea una con-
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dición inaplazable para poder mejorar la calidad de vida de toda la po-
blación.

En el contexto del desarrollo humano, es necesario que el hábitat en
una ciudad del trópico incluya en su aspiración a la modernidad las espe-
cificidades que la constituyen.  Es pues necesario preguntarse si la heren-
cia campesina es un lastre para una ciudad moderna o si, por el contra-
rio, la modernidad que esta representa debe ser a la vez campesina y
urbana, a la vez mestiza y cibernética. En el aprovechamiento de estas
riquezas puede estar la clave para transformar el campo desde la ciudad
y la ciudad desde el campo.

El análisis que aquí presentamos pretende contribuir a identificar
las  condiciones básicas que deben ayudar a desenredar el nudo gordiano
del ordenamiento territorial en Colombia.

Con el fin de encontrar soluciones que canalicen procesos en un
corto y mediano plazo es necesario abordar holísticamente las estrate-
gias de lucha contra la pobreza integrándolas en las agendas comprendi-
das en el concepto de hábitat.

Este concepto incluye: el territorio, su uso y propiedad; la pobreza
urbana; el mejoramiento de los asentamientos precarios; el éxodo inter-
no; la gobernabilidad participativa; el medio ambiente; la seguridad
alimentaria; el transporte; la dimensión estética del habitar; el
planeamiento y sus escalas locales y regionales en materia de desarrollo
económico, urbanístico y habitacional. Todos estos son elementos que
afectan la calidad de vida y que deben considerarse para repensar las
relaciones entre lo urbano y lo rural en el marco de un conflicto
(sumatoria de problemáticas históricamente no resueltas) que afecta
profundamente el desarrollo territorial.

Estos elementos, que constituyen a su vez grandes desafíos, deben
encontrar solución si se precisa constituir las bases de una sociedad justa
y equitativa que ofrezca a todos los colombianos y colombianas  solucio-
nes a sus problemas de seguridad, empleo, productividad y convivencia.

Igualmente, la integración de estos conceptos es sin duda un gran
reto para que los gobiernos cumplan con los Objetivos de Desarrollo del
Milenio  acordados por los Jefes de Estado y de Gobierno en la Cumbre
del Milenio celebrada en Nueva York en el año 2000 y que se han venido
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debatiendo en las principales sesiones y conferencias de las Naciones
Unidas.

Con esta publicación esperamos contribuir a avanzar en varios de
los componentes centrales de la lucha contra la pobreza. Nos referimos,
en particular, a la desmarginalización, la incorporación de poblaciones
altamente vulnerables a los círculos económicos formales y el fortaleci-
miento del Estado social derecho, base fundamental de una sociedad que
pretende constituirse dentro de los parámetros del desarrollo humano.

Ante la pobreza, las soluciones pasan por un compromiso público-
privado, pero en el entendido de que es un compromiso ciudadano para
beneficiar a los más pobres a través de grandes márgenes de participa-
ción social, económica, política y cultural de todos los ciudadanos sin
distinción. Se trata entonces de un compromiso que deben asumir acto-
res de primer nivel como son las autoridades, el sistema financiero tradi-
cional y los empresarios, pero también los beneficiarios de subsidios y
ayudas; o sea, en general, todos los actores que conforman el hábitat.

Para atender estos desafíos, el PNUD en alianza con UN-Hábitat
busca brindar, tanto al Gobierno nacional como a los gobiernos depar-
tamentales y municipales y especialmente a las comunidades más vulne-
rables, espacios de reflexión y de aprendizaje que permitan abordar la
problemática desde un nivel interdisciplinario en temas de vivienda, de-
sarrollo urbano y convivencia ciudadana.

Esta publicación es entonces una modesta pero concreta contribu-
ción a la construcción de una sociedad de bienestar para todos los co-
lombianos y colombianas, sean éstos ciudadanos urbanos o pobladores
de las inmensas y hermosas zonas rurales del país.

Este es el propósito central del ejercicio que aquí ponemos a dispo-
sición de la nación colombiana.

Alfredo Witschi-Cestari
Representante Residente PNUD

Coordinador Residente y Humanitario del SNU en Colombia
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Introducción

Este trabajo se inscribe en una reflexión global sobre el hábitat y su rela-
ción con las teorías de la complejidad; no pretende formular o probar
hipótesis derivadas de modelos, sino servir para la discusión de los pro-
blemas del desarrollo humano territorial, con el fin de ofrecer algunas
ideas para entender mejor cómo funciona el hábitat en el entreveramiento
social en el que se encuentra inscrito. Adicionalmente, al revisar las esta-
dísticas disponibles, pretende llamar la atención sobre la importancia de
realizar un seguimiento permanente al “déficit de vivienda” para mejo-
rar los efectos sociales del gasto público, en particular, aquellos orienta-
dos a la lucha contra la pobreza.

Los problemas del hábitat en un país como Colombia presentan en
la actualidad una extraordinaria paradoja. Si ellos se observan con uno
de sus muchos indicadores, el de las licencias de construcción, verifica-
mos un importante auge en la vivienda costosa -que ya alcanza más de
cuatro millones de pesos el metro cuadrado-, acompañado de un pre-
ocupante declive en las soluciones entregadas por la política de vivienda
de interés social adelantada por el gobierno. En efecto, pese a los esfuer-
zos, las soluciones habitacionales no siempre le llegan a las familias re-
gistradas como las más pobres, aquellas que de acuerdo con las medicio-
nes de este estudio, superan el % de los hogares del país. Esta situación
es un reflejo palpable de la profunda crisis social que padecemos, donde
las desigualdades se mantienen y los niveles de pobreza en todos los ám-
bitos, incluidos los del hábitat, no se logran disminuir a niveles acepta-
bles a pesar del crecimiento económico.

El estudio es el resultado de una iniciativa promovida por el PNUD
en el marco de su alianza con UN-Hábitat en el país y contó con el apo-
yo del Centro de Estudios de la Construcción y el Desarrollo Urbano y
Regional, CENAC. A pesar de haber sido dirigido por el Coordinador
Nacional de Programas UN-Habitat en Colombia, no puede tomarse
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como un documento oficial sobre las políticas de las Naciones Unidas
sino, simplemente, como un aporte para la conformación de una agen-
da más amplia sobre los temas del hábitat y del desarrollo urbano y te-
rritorial. Su propósito es constituirse en una herramienta para la discu-
sión de las estadísticas y metodologías de las condiciones del hábitat, en
cuanto es una base para garantizar una adecuada intervención del Esta-
do en la provisión de las necesidades sociales más urgentes.

El enfoque de trabajo del PNUD en el país es el desarrollo humano.
Sobre esta base y los conceptos que se desarrollan sobre este paradigma
se identifican claramente vínculos con el mandato de la agencia especia-
lizada UN-Hábitat. En este contexto, al relacionar el hábitat con el desa-
rrollo humano, se toma a este último como un sistema de pensamiento
que es, para realizar una indagación sobre el desarrollo humano en el
territorio, evaluar problemas críticos y subrayar rezagos, en busca de pro-
puestas que permitan recomendar estrategias y programas como las plan-
teadas en los Objetivos del Milenio de las Naciones Unidas; en este con-
texto, el desarrollo humano es una estrategia contra la pobreza que busca
generar condiciones de equidad y bienestar. El empleo y las oportunida-
des de trabajo y generación de ingreso no son acontecimientos, sino pro-
cesos complejos.

Al inscribir la problemática del hábitat en esta nueva forma de ver los
problemas del desarrollo, nos inmiscuimos en los temas de los teóricos
de la complejidad, en razón a que en su búsqueda holística, el desarrollo
humano como las discusiones sobre hábitat, propenden por la obten-
ción simultánea de crecimiento, equidad, igualdad de género, elimina-
ción de la pobreza, sostenibilidad intergeneracional, democracia políti-
ca, participación ciudadana, identidad cultural, etc; en este enfoque, son
importantes las instituciones, las cuales no pueden entenderse al mar-
gen de su contexto social y cultural. Se enfatiza la distribución de bene-
ficios acumulando capital humano -social-político- en razón a que el

. Este objetivo se enmarca en reflexiones del tipo: ¿para qué sirve un índice nacional de

desarrollo humano -INDH-; ver: Hernando Gómez Buendía. “Los informes nacionales de

desarrollo humano en América Latina”, presentación realizada en el lanzamiento del Informe

de desarrollo humano en el Eje Cafetero: un pacto por la región, Manizales, julio , .
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desarrollo es para la gente, hombres y mujeres, ampliando sus opciones
y el nivel de su bienestar: el ingreso o el crecimiento económico son un
medio, el fin, es el desarrollo humano, imposible sin que todos los ciu-
dadanos no disfruten de libertad y de un nivel mínimo de seguridad
económica.

El desarrollo humano es ante todo una perspectiva de análisis que
se concentra en la creación de complementariedades entre las diversas
dimensiones de la sociedad: política, económico-social, estético-cultu-
ral. Es definido por algunos de sus divulgadores, como el manejo de la
tensión inevitable entre economía y sociedad para asegurar el desplie-
gue simultáneo de la riqueza, la habilitación de las personas y la integra-
ción de la sociedad. Busca que las personas se sitúen como actores fren-
te a la pugna entre sociedad y mercado, observar las condiciones
socio-culturales del desarrollo humano territorial y el impacto recípro-
co entre las dimensiones de la sociedad y las dinámicas meramente cuan-
titativas de la economía.

Como hay un fuerte desequilibrio en la relación entre política y eco-
nomía, hay dificultades en la creación de una democracia económica
que como tantas veces lo ha puesto en discusión el PNUD, es la clave
para el desarrollo humano. Esto pasa por poner el mercado al servicio de
la ciudadanía: “la política es tan importante para el éxito del desarrollo
como la economía. La reducción sostenible de la pobreza requiere que haya
un crecimiento equitativo, pero también que los pobres tengan un poder
político. La mejor manera de conseguirlo de forma coherente con los objeti-
vos del desarrollo humano es elegir formas firmes y profundas de goberna-
bilidad democrática en todos los niveles de la sociedad”.

Al indagar sobre la necesidad y pertinencia de profundizar la demo-
cracia, le restituye un lugar central a la política, en aquellos aspectos donde
el mercado no resuelve los problemas de las asimetrías sociales. Plantea-
do en términos de muchos de sus exponentes, el mercado hace bien lo

. Ricardo French Davis. “Desarrollo humano y economía: América Latina en la ac-

tual era de la globalización”. En: Revista Latinoamericana de Desarrollo Humano,

www.revistadedesarrollohumano.org

. PNUD. Informe sobre desarrollo humano, .
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que los consumidores quieren que se haga; pero el problema radica en
que una democracia política no se hace a imagen y semejanza de los
consumidores, sino de los ciudadanos. En palabras del presidente chile-
no, Ricardo Lagos: “Si la sociedad la hacen los consumidores, la sociedad
mantendrá la desigualdad propia del consumo de cada uno de los con-
sumidores. Si la sociedad la definen los ciudadanos tendrá grados cre-
cientes de igualdad, en tanto como ciudadanos todos somos iguales”.
Una sociedad definida por su ciudadanía -ciudadanas y ciudadanos- es
una sociedad que cada vez logra ofrecer a su población los bienes indis-
pensables para el ejercicio de sus derechos; estos derechos son la base de
la autonomía individual y colectiva, que no es otra cosa, que la libertad
para expresar opiniones, que cuando son emitidas por ciudadanos, tie-
nen el mismo valor: “Si la libertad es realmente importante, no puede ser
correcto reservarla únicamente para unos pocos elegidos …La desigualdad
es una preocupación central en la perspectiva de la libertad”. El desarrollo
humano territorial es libertad y no hay libertad en pobreza extrema.

La democracia, entendida como “el gobierno del pueblo”, hace inelu-
dible la discusión sobre la ciudadanía. Para ello es bueno retomar por un
momento la maravillosa pregunta realizada hace mucho tiempo por
Aristóteles: “¿Quién es ciudadano?: es ciudadano quien es capaz de go-
bernar y ser gobernado”. Este es el quid de la democracia, enseñar que no
hay expertos a quienes es necesario confiar los asuntos públicos; como
lo sostiene la directora Regional para América Latina y el Caribe del
PNUD, Elena Martínez, la política en el sentido del manejo de lo públi-
co, de lo que nos es común, no se puede delegar en un mercado imperso-
nal y en un saber tecnocrático; si el desarrollo humano es el aumento de
las opciones para que las personas de carne y hueso puedan mejorar su
calidad de vida, esto solo se puede alcanzar recuperando lo público para
el debate y la participación de la gente y así lograr el desarrollo humano
en los territorios.

. Amartya Sen. “¿Qué impacto puede tener la ética?”.

. Elena Martínez. “Prefacio”. En: La democracia en América Latina: hacia una democra-

cia de ciudadanas y ciudadanos.
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El combate a la pobreza no es posible sin realizar acciones positivas
en materia social a fin de asegurar las condiciones materiales mínimas
sin las cuales no se puede llevar una vida digna. Toda persona, por el
hecho de existir, tiene derecho a un nivel de vida adecuado y a una mejo-
ra continua en sus condiciones; reconocido de este modo, el derecho
humano a un hábitat adecuado es fundamental para el disfrute de todos
los derechos económico-sociales y culturales. El derecho a la vivienda,
no se puede interpretar en un sentido estricto o restrictivo, que lo equi-
pare al mero cobijo, o lo considere simplemente como una comodidad.
Por ello el objetivo de UN-Hábitat es mejorar las condiciones de vida y
trabajo para todas y todos mediante la gestión y el desarrollo eficiente,
participativo y transparente de los asentamientos humanos, dentro del
objetivo general de reducir la pobreza y la exclusión social en un mundo
en proceso de urbanización.

Un hábitat adecuado significa algo más que tener un techo para pro-
tegerse. Significa también disponer de un lugar con privacidad, espacio
suficiente, accesibilidad física, seguridad adecuada, seguridad de tenen-
cia, estabilidad y durabilidad estructurales, iluminación, calefacción y
ventilación dignos, una infraestructura básica que incluya abastecimien-
tos de agua, saneamiento y eliminación de deshechos, factores apropia-
dos de calidad de medio ambiente y relacionados con la salud, y un em-
plazamiento adecuado y con acceso a fuentes de trabajo y a los servicios
básicos, todo ello a un costo razonable. La idoneidad de todos estos fac-
tores debe determinarse junto con las comunidades, teniendo en cuenta
una perspectiva de desarrollo gradual. El criterio de idoneidad suele cam-
biar de un país a otro: depende de factores culturales, sociales, ambien-
tales y económicos concretos.

Los asuntos humanos -individuales y colectivos- excluyen el que
pueda darse cuenta exhaustivamente de las conductas individuales a partir
de sus causas; lo que en el desarrollo humano se llama libertad no es
precisamente la indeterminación, sino más bien la posibilidad de sobre-
ponernos a las determinaciones. El ser humano en su vida lo muestra

. http://www.unhabitat-rolac.org
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permanentemente: es de una maleabilidad extrema, más extrema aún,
cuanto más creación hay en sus vidas.

La democracia política es la posibilidad de crear un espacio de par-
ticipación y un marco jurídico-global donde toda la ciudadanía tiene los
mismos derechos; este valor trascendente no conlleva a eliminar las rela-
ciones jerárquicas que necesariamente se establecen en la sociedad. Ello
no es posible: hay hombres y hay mujeres; hay niños y hay adultos; hay
jóvenes y hay viejos; hay científicos que se devanan los sesos por com-
prender y hay hombres que pasan sus días contemplando y escuchando
el movimiento inescrutable de las olas del mar; se puede discutir la mo-
dalidad de las jerarquías, pero querer abolirlas es un sofisma intelectual
propio de anarquistas, quienes nunca han podido entender que la reali-
dad es la realidad humana, imposible de existir sin normas ni leyes;  esto
es, sin instituciones.
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Aspectos conceptuales

Ámbitos de estudio

De manera consecuente con la perspectiva de análisis prevista en torno a
la lectura de estadísticas relacionadas con las condiciones habitacionales
de la población de hogares colombianos, resulta preciso anticipar el marco
de referencia que define la orientación conceptual requerida para la
fundamentación de dicho ejercicio. Bajo este propósito, y a partir de una
revisión documental, el repaso de los temas concernientes a hábitat, vi-
vienda y pobreza, adopta como referente los planteamientos desarrolla-
dos desde las siguientes instancias:

• En cuanto al tema de hábitat, considerando el estado actual de
elaboración de dicho concepto, la comprensión de su significado afronta
un espectro amplio de posibilidades. Es, si se quiere, una discusión simi-
lar a la que se plantea con la problemática del desarrollo humano am-
pliamente presentada en la gran cantidad de informes que ha venido
realizando por todo el mundo el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo. Nos interesa, en primera instancia, tratar de mostrar cómo
los objetivos del hábitat y del desarrollo humano están fuertemente vin-
culados. Ambos parten de la necesidad de reducir la pobreza propician-
do condiciones económicas y sociales para alcanzar mayor empleo y
oportunidades y sienta las bases para entender de una manera nueva las
posibilidades del desarrollo humano en los territorios.

El desarrollo humano es una teoría dinámica impulsada a través de
una metodología sobre el desarrollo económico, político, social y cultu-
ral, que integra y se sitúa más allá de los enfoques convencionales, no
solo del desarrollo económico sino del crecimiento. Este paradigma, en
consecuencia, no reduce el crecimiento ni el desarrollo de los países y
territorios al aumento de la riqueza o del ingreso per capita, sino que
abarca otros valores como la equidad, la libertad, la democracia, el equi-



librio ecológico, la justicia de género y todos aquellos valores que son
esenciales para mejorar la calidad de vida.

Entre los promotores de este paradigma ocupa un lugar destacado
el premio Nóbel de Economía, Amartya Sen, quien sostiene que “el desa-
rrollo es libertad”, por lo que las políticas públicas deben generar opcio-
nes para que la gente lleve su propia vida de manera cada vez más satis-
factoria. Con este paradigma -desarrollo como libertad-, se requiere de
una satisfacción mínima de necesidades, ciertas condiciones de vida, para
que la gente tenga libertad; las políticas económico-sociales deben gene-
rar condiciones para la obtención de derechos a partir del reconocimiento
de las distintas pugnas e intereses que se tramitan en el conflicto político.

Las metas de los Objetivos de Desarrollo del Milenio -compromiso
de los  Estados miembros de las Naciones Unidas para el año -
son una serie de prioridades del desarrollo; son un programa de desarro-
llo humano progresivo, que pretende la realización de transformaciones
políticas en busca de sociedades más equilibradas y justas, donde la gen-
te tenga mayor participación en las decisiones que afectan sus vidas. Con
estos objetivos, que van desde reducir a la mitad la pobreza extrema y el
hambre, a asegurar que todos los niños y niñas asistan a la escuela en el
año , se ha dado paso a la elaboración de un manifiesto para hombres
y mujeres, niños y niñas que, como sostiene el administrador del PNUD,
Mark Mallock Brown: “son un conjunto de cuestiones concretas,
sintéticamente enunciadas y medibles que cualquiera puede comprender y
honrar. Como parte de un pacto global entre países ricos y pobres, y por el

. Amartya Sen. Desarrollo y libertad.

. Los Objetivos de Desarrollo del Milenio, ODM, son un pacto entre las naciones para

eliminar la pobreza. Los ocho objetivos son: . Erradicar la pobreza extrema y el hambre (la

meta es reducir a la mitad, en el , el porcentaje de personas con ingresos inferiores a 

dólar diario, así como el porcentaje de personas que padecen hambre); . lograr la educación

primaria universal; . Promover la igualdad entre los sexos y la autonomía de la mujer; .

Reducir la mortalidad infantil; . Mejorar la salud materna; . Combatir el VIH/SIDA, el

paludismo y otras enfermedades; . Garantizar la sostenibilidad ambiental; y . Fomentar

una asociación mundial para el desarrollo.
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compromiso asumido por el mundo desarrollado de apoyar a las naciones
en desarrollo que realizan reformas de buena fe, los ODM ofrecen una
oportunidad real para canalizar el apoyo externo en términos de acceso a
mercados, alivio de la deuda y mayor asistencia, que tantos países latinoame-
ricanos necesitan desesperadamente para impulsar sus propios esfuerzos”.

Como paradigma que es, el desarrollo humano pretende ayudar a
iluminar la búsqueda de nuevas ideas para viejos y nuevos desafíos, en-
caminados a desarrollar un proceso de ampliación de las opciones y el
nivel de bienestar de los pueblos. Las variadas opciones del desarrollo
humano no son finitas ni estáticas pero se basan en patrones de creci-
miento sólidos encaminados a la equidad.

El crecimiento económico se considera clave. Sin él, la eliminación
de la pobreza permanecerá fuera de nuestro alcance. En las economías
de mercado se da una relación inseparable entre el desarrollo sostenible
y el crecimiento a largo plazo del sector privado; empero, esta
inseparabilidad no se produce solo en sentido económico sino también
se piensa, en términos de Sen, en las capacidades básicas y en las oportu-
nidades. El desarrollo humano aporta un elemento normativo para la
acción; tiene como meta promocionar la calidad de vida al conjugar li-
bertad real para elegir los propios proyectos de vida, con una distribu-
ción justa y las capacidades para lograrlo, sin olvidar que el ingreso es un
elemento muy importante pero no lo es todo en la vida de las personas.
El ingreso en un medio, pero el fin es el desarrollo humano.

Al concebir la libertad como un fin y el desarrollo como el mejor
medio para lograrlo, se plantea un importante marco conceptual para la
discusión de los temas de los asentamientos humanos y, muy en espe-
cial, de aquellos que la Agenda Hábitat debe atender con mayor intensi-
dad, esto es, los referidos a la vivienda, la ciudad, el desarrollo urbano y
el territorio.

Los ciudadanos, hombres y mujeres, al actuar en el territorio no
solo son beneficiarios o receptores de las opciones del desarrollo, sino

. PNUD. La democracia en América Latina: hacia una democracia de ciudadanas y ciu-

dadanos. Págs.-.
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sus protagonistas por excelencia. La ciudadanía, por el solo hecho de
serlo, tiene derecho al disfrute efectivo de los bienes y servicios que pro-
duce la sociedad, teniendo necesariamente un mínimo vital para llevar
una vida decorosa: nadie es libre si no tiene un mínimo que le permita
ser autónomo. Las necesidades sociales, educación, salud, recreación, vi-
vienda digna,  son más que mercancías, son derechos que dependen del
esfuerzo creativo de los hombres y mujeres, y no meramente de la natu-
raleza o del azar; el desarrollo es para la gente y su fin no es solo el creci-
miento sino la mejora efectiva de la vida de los ciudadanos: “la libertad
individual es esencialmente un producto social, y existe una relación de
doble sentido entre: .- los mecanismos sociales para expandir las liber-
tades individuales y .- el uso de las libertades individuales no solo para
mejorar las vidas respectivas sino también para conseguir que los meca-
nismos sociales sean mejores y más eficaces”.

En virtud de lo anterior, la revisión conceptual sobre el tema del
hábitat más que corrientes de pensamiento definidas, recoge propuestas
formuladas por distintos autores e interpretaciones relacionadas deriva-
das desde el discurso de Naciones Unidas como posición consolidada en
el ámbito global. No obstante, culmina con su aproximación en térmi-
nos del territorio en que se localiza el ser humano de una manera
multidimensional -natural y social-. El hábitat juega un papel clave den-
tro de las discusiones del desarrollo humano, prestando especial aten-
ción a la ciudad y a los asentamientos humanos precarios que en ella se
presentan, e incluye  los tugurios y las áreas rurales más alejadas.

• El hábitat, en su concepción más amplia, el lugar espacial que habita
el ser humano, se refiere no solamente a las acciones físico-funcionales e
instrumentales de la vivienda, la ciudad y los territorios, sino a la forma
como los habitantes le damos sentido a nuestro hábitat y éste a su vez
nos lo da al ser parte esencial de la complejidad constitutiva del indivi-
duo y la sociedad; desde esta perspectiva, el hábitat no solo hace referen-
cia al lugar físico de habitación sino que también abarca lo que él repre-
senta como lugar de reconocimiento e identidad tanto individual como

. Amartya Sen. Op. Cit. Pág. .
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colectivo y que se encuentra socialmente sancionado o instituido. Los
espacios humanos son básicamente espacios de significación y sentido
que se apoyan extensamente y de una manera inseparable en espacios y
lugares urbanos físicos. Pero no se reducen a ellos. En esta perspectiva,
no hay en el tratamiento del hábitat una “verdad objetiva” que refleje la
realidad en su totalidad. Hay opciones, y como cualquiera, discutibles.

• El hábitat, entendido como el lugar en que por excelencia se locali-
za física e imaginariamente el ser humano, es un marco apropiado para
analizar el desarrollo humano territorial en el contexto de las discusio-
nes sobre la calidad de vida. Desde esta perspectiva, plantear las discu-
siones físico-funcionales de la vivienda remitiéndolas a las discusiones
entre casa y entorno, resultan un soporte conceptual válido para la lec-
tura de las principales estadísticas disponibles, bajo la cual la remisión a
la idea de canasta de atributos representa un soporte conceptual útil.

Para medir estadísticamente las carencias físicas y funcionales de la
vivienda no es inútil señalar cómo estas medidas captan el aspecto “ob-
jetivo” del problema, pero son insuficientes para dar cuenta de la com-
plejidad del hábitat humano, el cual, además de los atributos remite, por

. Con este enfoque hay varios estudios realizados en Colombia: - CENAC: Método

para el estudio de calidad de la vivienda urbana y rural y estimación del déficit cualitativo.

Bogotá, 1977 - Humberto Molina. Colombia: vivienda y subdesarrollo urbano. CPU-

Finispro,Bogotá, julio 1973. - Oscar Landerretche “Demandas futuras por vivienda popu-

lar”. En: Revista CAMACOL N° , Bogotá, septiembre de . Págs. -. - Álvaro Pachon

y Asociados Ltda.: “Contabilización y análisis de la información del censo de vivienda de

”, mimeógrafo, Bogotá, febrero de . - Samuel Jaramillo. “Las necesidades

habitacionales de la población bogotana”. En: Revista CAMACOL N° , julio de . -

Fabio Giraldo Isaza. “Vivienda y calidad de vida”. En: Revista CAMACOL N° , julio de .

-. DNP: La revolución pacífica. Plan de desarrollo económico y social, Págs.  y ss., Bogotá,

octubre de . - CENAC-Fabio Giraldo. Estudio de las necesidades habitacionales de la

población residente en algunos municipios de Colombia. Bogotá, . Hay un resumen en:

“Hacia una concepción de la vivienda y el desarrollo urbano”, Revista CAMACOL N° ,

diciembre , Págs. -. - Desarrollos de la metodología formulada en el trabajo anterior

se encuentran en textos como Óscar Fresneda-Ministerio de Desarrollo Económico. “Mag-

nitud del déficit habitacional en Colombia en desarrollo urbano”. En: Cifras N° , Bogotá,

noviembre . Una visión de conjunto sobre dicha metodología se puede consultar en

Fabio Giraldo: Ciudad y crisis - Hacia un nuevo paradigma. Tercer Mundo Editores, CENAC,

Fedevivienda, Ensayo y Error, Universidad Javeriana/ Maestría Planeación Urbana y Regio-

nal, Bogotá , Págs. -.
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lo señalado atrás, a discusiones simbólicas y culturales mucho más pro-
fundas. Así las cosas, el hábitat -vivienda, ciudad, territorio- tiene, como
todo lo que acontece en la sociedad, una dimensión objetiva, físico-fun-
cional-instrumental, sujeta a medición y cuantificación. Pero en cuanto
a dimensión esencial de la calidad de vida y del disfrute de derechos efec-
tivos de la sociedad, no se agota en ésta ni en cualquier otro tipo de
metodología y cuantificación.

La vivienda en su dimensión instrumental se define a partir de la
integración de atributos concernientes a los componentes casa y entor-
no, involucrando así en su análisis a la ciudad por ser ésta, de manera
particular en la sociedad contemporánea, el referente físico-espacial del
componente entorno. No sobra insistir que la ciudad, al derivarse como
parte consustancial de la vivienda, no se agota en sus atributos: la ciudad
es una institución imaginaria de la sociedad.

Frente a la premisa según la cual problemas como el de la vivienda,
vista como necesidad humana, no se originan ni resuelven de manera
individual sino que exigen una corresponsabilidad social, la perspectiva
de observación en materia de pobreza trasciende su consideración en
términos de bienes materiales a la visión de capacidades y derechos, pro-
puesta por Amartya Sen. Bajo esta línea, la contextualización de los plan-
teamientos relativos a la realidad nacional adopta como referente los ge-
nerados por investigaciones relacionadas sobre el tema, a partir de las
cuales la pobreza tiene que ver con un problema de ineficiencia y asime-
tría social cuyo efecto se revierte así mismo sobre la sociedad en su con-

. En Colombia son de especial interés trabajos adelantados en esta dirección: - Ciu-

dades y ciudadanía. Ministerio de Desarrollo Económico, Viceministerio de Vivienda, Desa-

rrollo y Agua Potable, Bogotá, . - Fabio Giraldo-Fernando Viviescas, compiladores. Pensar

la ciudad, Bogotá, . - Fabio Giraldo. Ciudad y crisis. Y Ciudad y complejidad, Bogotá,

. - Carlos Alberto Torres, ed. La ciudad: hábitat de diversidad y complejida, Bogotá,

.

. Se pueden consultar los trabajos adelantados en Colombia por un grupo de investi-

gadores de la Universidad Nacional auspiciados por el CINEP y COLCIENCIAS: - Consue-

lo Corredor Martínez, Ed. Pobreza y desigualdad, reflexiones conceptuales y de medición,  Bo-

gotá, . - Jorge Iván González, Ed. Inserción precaria, desigualdad y elección social, Bogotá,

. - Óscar Arcos, Emperatriz Becerra y otros. Políticas sociales en Colombia -,

Bogotá, . - El trabajo que resume los planteamientos hechos por el equipo de investiga-
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junto. Bajo esta figura, la comprensión de la pobreza remite, más que a
un significado particular, al conjunto de características que configuran
una situación de pobreza las cuales trascienden el simple estado o condi-
ción de supervivencia física.

Pueden resultar oportunos, para realizar esta discusión, los plantea-
mientos efectuados de tiempo atrás por la economista Joan Robinson,
para quien al abordar una discusión como la que nos ocupa, no es un
buen método recurrir simplemente a definiciones lógicas - aquellas de-
rivadas de la aritmética y del cálculo- cuando lo que necesitamos no son
definiciones sino criterios. El problema no estriba en los seres sino en
cómo establecer las categorías. Los seres son lo que son de cualquier modo
que los llamemos. El método científico y las metodologías que se deri-
van de él, como las que abordaremos más adelante para tratar de com-
prender el problema del hábitat y la vivienda, son elementos que dan
cuenta de algo que existe y se puede describir pero no definir, evitando
así caer en la confusión entre definiciones lógicas y las categorías del
mundo histórico-social.

Retomando a la profesora Robinson, es claro que nadie puede defi-
nir un elefante. Pero sin duda, tiene razón quien dijo que no podía defi-
nir un elefante aunque lo reconocería cuando lo viese. Una metodología
de necesidades para medir problemas de la vivienda o de la pobreza en
general se parece mucho a un elefante. Es algo que existe, que podemos
describir y sobre lo que podemos hablar y discutir. Pero no podemos
establecer definiciones lógicas definitivas como las que provienen del
cálculo y la medición cuantitativa; en la discusión sobre las necesidades
necesitamos no solo de definiciones, también criterios; lo mismo ocurre
con los problemas, no solo del desarrollo humano, sino también de aque-
llos que se plantean con el uso de modelos y sistemas de cuantificación
en economía como los ligados al crecimiento económico: si no se defi-
nen los criterios de cuantificación, los cálculos resultan espúreos.

ción del CINEP y la Universidad Nacional, en: Consuelo Corredor Martínez. Pobreza, equi-

dad y eficiencia social. Cuadernos PNUD- MPS N° , Bogotá, .

. Joan Robinson. Filosofía económica. Pág..
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“Igual”, sin decir con respecto a que, es algo que no puede verificarse
ni probarse su falsedad; gira en su propia circularidad más allá de cual-
quier razonamiento. ¿Qué es un pobre? ¿Se puede medir? Son preguntas
que no se agotan meramente obteniendo diferencias cuantitativas sobre
estimativos metodológicos. Tampoco son expresiones meramente polí-
ticas vacías de contenido. Expresan puntos de vista y formulan, como lo
sostuvo Joan Robinson, sentimientos que constituyen una guía para la
conducta. Son proposiciones que proveen un filón del que se pueden
extraer hipótesis. No pertenecen al campo positivo de la ciencia, pero le
son necesarias; sin ellas, no sabríamos qué es lo que necesitamos saber:
“la ciencia económica está apoyada con un pie sobre hipótesis no contrasta-
das y con el otro sobre afirmaciones incontrastables”.

No obstante la clasificación temática desarrollada a continuación
-hábitat, vivienda, pobreza- es pertinente resaltar, en términos de la di-
rección reflexiva en que se fundamenta este trabajo, cómo la materiali-
zación de los elementos conceptuales identificados no se produce de
manera aislada e independiente. En este sentido, la diferenciación esta-
blecida obedece más a una estrategia de carácter práctico que concep-
tual. Busca colaborar con los gobiernos nacionales y territoriales para
desarrollar e instrumentar políticas y programas de hábitat como parte
integral de las políticas más generales para la reducción de la pobreza y
el fortalecimiento de la gobernabilidad democrática.

En términos generales, y partiendo de la precisión anteriormente
expuesta, el hábitat visto como espacialidad de la sociedad -conformada
por sujetos sociales que encarnan hombres y mujeres- constituye el so-
porte material del habitar, acción que por excelencia tiene lugar en la
vivienda considerada como la articulación y diferenciación de la casa y
el entorno, tanto en sus atributos como en sus significaciones más pro-
piamente imaginarias. Desde esta perspectiva, la de la satisfacción de

. Ibid Pág. .

. Dicho de una forma simple, las significaciones imaginarias sociales -SIS-, son posi-

ciones primeras que inauguran lo histórico-social, la sociedad. Hay SIS centrales -Dios- que

no tienen referente, que son referente de otras que son secundarias, las instituyen. No son

necesariamente explícitas, ni son lo que los individuos se representan, aunque dan lugar a las

representaciones, afectos y acciones típicos de una sociedad. Son las que forman a los indivi-
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necesidades humanas, bajo la dinámica propia de una economía de mer-
cado es como aludimos en esta investigación al tema de la pobreza, defi-
nida no solo en términos de las condiciones físico-materiales sino como
espacio para corregir carencias y limitaciones en la operación de los
mercados, buscando un mayor grado de justicia social y modificando las
formas de vida; lo anterior sólo se puede alcanzar con un cambio a tra-
vés de la gestión autónoma de los individuos de la sociedad.

Nos viene a la memoria el prefacio de Milton Friedman en su libro
Los prejuicios del dinero sobre cómo en el transcurso de varios decenios
de estudio de los fenómenos monetarios, siempre había quedado impre-
sionado en la ubicuidad sorprendente de los efectos causados por cam-
bios aparentemente nimios en las instituciones monetarias; para él, la
teoría monetaria es como un jardín japonés: “Tiene unidad estética que
nace de la variedad, sencillez aparente que oculta una realidad complicada,
vista superficial que se difumina en una serie de perspectivas cada vez más
profundas. Ninguno de ambos se entiende por completo sino después de
examinarlos desde muchos ángulos diferentes, después de una observación
detenida pero profunda. Ambos tienen elementos que agradan vistos con
independencia del conjunto, pero que solo se interpretan plenamente como
partes de ese conjunto”.

Lo dicho para la teoría monetaria vale también para las discusiones
sobre las necesidades humanas y la pobreza. La humanidad tiene una
historia de desigualdad casi tan vieja como su propio proceso de
hominización y le ha sobrevivido a infinidad de cambios en sus institu-
ciones políticas, económicas y sociales. Las desigualdades en la distribu-
ción del ingreso y en el acceso a servicios no han mejorado, en términos

duos sociales. Es imposible explicar cómo emergen: son creaciones. Ver Yago Franco. Mag-

ma, . Págs. -; igualmente www.magma-net.com.ar

. Milton Friedman. Los prejuicios del dinero. Barcelona, .

. Milton Friedman. Ibid. Pág. .

. Decimos “casi” para no caer en un determinismo socio-cultural insostenible en la

historia humana, donde se verifica la existencia de sociedades sin pobres. Desgraciadamente,

éstas son una excepción. La pobreza y las desigualdades económicas no son un dato de la

naturaleza; son una creación humana.
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relativos, por el hecho de que el ser humano en lugar de estar cazando
mamuts se encuentre persiguiendo las estrellas.

La anterior situación se encuentra tan arraigada en la sociedad que
muy seguramente su “origen” se remonta a la forma misma como crea-
mos nuestras instituciones básicas para sobrevivir. Se ha dado un proce-
so de evolución y diferenciación de nuestros marcos institucionales pero
no tan fuertes como para realizar cambios significativos en la mala dis-
tribución de oportunidades e ingresos que caracterizan la presencia del
ser humano en la tierra. Lo dicho por Friedman para el dinero, a través
de su ejemplo según el cual el dinero de piedra y el dinero de oro se
parecen como si ambos hubiesen salido de la misma cantera, se puede
aplicar a los problemas de la pobreza donde las apariencias, la ilusión, o
los mitos provenientes de sus metodologías de medición, pese a ser un
requisito esencial para el diseño de políticas eficaces son, como lo ha
mostrado la evidencia empírica e histórica, insuficientes para atacar la
situación de pobreza que hoy enfrentan más del % de los habitantes
del planeta.

Hay una trampa en las conceptualizaciones empíricas de la pobreza;
¿que es un pobre? Por lo señalado, es una significación imaginaria social
que si bien se presta a una medición cuantitativa no se agota en ella; la
trasciende. Al indagar sobre las condiciones de vida, éstas no se pueden
expresar meramente en algoritmos; los pobres se deberían comprender
siguiendo la recomendación de Milton Friedman para con el dinero:
“nuestro propio dinero, el que nos han enseñado a contar desde niños, y el
sistema mediante el que se controla, nos parecen ‘reales’ y ‘racionales’; en
cambio, el dinero de otros países a menudo se nos presenta como un papel o
un metal sin valor, aunque la capacidad adquisitiva sea elevada; …Las
personas privadas aceptan esos pedazos de papel porque confían en que
otros lo harán también. Los pedazos de papel verde tienen valor porque
todos creen que tienen valor”. Es la institución de la sociedad a través de
la convención lo que le da valor a las cosas que se vuelven significaciones
imaginarias. Los pobres, así como nuestras instituciones monetarias,

. Ibid, Págs.  y .
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deben su razón de ser a la aceptación que tienen los individuos y las
sociedades de su existencia, las cuales, al ser miradas desde cierto punto
de vista, el de las necesidades, no son más que significaciones imagina-
rias de la sociedad..

Hábitat

De manera retrospectiva, en el marco de actuación de la ONU, el trata-
miento de temas pertinentes al hábitat, la vivienda y, de manera amplia,
a los asentamientos humanos, puede observarse desde la década de los
años  mediante la convocatoria a diferentes conferencias cuya tras-
cendencia se evidencia en términos del reconocimiento de problemáti-
cas comunes objeto de discusión en el ámbito internacional.

Si tomamos como punto de partida la conferencia de Estocolmo
 sobre Medio ambiente humano, resulta claro que el surgimiento de
los temas de medio ambiente y hábitat como interés planetario se pro-
duce de manera simultánea, particularidad ésta mantenida en el tiempo;
desde entonces, su desarrollo ha sido paralelo -no necesariamente pro-
porcional y armónico-.

. La discusión sobre las instituciones imaginarias de la sociedad se encuentra amplia-

mente desarrollada en la obra de Cornelius Castoriadis, principalmente en: La institución

imaginaria de la sociedad. Volumen I y II, Buenos Aires,  y . Una interpretación sobre

su pensamiento se puede consultar en la presentación de Cornelius Castoriadis. Ontología de

la creación. Bogotá, .

. Medio Humano, ; Población, ; Alimentación, ; Asentamientos Huma-

nos, ; Agua, ; Países Menos Desarrollados, ; Medio Ambiente y Desarrollo (o

Cumbre de la Tierra, donde se elaboró el Programa  y la comunidad internacional acordó

un marco para el desarrollo sostenible de los asentamientos humanos), ; Segunda Con-

ferencia sobre Asentamientos Humanos,  Hábitat II; Declaración de los Objetivos del

Desarrollo del Milenio, ; Declaración sobre Ciudades y otros Asentamientos Humanos

en el Nuevo Milenio, ; y Resolución / de la Asamblea General de las Naciones

Unidas, del  de diciembre del  - fortalecimiento del mandato y la condición de la Co-

misión de asentamientos humanos y de la condición, el papel y las funciones del Centro de

las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos, Hábitat, de la Asamblea General de

las Naciones Unidas del  de diciembre del . Ver, www.unhabitat.org/about/mandate.asp

. Un desarrollo atento de toda esta problemática se puede consultar en la página web

del Programa Hábitat www.unchs.org/unchs/spanish/
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En términos del medio ambiente humano propio del momento his-
tórico -años -, el carácter crecientemente urbano del entorno de la
población -ciudades como ambiente de la población humana-, conlleva
a una noción original de hábitat asociada al concepto de asentamiento
humano.

No obstante la identificación inicial de hábitat con asentamientos
humanos adoptada por la ONU, su posición frente a este tema evolucio-
na en la medida en que responde a una dinámica determinada por el
contexto histórico del momento. A este respecto, aspectos como el mo-
delo económico dominante, la evolución propia del concepto de desa-
rrollo, y la posterior autonomía adquirida frente a temas propiamente
ambientales, revisten efectos significativos en torno a la construcción de
dicha concepción.

Para UN-Hábitat, el hábitat urbano se entiende como la concentra-
ción de personas en ciudades. Se estima que para el año  gran parte
de la población mundial vivirá en áreas urbanas. La rápida urbaniza-
ción, la concentración de la población urbana en grandes ciudades, la
expansión de las ciudades en zonas geográficamente más amplias y el
rápido crecimiento de las megalópolis se encuentran entre las transfor-
maciones más importantes de los asentamientos humanos en las últi-
mas décadas. Los asentamientos urbanos encierran una promesa de de-
sarrollo humano y de protección de los recursos naturales gracias a su
capacidad para mantener a muchas personas limitando al mismo tiem-
po su impacto sobre el medio natural. Sin embargo, muchas ciudades
están experimentando procesos dañinos de crecimiento, de producción
y consumo, de uso del suelo, de movilidad y de degradación de su es-
tructura física. Esos problemas están con frecuencia asociados con la con-
taminación del suelo, el aire y el agua, al uso irracional de los recursos y
la destrucción de los recursos naturales.

En el contexto colombiano es importante resaltar la participación
muy activa que tuvo el país en la primera conferencia desarrollada en la
ciudad de Vancouver -Canadá-, donde el entonces secretario general de
las Naciones Unidas para el Hábitat, Enrique Peñalosa Camargo, contó

. Ver  www.un.org/cyberschoolbus/spanish/cities/eanimidex.aps
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durante todo el tiempo de la conferencia con la asesoría del profesor
Lauchlin Currie, quien desarrolló una importante conceptualización que
iría a culminar con la publicación en  de su libro, Taming the
Megapolis: A Desing for Urban Growth que tendría profundas repercu-
siones para los desarrollos teóricos y prácticos adelantados por los dife-
rentes gobiernos sobre el problema urbano en Colombia, y que culmi-
naron en la década pasada con la elaboración de la política urbana del
salto social, la base conceptual más directa para la elaboración de la Ley
 de .

El trabajo pionero de Currie, adelantado como miembro de la dele-
gación colombiana a las diferentes conferencias preparatorias para la
Conferencia sobre el Hábitat, es una de las reflexiones más acuciosas
sobre los procesos de urbanización en los países en desarrollo y por razo-
nes que no nos podemos ocupar acá, es sin duda la base conceptual que
ha permitido el desarrollo de proyectos tan novedosos en la ciudad de
Bogotá como lo son Transmilenio, la Ciudadela del Salitre y Metrovivienda,
entre otros2. El ex alcalde de Bogotá, Enrique Peñalosa, presenta desde
su óptica esta reflexión: “desde que comencé a interesarme por el tema de
la ciudad, por allá en , a raíz del trabajo de mi padre como Secretario
General de Hábitat, la primera Conferencia de Naciones Unidas sobre
Asentamientos Humanos, me interesó el tema de transporte urbano…cada
vez que trataba de imaginar una ciudad ideal, me estrellaba contra el creci-
miento incesante del número de automóviles particulares, la destrucción de
ciudad para abrir vías cada vez más grandes, rápidas y peligrosas para los
peatones, en fin, la deshumanización progresiva de la ciudad”.

. Taming the Megapolis: A Desing for Urban Growth, , Pág. ix . Publicado en

español como Urbanización y desarrollo: un diseño para el crecimiento metropolitano. Bogotá,

. Este texto contiene una introducción del autor de estas reflexiones.

. Es de interés para futuras reflexiones no olvidar que el primer manuscrito del docu-

mento de Currie fue redactado por Roger J Sandilands quien unos años después realizaría la

más importante biografía intelectual del profesor Currie: Vida y política económica de Lauchlin

Currie, Bogotá, .

. Enrique Peñalosa. “Transmilenio, es hoy un ejemplo de la administración pública”.

En: Jairo Gómez, Transmilenio la joya de Bogotá. Bogotá, . Pág. .
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Considerando de manera particular las conferencias de Vancouver y
Estambul -primera y segunda, respectivamente, sobre el tema de Asenta-
mientos Humanos-, adquieren relevancia las siguientes precisiones:

No obstante que la problemática de fondo considera en ambos ca-
sos el cambio demográfico, la urbanización y la pobreza, entre la prime-
ra y la segunda conferencia pierden importancia y la confianza en la ca-
pacidad del desarrollo urbano para generar las soluciones requeridas
-particularmente mediante el progreso económico-, va dejando su
protagonismo. En la segunda conferencia el tema es la ciudad como há-
bito típico del futuro de la población mundial

El papel del Estado frente a los problemas de los asentamientos hu-
manos también se replantea. Mientras que en la primera conferencia se
advierte la participación del Estado en la intervención y el diseño de
políticas, financiación y ejecución de programas, para la segunda confe-
rencia el Estado asume un rol facilitador y delega responsabilidades en
las administraciones locales y el sector privado. No ha de olvidarse que
la segunda conferencia tiene lugar en el preciso momento en que Améri-
ca Latina y muchos países en desarrollo del mundo venían aplicando un
conjunto de reformas encaminadas a salir de la crisis de la deuda, deno-
minadas “el Consenso de Washington”, que fue interpretado como un
acuerdo entre la Administración de los Estados Unidos y las institucio-
nes financieras internacionales en torno a los grandes lineamientos de
política económica2.

Consecuentemente con lo expuesto hasta el momento, mientras la
Conferencia de Vancouver formula una serie de recomendaciones de
actuación, la de Estambul demanda en los nuevos Estados la capacidad

. Ver John Williamson. “What Washington Means by Policy Reform”. En Latin American

Adjustment: How Much has Happened. Edición a cargo de J.Williamson, . Discusiones en

torno al mencionado Consenso se pueden consultar en John Williamson: a). “Revisión del

Consenso de Washington”. En: El desarrollo económico y social en los umbrales del siglo XXI,

Louis Emmerij, José Núñez del Arco, compiladores, BID Washington D.C, . Págs. -.

b). “No hay Consenso”. En: Finanzas & Desarrollo. Septiembre , Págs. -; una discu-

sión sobre los efectos de las políticas de ajuste adelantadas sobre el sistema de financiación en

Colombia se puede consultar en Fabio Giraldo. “La Upac y la Corte Constitucional”. En:

Patricia Rentería Salazar y Oscar A Alfonso-editores académicos. La ciudad: transformacio-

nes, retos y posibilidades. Bogotá , Págs.  -.
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de asumir compromisos frente a acciones orientadas a solucionar dicha
problemática. Se ha pasado en los modelos de política económica gene-
ral, de enfatizar las fallas de Estado a las fallas de mercado y esto, como es
obvio, le da mayor protagonismo a la acción de los mercados que a la
intervención directa de los Estados. La acción del Estado pasa de la inter-
vención a la regulación, con importantes repercusiones en el manejo de
los atributos urbanos de la sociedad, incluyendo la vivienda y su finan-
ciación. El mercado regulado por el Estado se ocupa de las externalidades,
las economías de escala, aglomeración y alcance -los llamados monopo-
lios naturales- y la asimetría e imperfección de la información. Las insti-
tuciones deben proveer sistemas de protección a los derechos de propie-
dad, garantizando el cumplimiento de los contratos.

De manera complementaria a la revisión de documentos
estructurados desde la ONU, la identificación de aproximaciones con-
ceptuales pertinentes a la noción de hábitat permite consolidar un pa-
norama analítico más amplio. En este sentido, la implementación de un
barrido histórico general desde el uso corriente del término hasta su
categorización en el ámbito humano, ofrece elementos de observación
consistentes.

Desde el uso inicial de la noción de hábitat en el ámbito especializa-
do de la ecología se advierte la integración de los elementos: especie,
medio físico en que desarrolla su vida, y forma en que apropia dicho
medio. La ecología, ciencia reciente de finales del siglo XIX con desarro-
llo en el siglo XX, a partir del estudio de los seres vivos con su entorno
físico y biológico propicia el surgimiento de los conceptos de hábitat y
ecosistema, el primero como punto de vista de un elemento desde aden-
tro, y el segundo como visto desde afuera - desde afuera es ciudad, desde
adentro es hábitat-.

La transición conceptual que implica la sistematización del conoci-
miento introduce a partir de los años , mediante la intervención de
disciplinas relacionadas con las ciencias sociales y humanas, la designa-
ción del carácter humano al concepto de hábitat, especialmente por la
inclusión de consideraciones referidas al entorno humano.

En los años  se evidencia la incursión del componente cultural como
elemento constitutivo de la triada medio natural -ser humano- cultura.
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Bajo esta connotación, en Colombia Ramiro Cardona Martínez plantea
que “todo hábitat se constituye en una parte integral de un sistema donde
interactúan el medio natural y el hombre; como producto de esta interacción
se producen modificaciones en estos dos sectores y cuando se altera una
parte del sistema las demás partes del mismo se verán alteradas”.

De manera reciente, en la década de los años  a partir del trabajo de
Enrique Leff, puede adicionarse al componente cultural en el marco del
significado de hábitat, el proceso de simbolización que el ser humano hace
al medio natural y construido en el que vive. Pese a que dicho trabajo no
aborda en sí la conceptualización de la noción de hábitat, pues su preocu-
pación concierne más a la crítica de los efectos ambientales generados
por la racionalidad económica imperante, los planteamientos expuestos
en torno al habitar ofrecen apreciaciones válidas en el tema de hábitat.

A este respecto, en términos de la definición planteada por este au-
tor, el hábitat puede entenderse como:

“espacialidad de una sociedad y de una civilización, donde se constitu-
yen los sujetos sociales que diseñan el espacio geográfico apropiándoselo,
habitándolo con sus significaciones y prácticas, con sus sentidos y sensibili-
dades, con sus gustos y goces”  .

“espacio donde se desarrollan las actividades productivas, culturales,
estéticas y afectivas del hombre. Es el medio donde los seres vivos evolucio-
nan y complejizan su existir, donde el organismo social despliega sus poten-
cialidades, es espacio donde define su territorialidad. Pero el hábitat huma-
no es más y otra cosa que el medio biológico. Es el ambiente que contornea
al hombre, que se conforma a través de las prácticas transformadoras de su
medio. El hábitat es soporte y condición, al tiempo que es espacio resignificado
y reconstruido por la cultura. Frente al espacio anónimo engendrado por la
masificación de presencias sin identidad y sin sentido, el hábitat habitado
es el lugar significado por experiencias subjetivas, de vivencias construidas
con la materia de la vida” .

. Ramiro Cardona. “Guías preliminares para el entendimiento de los asentamientos

humanos como un sistema”. En: Revista Escala . Año . No .

. Enrique Leff. Saber ambiental: sustentabilidad, racionalidad, complejidad, poder,

México, . Pág. .

. Ibid. Pág. .
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La acción de habitar en el sentido humano trasciende entonces de la
localización física en un territorio a su apropiación y adaptación -me-
diada por la cultura-. En este sentido, y a diferencia del “hombre animal”,
“… el ser humano se localiza no sólo en términos físicos y biológicos, sino en
una multidimensionalidad, natural y social, ordenada y simultánea, pro-
pia de cada sociedad, de cada territorio”. Visto así, el hábitat es concebi-
do como lugar de permanencia, y el conjunto de hechos geográficos re-
lativos a la residencia del ser humano donde se está, se habita; el hombre
animal -la especie biológica que inicia el proceso de hominización- no
habita un lugar en el sentido humano; para ello es necesario la presencia
de individuos socializados demandando sentido y obteniéndolo a través
de su inserción en el lugar: el hábitat, como lo señalamos anteriormente,
no solo hace referencia al lugar de habitación sino lo que ésta representa
como lugar de reconocimiento e identidad.

Hábitat II marcó un giro en muchas de las formas de gestión de los
territorios. Al igual que en varias conferencias de Naciones Unidas, se le
dio mucha fuerza a la gestión y eficiencia de los gobiernos públicos y al
desarrollo económico y social de las comunidades y organizaciones de
base, resaltándose como parte fundamental de la configuración de los
espacios territoriales, los procesos de participación ciudadana; para Wally
N´Dow, secretario general de la Conferencia de las Naciones Unidas en
Estambul y director de Hábitat durante varios años, gobierno y sector
privado deben de actuar coordinadamente con las organizaciones socia-
les ya que  “por sí solos no son capaces de administrar nuestras ciudades”. El
énfasis se ha puesto en la cooperación entre los diversos actores que in-
tervienen en la configuración del espacio urbano, resaltándose cómo la
ciudad es el principal hábitat del hombre contemporáneo.

Como acertadamente lo ha resaltado en nuestro medio  Jorge Alber-
to Rivera, el conjunto de documentos antecedentes a la Conferencia de
Estambul, y el segundo Informe de las Naciones Unidas sobre los
Asentamientos Humanos, permiten señalar que con el término hábitat

. Fabio Giraldo. “Hábitat y sostenibilidad”. En: Colombia. Ciencia y tecnología. Vol. .

No. , abril - junio de . Pág. .
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también se hace referencia a los problemas de la ciudad . Este cambio
se capta ampliamente con la metodología que hemos venido desarro-
llando en el país al mostrar las diferencias y complementariedades entre
la casa y el entorno como elementos producto de las creaciones huma-
nas donde tiene lugar el hábitat, a través de la más compleja de sus
artificialidades, la ciudad; ella, como significación imaginaria, solo es
pensable por medio de su forma física e instrumental, pero sin omitir su
dimensión estrictamente simbólica o imaginaria.

En el contexto urbano propio de la sociedad contemporánea, la re-
lación entre hábitat y ambiente adquiere nuevamente relevancia y ésta
se materializa en términos de la importancia que representa el desarro-
llo urbano dentro de un modelo de desarrollo sostenible, escenario en el
cual el significado de la sostenibilidad trasciende el sentido de responsa-
bilidad moral con las generaciones futuras. Sobre este punto específico
resulta pertinente precisar, por una parte, la diferencia entre naturaleza
y ambiente: lo humano es lo que verdaderamente constituye ambiente -
el ambiente se define desde una perspectiva antrópica-; y por otra, que el
interés real de los problemas ambientales concierne a la población, y
particularmente a su bienestar.

En este punto es útil traer a consideración las reflexiones del profe-
sor Currie para quien el desarrollo económico, y por ende el desarrollo
urbano, no era meramente un asunto de aritmética o de indicadores que
se pudiesen obtener de primera mano; era un cierto control sobre el
ambiente en todos sus aspectos, tanto sociales como físicos; ambiente
controlado para garantizar la supervivencia de la especie no solo a nivel
de los territorios sino también a nivel global; para él, el mayor esfuerzo
recaía en controlar y orientar nuestras emociones por medio de una con-
ciencia entrenada, informada y disciplinada, esto es, autónoma: “la línea
divisoria que yo trazaría entre los países más desarrollados y los menos
desarrollados no puede ser establecida en términos de crecimiento del PIB,

. Jorge Alberto Rivera Páez. Hábitat. Bogotá, . Pág. 

. Ciudad y crisis. Op Cit. Pág. .
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ni tampoco con base en el ingreso per cápita o su distribución, sino en la
creación de lo que parecen ser las condiciones esenciales para ejercer un
control significante y conciente sobre el medio ambiente, en bien de la su-
pervivencia en primer lugar, y en segundo, del bienestar… la esencia de lo
que a veces se denomina el enfoque institucional es escudriñar la justifica-
ción psicológica, social, política y cultural para la formación de ciertos con-
ceptos. El desarrollo es uno de ellos”.

Desde el punto de vista ambiental la perspectiva humana resulta
fundamental. En este sentido, de la misma manera como la urbaniza-
ción adquiere incursión en la agenda ambiental, la noción de medio
ambiente reviste también interés en el área social. En el caso colombia-
no, la Constitución de , la primera considerada como ambientalista
- aproximadamente  artículos relacionados-, confiere al tema ambiental
el tratamiento de derecho humano, incluido en el capítulo de derechos
colectivos, en el cual el derecho a un ambiente sano se concibe no como
mera naturaleza, en tanto alude a los ciudadanos más que a la naturaleza
biológica.

Retomando planteamientos relacionados formulados desde el ám-
bito de Naciones Unidas -Estambul, - se tiene que “Hoy en día las
propuestas de sostenibilidad urbana reclaman no sólo la satisfacción de ne-
cesidades de vivienda, acceso a servicios básicos y una salubridad mínima
del hábitat, sino que argumentan que en el medio ambiente está la clave
para entender -y solucionar- los problemas de la pobreza, la desigualdad, la
exclusión social, la violencia y la vulnerabilidad para que en las ciudades
haya “dignidad y buena salud, seguridad, felicidad y esperanza”. En este
sentido, un saber sobre el hábitat lleva implícita la articulación de lo
físico y lo imaginario, asumidos como irreductibles e inseparables, des-
de el ámbito de la casa hasta el entorno, en su despliegue de lo próximo
a lo lejano, envuelto por la noción compleja del hábitat.

. Lauchlin Currie. “Los objetivos del desarrollo”. En: Cuadernos de economía -.

Bogotá, . Págs. -.

. Peter Charles Brand. “Espacios críticos del medio ambiente y del hábitat”. En: Co-

lombia. Ciencia y tecnología. Vol. . No. ., abril - junio . Pág. .



cuadernos pnud • un hábitat



La implementación de un modelo de desarrollo sostenible dentro
de un marco de crecimiento poblacional, generalmente asociado a dete-
rioro ambiental y por esta misma vía a la pobreza, involucra a la vivien-
da y el desarrollo urbano como agentes fundamentales en la medida en
que constituyen “… las claves para la producción de un hábitat coherente,
adecuado y bien planificado…” que contribuya a consolidar una calidad
de vida integral.

Vivienda

Continuando con los planteamientos realizados en la Organización de
Naciones Unidas, el tema de la vivienda reviste consideración particular
desde la Declaración de Vancouver - Hábitat I, -, en la medida en
que según su proclamación “La vivienda y los servicios adecuados consti-
tuyen un derecho humano básico que impone a los gobiernos la obligación
de asegurar su obtención por todos los habitantes, comenzando por la asis-
tencia directa a las clases más desfavorecidas mediante la orientación de
programas de autoayuda y de acción comunitaria...”.

Así como en el tema de hábitat -y también en el de pobreza-, cuando
en materia de vivienda, cuando se pretende abordar la problemática so-
cial que se origina en su atención, es necesario establecer un acuerdo o
consenso en torno a su conceptualización; dicho consenso permite una
aproximación al conocimiento de lo que es la vivienda, y a partir de allí,
tratar de implementar políticas para su tratamiento.

Para fines analíticos hemos distinguido entre casa y vivienda, e indi-
cado cómo en esta última además de dar cuenta de los elementos que
componen la interioridad del lugar para vivir, se involucran al mismo
tiempo los elementos propios de los entornos próximos y remotos. Con
esta distinción establecemos una separación entre las formas convencio-
nales de abordar la vivienda, entendida en su simple acepción de casa,
con la más pertinente para elaborar políticas integrales en un contexto
más amplio, el del desarrollo urbano y la ciudad.

. Declaración de Vancouver sobre los Asentamiento Humanos: Párrafo  de la sec-

ción III, .
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En la gran mayoría de las políticas que todavía se implementan por
parte de los Estados nacionales no se establece esta diferenciación y se
separan radicalmente no solo las inversiones realizadas en la casa, o inte-
rioridad, sino las que se efectúan en la vivienda. Estas últimas se clasifi-
can a través de los presupuestos ejecutados por medio de las obras de
infraestructura. Con esta separación se dificulta enormemente una vi-
sión integral de la vivienda haciendo que los presupuestos públicos no
queden adecuadamente articulados en el territorio. Separar casa y en-
torno de la problemática de la vivienda, si bien tiene una razón de ser en
términos funcionales y operativos para efectos de asignar partidas
globales de presupuesto, se constituye en una traba para elaborar políti-
cas integrales de desarrollo urbano.

Esta conceptualización puede ser alterada para introducir las discu-
siones sobre el hábitat del desarrollo humano, una vez que a nivel de la
institucionalización global representada por las Naciones Unidas se lo-
gre pasar de los derechos de la vivienda a los derechos de la ciudad, o en
un sentido más fuerte y riguroso para conservar la integralidad y no
separabilidad de los derechos humanos, a los derechos del hábitat en la
dinámica propia del desarrollo humano. En esta perspectiva, sería más
conveniente teóricamente sustituir el concepto de vivienda por el con-
cepto de hábitat; mantenemos, empero, el concepto de vivienda solo con
el fin de no introducir confusiones con las líneas estratégicas y misionales
de la actuación de las Naciones Unidas en el mundo donde se habla “del
derecho a la vivienda” y todavía no, del derecho a un hábitat para garan-
tizar el desarrollo humano de la población en el territorio.

Adicionalmente y en su profunda relación con un espectro muy
amplio de las actividades humanas, la vivienda se constituye:

• Más allá del sentido de ocupación física de un territorio, es un
referente simbólico de la existencia humana en el que intervienen las
dimensiones esenciales de la sociedad: política, económico-social, y es-
tético-cultural.

• Escenario para el despliegue de los aspectos individual y social del
ser humano, manifiestos en la posibilidad de habitar en el sentido tanto
de lo privado -lo íntimo- como de lo público -el mercado- y lo público-
público -las instituciones-. De esta forma, la vivienda queda contex-
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tualizada en una concepción más amplia, la del hábitat, haciendo parte,
por eso mismo, de la complejidad constitutiva de la sociedad.

Por todo lo anterior, es claro que cuando hablamos de vivienda en el
contexto de hábitat, entendemos por ello no solo la casa de habitación,
sino también lo que ésta representa como lugar de reconocimiento e
identidad, tanto en forma individual como colectiva. Lo privado, lo pú-
blico y lo público-público, son espacios creados fundamentalmente para
dar sentido y significación. Se encuentran apoyados, como todo lo que
ocurre en el mundo, en espacios físicos urbanos, la casa, el mercado, y
los lugares de gobierno, pero no se agotan en ellos.

• Es un elemento dinámico consecuente con la transformación de la
sociedad, lo cual le confiere un carácter histórico propio inscrito en las
dimensiones de la misma y que se puede expresar en términos físico-
espaciales a nivel de la casa, el entorno, la ciudad, la región y el territorio.

• A nivel colectivo reviste especial importancia el espacio público-
público, donde se ejerce la ciudadanía articulando los otros espacios en
un proyecto político, en el que se discute la creación de nuevas institu-
ciones. La creación del ciudadano pone en acto la cultura ciudadana, su
educación civil -la paideia de los griegos-, y se interroga por el reconoci-
miento de la singularidad de los actos humanos frente a la universalidad
de las normas: la Ética.

• La creación del ciudadano a través de los espacios público-públi-
cos es la creación de un espacio siempre abierto donde la ciudadanía
genera en permanente movimiento un espacio humano único, el de la
interrogación y la libertad, creaciones por excelencia de la ciudad, no en
términos físicos sino imaginarios. Este espacio, es el espacio donde se
ejercen los derechos y donde las nociones de hábitat desarrolladas por
las Naciones Unidas adquieren su mayor significación: “el derecho a la
vivienda no se debe interpretar en un sentido estricto o restrictivo que lo
equipare, por ejemplo, con el cobijo que resulte del mero hecho de tener un
tejado por encima de la cabeza o lo considere exclusivamente como una
comodidad. Debe considerarse como lo hicimos en la introducción, más
bien como el derecho a vivir en seguridad, paz y dignidad en alguna
parte…El concepto de ‘vivienda adecuada’ significa disponer de un lugar
donde poder aislarse si se desea, espacio adecuado, seguridad adecuada,
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iluminación y ventilación adecuadas, una infraestructura básica adecuada
y una situación adecuada en relación al trabajo y servicios básicos, todo ello
a un costo razonable”.

• El derecho a la vivienda comprende igualmente el derecho a que
ésta se encuentre en un lugar adecuado, que permita el acceso al empleo
y la movilidad urbana, a los centros de atención y educación para los
infantes y sobre todo que garantice y no ponga en peligro el disfrute de
los demás derechos humanos. El derecho a la vivienda es un derecho
híbrido que, como todos los derechos, impone a los funcionarios públi-
cos una serie de obligaciones positivas y negativas generales: “ la única
manera de evitar la proliferación de ‘pobres con o sin techo’ consiste en abor-
dar el problema de acceso a la vivienda simultáneamente con el acceso a otros
recursos y bienes básicos como el ingreso, la asistencia médica, el transporte
público, el cuidado de los niños, la provisión de alimentos básicos y de agua
potable, la formación profesional y la educación en general”.

• Enfatizar la vivienda como derecho implica superar su dimensión
física y realizar consideraciones ligadas a los elementos ambientales y
educativos de la misma. Las necesidades habitacionales constituyen un
aspecto imprescindible para entender la vivienda como un derecho. Una
vivienda digna, como lo establece la Constitución colombiana, es un ele-
mento clave para garantizar la supervivencia de los seres humanos en
condiciones de vida segura, independiente y autónoma. La falta de un
techo o las malas condiciones habitacionales son síntomas de un sistema
de organización social que puede ser cuestionado.

• Los principios de higiene de la vivienda muestran las relaciones de
ésta con las condiciones que favorecen las enfermedades en los estudios
epidemiológicos. Una vivienda en unas condiciones de vida inadecua-

. Oficina en Colombia del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Dere-

chos Humanos. Compilación de jurisprudencia y doctrina nacional e internacional -Derechos

Humanos, Derecho Internacional Humanitario y Derecho Penal Internacional. Volumen , Ter-

cera edición, Bogotá, agosto . Págs. -.

. Gerardo Pisarello. Vivienda para todos: un derecho en (de) construcción. Barcelona,

. Pág. 
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das se asocia invariablemente a las altas tasas de mortalidad y morbilidad.
La mayoría de las veces los principios universales de educación la mayo-
ría de las veces descuidan el papel de los hábitats como lugares del vivir,
esto es, lugares para descansar, protegerse, hacer el amor, crear una fami-
lia y socializarse, para lo cual se requiere de espacios físicos e imagina-
rios. Si un niño no recibe una adecuada alimentación en sus primeros
años de formación ello resulta dramático para su configuración neuronal;
igualmente, no contar con un cobijo en condiciones espaciales adecua-
das de socialización, donde se garanticen la intimidad, la identidad y el
desarrollo pleno de las libertades, resulta traumático para la creación de
ciudadanos libres y productivos.

• La vivienda en su integralidad, casa-entorno, es un derecho huma-
no y por lo tanto indivisible de los demás derechos. La búsqueda de una
vivienda digna encierra un derecho compuesto cuya vulneración aca-
rrea la de otros derechos fundamentales. Su violación amenaza el dere-
cho al trabajo y a una integridad física y mental que se pone en duda
cuando se vive bajo la presión de un alquiler o un crédito que no se
puede pagar. Si tomamos como propias las bases morales, éticas y legales
de los derechos humanos expuestas por Miloon Kothari, relator Especial
sobre el Derecho a la Vivienda Adecuada -Comisión de Derechos Hu-
manos de las Naciones Unidas-, el derecho a una vivienda adecuada debe
ser visto como un derecho congruente con el derecho a la seguridad de
la persona; a la seguridad del hogar; a la participación; a la privacidad; a
la libertad de movimiento; a la información; a no recibir tratos inhuma-
nos y degradantes; o con el derecho a no ser detenido de manera arbitra-
ria.

También debe ser relacionado con la igualdad de género: dada la
extendida discriminación que tienen que afrontar las mujeres en dife-
rentes ámbitos relacionados con la vivienda, el acceso a la tierra, la pro-
piedad o la herencia, la brecha entre el reconocimiento -incluso donde
existe- y la satisfacción de los derechos humanos que pertenecen a todas
las mujeres, sigue siendo enorme. Igualmente, la puesta en marcha de la
no discriminación es fundamental. Cada vez son más las personas y co-
munidades que, en sus condiciones habitacionales y de vida, deben so-
portar la discriminación, la segregación y la guetización, además del no
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acceso a servicios públicos esenciales como el agua, la electricidad o las
instalaciones sanitarias.

El vínculo de conexidad e interdependencia del conjunto de los de-
rechos humanos abre una multitud de perspectivas desde las que se pue-
de abordar el contenido del derecho a una vivienda adecuada; este vín-
culo enfatiza en cómo los derechos habitacionales no solo conciernen a
la provisión de techos por parte del Estado, sino que desembocan direc-
tamente en la problemática del urbanismo y el desarrollo territorial, ins-
tancias últimas en las que puede hacerse efectivo el derecho a la vivienda
digna. Muchas discusiones internacionales sobre el futuro urbano plan-
tean a la ciudad como el “espacio colectivo” perteneciente a todos los
habitantes que, como tales, tienen derecho a encontrar las condiciones
materiales e imaginarias para su realización en términos políticos, eco-
nómico-sociales, estético-culturales y ambientales.

Atrás hemos mencionado los antecedentes investigativos que se han
realizado en Colombia para ofrecer una aproximación a la definición del
concepto de vivienda. Las investigaciones más amplias se encuentran en
la extensa obra del profesor Currie, donde se desarrollan discusiones sobre
la vivienda y su importancia macroeconómica, hasta sus planteamien-
tos sobre hábitat, urbanización y desarrollo. Los planteamientos de Currie
en términos de sus aportes a la teoría económica no son fácilmente
comprensibles; para él no hay conexión necesaria entre la teoría de la
productividad marginal de los factores y la teoría del crecimiento. En su
teoría de los sectores líderes, una mínima parte del crecimiento, como
ocurre en las nuevas teorías

, puede atribuirse a la contribución de los
factores; la mayor parte parece pertenecer al residuo en el que todo cabe:
el cambio técnico hasta el cambio institucional y la cultura.

Adicionalmente, se pueden destacar los trabajos sobre calidad
habitacional, déficit cualitativo, estados de privación, nociones de hogar
y vivienda, etc., desarrollados, entre otros, por investigadores como Al-

. Ibid. Prólogo de Miloon Kothari. Págs. -

. Ver una presentación básica de las mismas en Sala-i-Martín. Apuntes de crecimiento

económico. Barcelona, .
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berto Saldarriaga, Humberto Molina, Samuel Jaramillo y Álvaro Pachón.
En el marco de la investigación sobre las necesidades habitacionales de la
población residente en los principales municipios de Colombia, la de-
finición del concepto de vivienda integra dos corrientes de pensamien-
to: la teoría del desarrollo a escala humana o teoría sobre las necesidades
humanas propuesta por Manfred Max-Neef, y la consideración de la vi-
vienda como canasta de atributos planteada por Oscar Landerreche en
 y profundizada posteriormente por Fabio Giraldo, en .

En términos del primer supuesto teórico considerado, y frente a la
noción de necesidades humanas, adquiere relevancia la distinción entre
necesidades y satisfactores. En este sentido, se argumenta que “las necesi-
dades humanas fundamentales… son las mismas en todas las culturas y en
todos los períodos históricos... y que... lo que está culturalmente más deter-
minado y por lo tanto sujeto a cuantificación, no son las necesidades sino
los satisfactores de esas necesidades”. Sobre este particular resalta que “un
satisfactor puede contribuir simultáneamente a la satisfacción de diversas
necesidades o, a la inversa, una necesidad puede requerir de diversos
satisfactores para ser satisfecha (…) Cabe agregar que cada necesidad pue-
de satisfacerse a niveles diferentes con distintas intensidades (…) La cali-
dad e intensidad tanto de los niveles como de los contextos dependerá de
tiempo, lugar y circunstancia”.

Bajo el contexto anterior, la definición y consecuentemente el estu-
dio de la vivienda bajo la óptica de la teoría de Max-Neef resulta viable
desde la capacidad concerniente a los atributos de la vivienda de satisfa-
cer necesidades humanas cuya clasificación, de acuerdo con su concep-
ción, involucra necesidades de carácter axiológico -subsistencia, protec-
ción, afecto, entendimiento, participación, ocio, creación, identidad y
libertad- y existencial -ser, tener, hacer y estar-. La categoría existencial

. Investigación dirigida por Fabio Giraldo para CENAC-INURBE. Estudio de las ne-

cesidades habitacionales de la población residente en algunos municipios de Colombia. Aspectos

teóricos y metodológicos. Bogotá, .

. Según la taxonomía de las necesidades humanas hecha por un equipo dirigido por

Manfred Max-Neef. En Manfred Max-Neef; Elizalde Antonio; Hopenhayn Martín. Desarro-

llo a escala humana. Una opción para el futuro. Santiago de Chile, .
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señala los ámbitos y dimensiones en los que tiene lugar la realización del
ser humano como tal. La categoría axiológica expresa valores éticos de
reconocimiento universal.

El desarrollo teórico de planteamientos posteriores a los propuestos
por Max-Neef identifica el carácter de las necesidades humanas bajo las
categorías física, psicosocial y cultural. De manera más contemporánea, a
partir del desarrollo de la concepción de pobreza de Amartya Sen resulta
viable la adopción de elementos conceptuales pertinentes para el estu-
dio de la vivienda.

La prolija obra de Amartya Sen presentada en una enorme cantidad
de libros y escritos sobre la economía del bienestar, y muy en especial
sobre la elección social, la distribución y la pobreza, han sido expuestos
con sencillez y profundidad en su libro Desarrollo y libertad. Allí, Sen
muestra claramente cómo el proceso de desarrollo económico no se puede
entender meramente como el crecimiento del ingreso per cápita; el de-
sarrollo, en el sentido fuerte como lo señalamos atrás, es ante todo desa-
rrollo humano, y la libertad es lo más valioso que se posee: el desarrollo
humano no es otra cosa que el proceso de expansión de esa libertad; por
lo tanto, es la ampliación del conjunto de libertades que los individuos
pueden disfrutar lo que lo constituye. La libertad económica y la liber-
tad política no se contraponen como muchas veces se piensa, ellas se
refuerzan mutuamente, al punto que debemos concebir la libertad indi-
vidual como un compromiso social: el desarrollo consiste en la elimina-
ción de algunos tipos de falta de libertad que dejan a los individuos po-
cas opciones y escasas oportunidades para que puedan realizar cambios
en función de sus propios valores y objetivos de una forma razonable.

La propuesta de Sen no se restringe simplemente al análisis econó-
mico. Sus estudios también abarcan los campos de la ética, la sociología,
la política, la demografía y la filosofía moral para lograr una gran sínte-
sis. La elección social, basada en las libertades del ser humano, fomenta
el desarrollo económico y social. Los valores culturales universales, como
el valor de la libertad personal, son elevados a la categoría de bien social.

. Ver Amartya Sen. Op Cit. Págs.  y .
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Para esto, el desarrollo humano no se puede restringir al progreso mate-
rial sino que debe abarcar los problemas del desarrollo y la justicia so-
cial, que Sen realiza concentrándose en las “funciones” y las “capacida-
des” del ser humano.

Esta visión, el desarrollo como ejercicio de libertad y realización de
capacidades de la gente y su expansión, le otorgan al hábitat un lugar
estratégico. Las dotaciones iniciales son el patrimonio con el que cuen-
tan las personas para poner en acción sus capacidades, las cuales -al de-
cir de Sen- le permiten ejercer unos derechos que se traducen en un de-
terminado nivel de vida. El progreso social tiene que ver con lo que la
gente puede ser y hacer, no solo con sus titularidades -entendidas como la
cantidad de bienes, ingresos o recursos de que disponen las personas-.
Igual o más importantes son las capacidades: ¿Quién puede hacer que?
más que quién y cuántos bienes posee, o quién deriva más utilidad de
esos bienes. Entre mayores sean las titularidades mayores pueden ser las
capacidades; hay que superar la mera preocupación sobre qué tiene la
gente, para preguntarse “qué tipo de vida está viviendo y que está lo-
grando hacer”.

Como es evidente, Sen abre un camino muy fecundo para abordar
la problemática de las necesidades humanas. Para ello adopta una clara
posición sobre los problemas de la economía normativa y los pone in-
cluso como condición para una mejor comprensión de los problemas
prácticos de la economía positiva. En la perspectiva de Sen, la satisfac-
ción de las preferencias presupone ya un componente normativo que a
la hora de entrar en las grandes discusiones filosóficas, sobre los alcances
y limitaciones de la teoría económica, nos evitan toda suerte de inge-
nuos procedimientos aritméticos para evadir los asuntos axiológicos.
Propone algo similar a lo que en la política urbana colombiana denomi-
namos la complejidad restringida o, lo que es lo mismo, una peculiar
articulación y tensión entre la simplificación necesaria para hacer “cien-

. Amartya Sen. La desigualdad económica. Fondo de Cultura Económica, México, .

. Ciudades y ciudadanía. Págs. .
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cia social” y la necesaria complejidad presente en cualquiera de los asun-
tos sociales.

En economía, como en urbanismo, no es posible decir algo signifi-
cativo sin echar mano del método científico de la simplificación. Lo
realmente importante es tener claro las distinciones relevantes para el
estudio que nos proponemos. No es la simplificación en sí misma lo
que oscurece y produce una visión estrecha del ser humano y la socie-
dad; es la forma particular en que realizamos la simplificación, lo que
empobrece el ámbito y alcance de las teorías. Una comprensión de la
complejidad del mundo social es la vía propuesta por Sen para entender
la profunda relación existente entre democracia y economía; el modelo
de individuo y sociedad de la economía estándar es inadecuado no solo
para la comprensión de los asuntos políticos más urgentes, el papel de
los bienes públicos en la sociedad, sino incluso para comprender el fun-
cionamiento mismo de las empresas. La tendencia a calcular en térmi-
nos de una única medida, ya sea la cantidad de trabajo abstracto como
ocurre en El Capital de Carlos Marx, o la búsqueda de un único referente
en términos de la teoría de la utilidad marginal, son construcciones teó-
ricas que han sido realizadas con el mismo rasero ideológico: el pensa-
miento único.

El valor relativo de los precios básicos -tasa de interés, tasa de cam-
bio, inflación- en los mercados, depende de la correlación de fuerzas en
el poder -el que se expresa en la llamada política real- y los determinan-
tes funcionales-positivos de las fuerzas de la oferta y la demanda. Los
precios responden en gran medida a cuestiones políticas, dentro de cier-
tos límites que se derivan del hecho de que ningún Estado puede contro-
lar por completo el mercado mundial: existe un rango económico cons-
truido socialmente -aunque amplio- dentro del que deben actuar los
precios. Hay en sentido estricto, un espacio económico donde actúan las
fuerzas del mercado, condicionadas por la geopolítica -las economías na-
cionales-, de importancia para determinar en qué grado los productores
pueden o no incrementar sus precios de venta de manera significativa.

En el anterior contexto el trabajo de Sen establece cierta distancia
con las corrientes económicas que evalúan las situaciones sociales de
acuerdo con la satisfacción de las preferencias de los individuos; en su
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propuesta se intenta evaluar más bien la situación social a partir del con-
junto de oportunidades que se les ofrece a ellos. Por ello la cuestión prin-
cipal abordada en su obra es considerar que el nivel de vida aparece como
un asunto de capacidades y funcionamiento, y no como directamente
relacionado con la opulencia, los bienes o las utilidades. En este senti-
do, la búsqueda fundamental de Sen va dirigida a la formulación de po-
líticas que presten atención al fomento de la equidad y la justicia socia-
les, creando instituciones y códigos de conducta que respalden
ampliamente  los mercados y los intercambios que, dado su alto conte-
nido de institución social deben ser considerados como bienes públicos
-en términos económicos, aquellos que no admiten exclusión ni rivali-
dad- y por tanto discutidos ampliamente a través de la participación
ciudadana en busca de las prioridades sociales.

La lectura de Sen sobre la obra de Adam Smith es importante para
entrar a considerar al mercado como bien público. Para Sen, Smith no se
limita a considerar la economía de mercado solamente en términos de
intercambio; él también incorpora la producción y las instituciones que
hacen posible y duradero el mismo, lo cual implica una confianza mu-
tua. Ello supone una dependencia directa a un determinado tipo de com-
portamiento, algo que Sen acepta como parte de la ética de una econo-
mía de mercado: “a veces la gente comete el error de pensar que la economía
capitalista solo florece a partir del afán de lucro. La economía capitalista
prospera ante todo, a base del “ethos” capitalista, que incluye también el
orgullo en la calidad de la producción, orgullo que se siente por la capaci-
dad de realizar lo que uno ha prometido. El carácter de confianza es una
faceta muy importante del “ethos” capitalista y la búsqueda de beneficios
encaja en esa estructura más amplia”. Los individuos no siempre bus-
can maximizar una función objetivo cuando toman decisiones. Existen

. J. Francisco Álvarez. “Compromisos sociales, democracia y método en la obra de

Amartya Kumar Sen”. En: Revista Internacional de Filosofía Política N° , Madrid-México,

. Pág. .

. Amartya Sen. “El futuro del Estado de bienestar”, . Ver: www.lafactoriaweb.com/

articulos/amartya.htm
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otras motivaciones que subyacen a la elección: aspectos morales, éticos,
de supervivencia, culturales.

En desarrollo de los planteamientos de Sen y para efectos de la iden-
tificación y definición de los atributos de la vivienda resulta pertinente
la consideración de ésta -particularmente de la vivienda social-, como
uno de los bienes de mérito -no mercantil u objeto de intercambio, refe-
rida al ámbito de lo público y convenida socialmente como responsabi-
lidad del Estado-, cuya privación afecta las dotaciones iniciales, y conse-
cuentemente el desarrollo de capacidades y el nivel de calidad de vida.

Por otro lado, dentro de la formulación teórica de Sen se destaca la
consideración de aspectos macroeconómicos que en materia de vivien-
da resultan particularmente importantes como el empleo y el ingreso,
así como el desarrollo metodológico e instrumental que permite su apli-
cación a través de sistemas de ecuaciones y construcción de índices. En
este mismo sentido resulta pertinente señalar que el tratamiento
macroeconómico a la vivienda, en el caso de la población más pobre,
deriva hacia una problemática de política económico-social donde la
intervención en las políticas de empleo e ingreso son el lazo que une a las
políticas económicas convencionales con la política económica-social.

Para el caso colombiano no sobra recordar que los planteamientos
realizados por el profesor Lauchlin Currie consideraban al problema de
la vivienda como un problema del ingreso y su distribución: la vivien-
da de los más pobres, no es un problema de vivienda, sino de empleo, el
cual se logra con mayor crecimiento y mejor distribución del ingreso. El
objetivo de la política de desarrollo debería ser, según el ilustre profesor,
alcanzar un nivel de vida tolerable para la clase más necesitada. En su
concepto, es un error atacar el problema de la pobreza de manera directa
con políticas de corte paternalista y asistencialista dirigida a los más po-
bres. Así por ejemplo, el esfuerzo en términos de subsidios directos a la
demanda es demasiado grande y puede fracasar si el excedente a cargo
de los beneficiarios no puede ser pagado. Si la vivienda de interés social
se dirige a grupos menos pobres, y con alguna capacidad de pago, el

. Lauchlin Currie. “La política urbana en un marco macroeconómico y condiciones

necesarias para el funcionamiento satisfactorio del proceso de filtración o escalamiento”. En:

Cuadernos de Economía Vol. XIII No. -, Universidad Nacional de Colombia, .
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programa puede lograr más éxitos ofreciendo viviendas de mayor cali-
dad con tamaños adecuados.

El anterior planteamiento es importante profundizarlo un poco para
el desarrollo de los objetivos de la presente investigación. Cuando pen-
samos en la demanda por vivienda, de acuerdo con los planteamientos
de Currie, lo importante es pensar en la demanda latente que puede conver-
tirse en efectiva y no en su déficit cuantitativo. La demanda por vivienda
no es solo por vivienda nueva, sino de toda la vivienda en general. El
stock total es generalmente grande, y muy grande con respecto a los gastos
que realiza un país en nueva vivienda. La demanda por vivienda es una
demanda de todo el stock de vivienda, tanto de la nueva como de la usada;
lo que determine las demandas relativas de la vivienda nueva o usada, es
la clave para la formulación de políticas adecuadas. Una vía empírica para
observar dónde enfatizar los aspectos de la política, es buscar la relación
existente en un momento determinado entre los pagos mensuales realiza-
dos para financiar vivienda nueva y los arriendos corrientes que se pagan
en viviendas comparables. Siempre que sea posible disminuir los pagos
mensuales habrá posibilidades de impulsar exógenamente la construcción,
y por esta vía al conjunto de la economía.

Una lectura sobre el déficit de vivienda como la que nos propone-
mos en este trabajo, sirve parcialmente para identificar los énfasis de un
mercado tan estratificado como el de la vivienda; su contribución fun-
damental, como se verá más adelante, va en la búsqueda de orientar la
política social del Estado en materia de vivienda. Es importante no con-
fundir los estudios sobre el mercado de la vivienda con los estudios so-
bre su déficit. Este último no se establece con independencia del nivel de
desarrollo alcanzado y la organización institucional de la sociedad el ta-
maño de la población y su distribución espacial a nivel intra e inter ur-
bano, así como su estratificación; el crecimiento inter-temporal del es-
pacio habitado en un momento determinado y la norma que tipifique
las condiciones “aceptables” socialmente de un nivel dado de la satisfac-
ción de vivienda son el objetivo último de las investigaciones sobre défi-
cit. El problema del mercado de la vivienda es como el de todo mercado:
un problema de oferta y demanda donde se indagan por el lado de la
oferta las condiciones y sus costos de producción, y por la demanda los
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ingresos, el crédito, los subsidios, las tasas de interés, los precios relativos
y las condiciones macroeconómicas básicas, entre otros. La verdadera
cuestión que nos proponemos en este trabajo consiste en establecer las
diferencias y complementariedades entre los estudios de mercado y de
déficit para el debate público sobre las políticas a seguir por la sociedad.

Para dar una idea sobre su magnitud y dinámica, en la discusión so-
bre el déficit de vivienda,  esta se puede definir como una canasta de atri-
butos donde se realizan a través de satisfactores la atención de varias nece-
sidades, las cuales, en el contexto de necesidades humanas, conciernen más
que a bienes y servicios, a características, en la medida que trascienden la
mera observación económica al involucrar carencias sociales. A este res-
pecto es importante señalar que las características no se pueden obtener
de un bien único, por lo que es imposible convertir las necesidades de
características en necesidades de bienes. De tal modo que las característi-
cas son necesarias para la satisfacción de la necesidad, pero los bienes no.

Las necesidades, entendidas como demandas a ser satisfechas para
que el ser humano resuelva positivamente su potencialidad y realiza-
ción, reclaman de la vivienda como espacio construido en el que tiene
lugar el habitar del hombre y la mujer, su cualidad de habitabilidad. Ahora,
en la medida en que la vivienda encierra propiedades no solo funciona-
les sino también simbólicas, los atributos que en términos de este con-
texto le sean asignados, determinan la calidad habitacional; la trascen-
dencia de este aspecto radica en que las situaciones en que se carece de esas
condiciones son manifestaciones de privación y, en la generalidad de los
casos, también de desigualdad. En este sentido, una de las expresiones más
palpables de la diferenciación y la segregación de las sociedades se encuen-
tra -precisamente- en la diversidad de calidades de las viviendas.

En materia de satisfacción de las necesidades básicas, la vivienda debe
poseer un conjunto de condiciones objetivas en su configuración física y
en sus dotaciones. Las características concretas de la vivienda habitable
son dinámicas -cambian en la historia, toman cuerpo en cada cultura,
para cada tiempo y lugar señalan requerimientos mínimos indispensables

. Fabio Giraldo. “Vivienda”. En DANE. Las estadísticas sociales en Colombia. Pág. 
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para la satisfacción de las necesidades-. El carecer de estas condiciones cons-
tituye manifestación de pobreza y desigualdad. Bajo este contexto, el acce-
so a una vivienda digna se convierte en un derecho de reconocimiento
universal -Artículo  de la Constitución Política de Colombia-.

Sobre este particular, la extensión del concepto de vivienda hacia la
noción de vivienda digna puede asociarse, como lo señalamos atrás, al
derecho de acceso a un hábitat adecuado para el desarrollo de la vida, el
cual se materializa como “el espacio y el tiempo donde se satisfacen una
serie de necesidades humanas tales como habitación, seguridad, reproduc-
ción, descanso e integración y donde se generan las condiciones de crear,
mantener y desarrollar los lazos del grupo social más próximo que es la
familia... Así mismo,...se entiende que también la vivienda representa el
patrimonio de una familia que satisface la necesidad de estabilidad econó-
mica y del grupo social”.

En el ámbito práctico, a partir de la determinación del tipo de nece-
sidades humanas que concierne y resuelve la vivienda se definen sus ele-
mentos y características esenciales. De esta manera, la investigación so-
bre necesidades habitacionales indicada anteriormente plantea su
concepción en términos de una canasta de atributos, factible de repre-
sentación mediante un vector cuyos elementos reflejan la cantidad espe-
cífica de cada uno de los mismos.

Acá nuevamente es importante acceder a la conceptualización que
hemos venido desarrollando entre casa y entorno; no es lo mismo hablar
de los atributos de la casa, dimensión micro de la problemática, que de los
atributos de la vivienda, dimensión más cercana a los atributos de la ciu-
dad, donde la casa es uno de sus componentes. La medición de la vivienda
referida al entorno abarcable por la ciudad, se confunde con ésta,
definiéndose sus atributos fundamentales, como lo hemos hecho en otros
lugares: suelo - urbano, semiurbano, rural-, servicios públicos -agua
potable, alcantarillado, aseo, saneamiento básico-, vivienda, equipamientos

. Alcaldía Mayor de Bogotá-Comité Hábitat. “Política de hábitat y seguridad huma-

na”. Documento interno para discusión. Diciembre . Pág. .

. Ver: Ministerio de Desarrollo Económico. Ciudades y ciudadanía, y Fabio Giraldo.

Ciudad y crisis. Pág. .
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-puertos, aeropuertos, oficinas, comercios, bodegas-, movilidad y trans-
porte -vehículos privados, taxis, busetas, transportes masivos-, espacios
públicos físicos -parques, plazas y demás lugares de encuentro-.

De la mayor importancia resulta para la comprensión de la metodo-
logía propuesta entender que la ciudad es mucho más que la sumatoria
de los atributos que la componen. Las interrelaciones y complejidades
de sus dimensiones -políticas, económico-sociales, estético-culturales, y
ambientales- le introducen una nueva forma de ver solo captable a tra-
vés de lo que Cornelius Castoriadis llama la lógica de los magmas. Hay
una complejidad ontológica, aquella aplicable a los individuos y la so-
ciedad, que descarta ipso-facto cualquier pretensión sistémica, cualquier
consideración meramente racional que pretenda ver la ciudad como una
suma e interrelación formal de sus componentes o atributos.

En este sentido, y reconociendo que los problemas relacionados con
la vivienda no se refieren exclusivamente a la satisfacción de las necesi-
dades básicas sino también a las sociales, las cuales aumentan de manera
paralela al proceso de urbanización y de desarrollo de la sociedad, la
concepción de la vivienda a partir de los atributos que la conforman
tiene, por lo señalado, una diferencia sustantiva con la casa; esta última,
viene comprendida por los siguientes atributos:

• Estructura: estabilidad física de la casa en relación con el carácter
de permanencia o transitoriedad de sus materiales, su configuración para
permitir la aireación e iluminación y su potencial para la defensa de los
peligros externos, permitiendo el desarrollo en el espacio de la intimi-
dad y la seguridad de las personas.

. Un magma es aquello de lo que pueden extraerse -o en lo que se pueden construir-

organizaciones lógico-funcionales-instrumentales -ecuaciones en la terminología positiva

de los economistas- en un número indefinido, pero que no puede ser nunca reconstruido -

idealmente - por composiciones lógico-funcionales -finitas o infinitas- de esas organizacio-

nes. La dimensión histórico-social, donde encontramos las instituciones y las significaciones

de la sociedad son de la forma de un magma. La forma institución no se puede “explicar” -

producir en forma causal o reducir a una forma racional- pues en esencia es un magma, una

idealidad “efectiva” y “actuante”, de un imperceptible inmanente: nadie puede ver una mercan-

cía, ve coches, sacos o un kilo de sal, pero es la significación imaginaria social mercancía, la que

hace que los anteriores objetos funcionen como lo hacen en la sociedad. Lo magmático es lo

propio del ser humano en cuanto este no es reducible a criterios lógico-instrumentales
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• Espacio: toma en cuenta la dimensión, disponibilidad y distribu-
ción de áreas de la casa, así como las condiciones en que es ocupada, en
relación con el número y características de sus habitantes.

• Equipamiento doméstico: incorpora elementos móviles que per-
miten que la casa sea habitada y de cuya dotación depende la satisfac-
ción de necesidades y el grado de confort de los hogares -lavamanos,
lavadero, lavaplatos, ducha, estufa, muebles, camas.

• Infraestructura de servicios comunales: elementos externos a la
casa situados en el ámbito de la comunidad o barrio, que completan el
grado de habitabilidad de la misma -disposición de dotaciones como
alumbrado, servicios comunales, espacio público local, etc; estas
infraestructuras, se deben distinguir de las obras matrices que implican
desarrollos de sistemas de redes que por su complicación conllevan la
movilización de inversiones públicas considerables.

• Localización: circunstancias que afectan a la casa dentro de un hábitat
urbano o rural, pero que progresivamente está determinado por lo urba-
no como condiciones de riesgo de la zona, ubicación respecto a los luga-
res de trabajo y educación, presencia de factores contaminantes,
conectividad; este atributo se puede medir fácilmente al establecer los
tiempos entre la casa y las demás localizaciones espaciales en la ciudad.

• Servicios públicos domiciliarios: abastecimiento de agua, condi-
ciones de saneamiento ambiental, acceso a fuentes de energía y medios
de comunicación. Se trata de elementos que inciden en el lugar de habi-
tación pero cuya provisión depende de factores externos. Representan
una respuesta colectiva a una necesidad que no se puede solucionar de
manera individual e implica la constitución de redes de aprovisiona-
miento para los domicilios particulares. Sobre este aspecto es importan-
te resaltar la consideración de la disponibilidad -conexión- y también la
calidad del servicio y la suficiencia en su suministro.

derivables a través de la matemática y el cálculo con los que ciertas corrientes económicas

pretenden reducir los fenómenos sociales y económicos. En este sentido el desarrollo huma-

no y el hábitat comportan no solamente una dimensión funcional sino también y en su

esencia una dimensión magmática o más propiamente, imaginaria; los modelos económi-

cos, realizados con el instrumental lógico positivo son aproximaciones útiles a la realidad,

pero nunca la realidad misma.
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Dentro de las potencialidades adscritas al modelo de análisis funda-
mentado en la concepción de vivienda como canasta de atributos se tie-
nen las siguientes:

• Posibilidad de estimar los déficit de vivienda desde el nivel más
simple de las características específicas de los atributos, hasta el más com-
plejo que interrelaciona todos los atributos de la vivienda -casa y entor-
no, o en una terminología más depurada, hábitat-.

 A partir de la determinación del nivel de impacto de las deficiencias
de cada atributo sobre el déficit total, es también posible pronosticar la
incidencia de los programas de vivienda sobre ese déficit específico, lo
cual constituye un elemento fundamental de orientación y focalización
del gasto público.

• Su diseño permite desarrollar los indicadores de pobreza -general
y en vivienda-, lo que posibilitaría la implementación de procesos de
focalización puntual y geográfica.

De acuerdo con los resultados obtenidos por la investigación sobre
necesidades habitacionales señalada previamente, se deduce lo siguiente:

• En Colombia no se había dado una política de vivienda que articu-
lara orgánicamente el déficit cualitativo y cuantitativo. A este respecto, si
se ataca el primero, no se puede olvidar el crecimiento vegetativo de la
población más pobre, la cual, ante la ausencia de soluciones a su proble-
ma, incrementa con su acción informal el déficit cualitativo.

• La medición integral de las necesidades habitacionales de la vi-
vienda plantea un contexto de análisis en el que el Estado debe entrar a
considerar las variables de la vivienda que trascienden la dimensión de
la casa; la operación del mercado en esta dimensión y su eficiencia para
enfrentar y solucionar problemas de equipamiento, espacios públicos
comunitarios y sociales; la suficiencia del subsidio como elemento de
complementación de la capacidad de pago o su replanteamiento en fun-
ción de una concepción integral del desarrollo urbano.

• Ante la necesidad de radicarse en un asentamiento, los hogares
actúan motivados en primer lugar por aspectos económicos -interés por
obtener soluciones aparentemente más económicas así queden localiza-
das dentro de la subnormalidad extrema-, y en segundo lugar, por el
interés de mantener sus vínculos con familiares y amigos.
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• La urbanización informal o espontánea, característica de las ciu-
dades colombianas, constituye el resultado de la suma de esfuerzos aisla-
dos de los hogares y no de la existencia de un importante potencial de
organización y participación de estos grupos, como se había supuesto.

Desde la perspectiva descrita anteriormente se produce el tránsito de
los aspectos teóricos comúnmente analizados pertinentes a la casa, al con-
junto de aquellos relacionados con el entorno, y consecuentemente con la
ciudad, cuya integración define la concepción ampliada de la vivienda -
casa y entorno-. A este respecto cabe reiterar que la dimensión individual
y colectiva de la vivienda en la función de habitar del ser humano: “bajo el
punto de vista de ciudad y entorno como nociones de extensión del término
de vivienda, los mejoramientos locativos referidos únicamente a cambio de
materiales de desecho, ajustes estructurales y conexiones a los servicios públi-
cos, no cumplen con los objetivos de condiciones socialmente deseables, pues si
permanecen las deficiencias en las vías de acceso, recolección de basuras, tra-
tamiento de cuerpos de agua y, en general, las carencias en servicios comuni-
tarios básicos, no se habrá hecho mucho en términos de calidad de vida”.

Dada la relevancia de la ciudad como extensión espacial de la casa y
por ende componente de la vivienda bajo la categoría de entorno, ad-
quiere entonces relevancia el análisis de ésta -la vivienda- como un ca-
mino para explorar empíricamente los problemas de la ciudad.

El análisis de la ciudad considerada como unidad, así como el de la
vivienda, requiere de una visión integral -no fragmentada- de la diná-
mica resultante de la interrelación de sus componentes en el contexto
propio de la sociedad, lo cual se traduce en la necesaria interacción de
saberes o disciplinas, viable desde el pensamiento complejo.

A este respecto y dentro del conjunto de ventajas que reportan las
reflexiones realizadas desde la complejidad, se destacan las siguientes:

• El aporte particular de las ciencias sociales consideradas aislada-
mente resulta limitado frente a dimensiones sociales críticas como son
la vivienda y la pobreza. Para abordar estas problemáticas, es recomen-

. Fabio Giraldo. Ciudad y crisis: ¿Hacia un nuevo paradigma? Pág. .

. Ministerio de Desarrollo Económico. Vice ministerio de Vivienda, Desarrollo Urba-

no y Agua Potable. Ciudades y ciudadanía. La Política urbana del salto social.
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dable utilizar la noción de complejidad restringida a la que nos referi-
mos con anterioridad.

• La sociedad, cuya dinámica propia responde a un contexto espa-
cio-temporal particular, no puede ser vista como instancia estática y
parcializable. Por ello “los problemas de la ciudad no se pueden captar
aisladamente, se trata de problemas complejos que están interconectados y
son interdependientes: el todo es más que la suma de sus partes; la ciudad es
un fenómeno que se abre en muchas dimensiones y que actúa en múltiples
interacciones tejidas por la realidad social e histórica”.

De manera consecuente con lo planteado frente al tema de hábitat,
es pertinente reiterar la precisión según la cual la ciudad constituye el
entorno básico de la sociedad contemporánea -hábitat urbano-; la no-
ción de hábitat permite relacionar de una forma lógica los conceptos de
casa, vivienda y ciudad -la ciudad-región- y por esta vía, cualquier di-
mensión sobre el territorio. Así mismo, de manera similar a como la
vivienda en la ciudad se interrelaciona con -y por tanto depende tam-
bién de- el conjunto complementario de atributos urbanos -suelo, servi-
cios públicos, equipamiento, transporte-movilidad y espacio público-,
su dinámica obedece igualmente a la registrada en el ámbito económico
como elemento inmerso en un modelo de economía de mercado.

En un contexto de pobreza la vivienda adquiere una doble perspec-
tiva en la medida en que puede constituir de manera simultánea su ma-
terialización -pobreza habitacional-, y a la vez concentrar en ésta -la po-
breza- el origen del problema social que representa. En este sentido,
acogiendo planteamientos de la ONU desarrollados en el Informe Mun-
dial sobre los Asentamientos Humanos --, se presenta la siguiente
argumentación en materia habitacional:

• “un medio posible para estimar el grado de pobreza es basarse en
cuánta gente vive en hogares o vecindarios de baja calidad y carece de in-
fraestructura básica y de los servicios esenciales para la buena salud … si
estos … habitantes urbanos se consideran como pobres -debido a su caren-
cia de ingreso y patrimonio que los hace incapaces de pagar por mejores
servicios básicos y mejores viviendas- se incrementa considerablemente la

. Op. Cit. Pág. 
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escala de la pobreza urbana cuando se compara con las líneas de pobreza
convencionales basadas en los ingresos” .

• En términos de la accesibilidad de la vivienda el Informe indica
que “en muchas de las ciudades las posibilidades para que la mayoría de la
gente sea capaz de comprar una casa son escasas ya que la relación precio de
la vivienda-ingreso, es de cinco o más. … si el país tiene instituciones finan-
cieras de vivienda bien desarrolladas, éstas pueden incrementar considera-
blemente la proporción ya que aumenta la cantidad que puede pagar el
hogar, al permitir repagos del costo total de la vivienda a lo largo de un
período mayor - aunque es raro que las instituciones financieras de vivien-
da otorguen préstamos para compra de vivienda o hipoteca que excedan
tres veces el ingreso de un hogar” .

En el marco de un análisis de la pobreza como carencia y privación
de capacidades más que un problema de ingresos -Amartya Sen-, la vi-
vienda como bien de mérito que determina las dotaciones iniciales per-
mite “ver a los seres humanos no como meros receptores de ingreso, sino
como personas que intentan tener una vida satisfactoria… y a la pobre-
za… no sólo en términos de bajos ingresos, sino como la carencia de opor-
tunidades reales para vivir una vida mínimamente adecuada” .

Pobreza

Aunque no es el objeto de este trabajo, es importante mencionar algu-
nos puntos en torno a los cambios que ha sufrido la medición de la po-
breza, los cuales dependen de la forma de abordar y entender esta pro-
blemática. La pobreza puede ser vista desde una magnitud de ingresos y
consumos, obtenidos y realizados por las familias, hasta entenderla como
un problema complejo, multidimensional y dinámico.

En el país, así como en muchos lugares del mundo, la historia de la
medición de este concepto va desde el uso de indicadores como el PIB per

. Inurbe, FNA. Un mundo en proceso de urbanización. Informe mundial sobre los

asentamientos humanos . Tomo I, . Pág. .

. Ibid. Pág. .

. Amartya Sen. “La economía política de la focalización”. En: Comercio Exterior. Volu-

men  No. , junio . Pág. .
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cápita y la distribución de la población por salarios mínimos, pasando por
indicadores como el de Necesidades Básicas Insatisfechas -NBI-, la Línea
de Pobreza e Indigencia -LP, LI- y Métodos Integrados de Pobreza -MIP-,
hasta indicadores como el índice de Sen, el índice de Foster Greer y Tharbeck
-FGT- y el Índice de Desarrollo Humano -IDH-.

Cada uno de los anteriores indicadores presenta fortalezas y limita-
ciones, que se deben tener en cuenta sobretodo a la hora de hacer reco-
mendaciones y tomar decisiones sobre políticas públicas; a continua-
ción, se presentarán las fortalezas y limitaciones para los indicadores más
utilizados en Colombia.

• El PIB per cápita presenta la ventaja de ser un indicador macroeco-
nómico comparable internacionalmente y ser el único con una serie his-
tórica de  años. Empero, tiene limitaciones: mide ingresos promedio
que no tienen en cuenta la varianza ni la distribución del mismo.

• El NBI tiene la fortaleza histórica de ser el primer indicador de
pobreza calculado en el país --; adicionalmente, es un indicador que
mide el grado de urbanización y calidad de la casa, y permite un impor-
tante nivel de desagregación territorial. Sin embargo, su limitación está
en no ser un indicador dinámico y poco exigente, por lo que subestima
la pobreza urbana, y capta solo a los pobres estructurales.

• La LP y LI por el contrario, al ser indicadores de ingresos, son sen-
sibles al ciclo económico, captan la coyuntura y permiten no solo identi-
ficar a los pobres sino además calcular la brecha y la intensidad de la
pobreza. El indicador de LP tiene algunas limitaciones metodológicas
como la subdeclaración de ingresos presente en las encuestas, la diferen-
cia entre el ingreso monetario y el nivel de consumo o gasto de las perso-
nas, y la limitada visión de la pobreza que implica; la pobreza es mucho
más que el nivel de ingresos.

• El MIP tiene la fortaleza de combinar los dos métodos anteriores -
NBI y LP - por lo que combina sus fortalezas y reduce sus limitaciones;

. Para algunos de los indicadores nos hemos basado en la presentación realizada por

el exdirector del DANE, Cesar Caballero, en el marco del Seminario: “Pobreza y Calidad de

Vida en Colombia”, efectuado en Bogotá el  de abril de . Sin embargo, un análisis para

los indicadores con base en ingresos, sobretodo en la parte axiológica, puede encontrarse en

los trabajos de Amartya Sen.
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sin embargo, no permite explicar las relaciones entre el ingreso y las ne-
cesidades básicas, así como tampoco permite medir la brecha, ni la dis-
tribución del ingreso. Dentro de estos métodos integrados es interesante
ver las variaciones propuestas por Julio Boltvinik.

• El Índice de Condiciones de Vida -ICV- se empezó a producir en
Colombia a partir del censo de  y se presenta como un indicador
actualizado del NBI, que contiene adicionalmente variables de ingreso y
de capital humano. Tiene limitaciones en cuanto a las variables que lo
componen; no logra involucrar la calidad de los servicios públicos ni las
variables de calidad del medio ambiente y participación ciudadana.

• Debido a las limitaciones del indicador anterior se plantea el Nue-
vo ICV, pasándose de  a  variables, dentro de las cuales se incluyen: la
localización de la vivienda -la casa en nuestra conceptualización-; las
condiciones y servicios de la vivienda; capital humano; caracterización
demográfica del hogar, y bienes durables.

• Finalmente, se ha logrado incluir en la ECV de  variables para
tener una medición subjetiva de la pobreza, buscando la percepción de
los hogares acerca de su situación. Esta medición debe ser complemen-
taría a las anteriores.

Otros indicadores de pobreza como el Poverty Gap - PG-, el índice de
Sen o el FGT son presentados de manera continua por consultores profe-
sionales o por instituciones internacionales como la CEPAL . Así mis-
mo el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo presenta anual-
mente en su Informe sobre Desarrollo Humano las cifras del Índice de
Desarrollo Humano - IDH - y el Índice de Pobreza Humana -IPH-; en el
primero de ellos, para el 2004 Colombia se ubicó dentro de los países de
Desarrollo Humano Medio, en el puesto  entre  países .

Adicionalmente en la literatura especializada se pueden encontrar
otros tratamientos para abordar el problema de la pobreza: el enfoque

. Revista Comercio Exterior, Vol. , núm. , mayo de : “Tipología de los métodos

de medición de la pobreza. Los métodos combinados”.

. El panorama social de América Latina, CEPAL.

. Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo. Informe sobre desarrollo huma-

no  “La libertad cultural en el mundo diverso de hoy”.
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de exclusión social y el de capacidades y derechos. En el siguiente cua-
dro se resumen los puntos más importantes de dichos enfoques:

. Consuelo Corredor “Pobreza, equidad y eficiencia social”, pág. 

La política se orienta hacia garantizar el ejercicio efecti-
vo de los derechos fundamentales.

Permite diferenciar los grupos de pobres y por tanto se
pueden identificar las políticas más apropiadas.

El enfoque analítico lleva a un cuestionamiento del or-
den social que requiere de reformas estructurales y co-
yunturales.

Pone especial énfasis en las políticas de redistribución
primaria del ingreso.

Cuadro N° 1 - Enfoques de pobreza

CO
N

CE
PT

O

Multidimensional, al superponer diferentes formas de
privación.

La pregunta es ¿de qué son excluidos y por quién son ex-
cluidos?

Privilegia el ser

La pobreza es un problema de justicia social y considera
problemas sociales y económicos. La exclusión es resulta-
do de acciones de otros grupos y por tanto adquieren
relevancia las instituciones.

Avanza en la explicación de las causas e incorpora las
implicaciones de política.

Es dinámico

Tiene carácter intergeneracional

Exclusión social Capacidades y Derechos

Multidimensional, al darle prioridad a la condición de
vida humana integrando dotaciones, capacidades y dere-
chos.

La pregunta es ¿Quién puede hacer qué?

Privilegia el ser y el hacer

La pobreza es un problema de justicia e ineficiencia social,
que compromete factores estructurales y coyunturales.

Avanza en la explicación de las causas e incorpora las
implicaciones de política.

Es dinámico

Tiene carácter intergeneracional

M
ED

IC
IÓ

N

La unidad de análisis es el individuo, la familia y la socie-
dad.

Dificulta diferenciar los grupos de pobres, apunta más a
una pobreza crónica.

No tiene definidos indicadores mensurables que den
cuenta del grado de exclusión que padecen distintos
grupos sociales.

Permite tomar como unidad de análisis el individuo, la fa-
milia, los grupos sociales y la sociedad.

El IDH, el ICV y el Índice de Sen son formas de medición
que avanzan en esta dirección.

Incorporan la desigualdad y la inequidad. El Índice de
Sen y el ICV permiten conocer la brecha entre pobres y
no pobres, así como la distribución entre los pobres.

Incorpora las pobrezas absoluta, la relativa, la coyuntu-
ral y la estructural.

PO
LÍ

TI
CA

Se deriva la necesidad de planes integrales locales y
multisectoriales.

El enfoque analítico lleva a la necesidad de reformas es-
tructurales y coyunturales, que incorporan la política
económica y la política social.
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Otro resumen, donde se incluyen de una manera más amplia los
diferentes enfoques de la pobreza, es presentado en el libro Pobreza: una
propuesta de análisis sistémico de Alberto Alvarado y Alejandro Vivas,
del cual a continuación tomamos su síntesis

. Alberto Alvarado Acevedo y Alejandro Vivas Benítez, Pobreza: una propuesta de

análisis sistémico”. Pág. .

Cuadro N° 2 - Nuevos enfoques de la pobreza

a) Pobreza como Insuficiencia de ingresos (WORLD BANK - Dé-
cada 80)

b) Pobreza como Necesidades Básicas Insatisfechas - NBI -
(PNUD-PRSP - Década 80)

c) Pobreza como insuficiencia de ingresos y  NBI (CEPAL -
PNUD-PRSP - Década 80)

d)Pobreza como deficientes condiciones de vida (Misión  Social
del DNP - Década 90)

e) Pobreza y política económico-social (BID - BM - Década 90)
f) Pobreza y globalización (FONDO MONETARIO INTERNACIO-

NAL - Década 90)

a) Pobreza como negación de la democracia (UNICEF - Década
70)

b) Pobreza como no-correspondencia entre necesidades y
satisfactores - (MAX-NEEF - Década 80)

c) Pobreza como falta de bienestar y autonomía (OMS - Década
90)

d)Pobreza como negación de oportunidades de desarrollo
(PNUD - Década 90)

e) Pobreza como no-expansión de capacidades (AMARTYA SEN -
Década 90)

a) Pobreza como exclusión social (UNIÓN EUROPEA - Década
90)

b) Pobreza como descalificación de derechos - (PNUD, FLACSO,
UNOPS, PRODERE - Década 90)

Oscar ARCOS, Emperatriz BECERRA, Consuelo CORREDOR, Jor-
ge I. GONZALEZ, Manuel MUÑOZ y Magda RIVERA. Década 90.

A. Como falta de desarrollo
de las capacidades
(Décadas 70, 80 y 90)

B. Como falta de desarrollo
de las capacidades
(Décadas 70, 80 y 90)

C. Como exclusión
de derechos
(Década 90)

C. Enfoque estructural de
la pobreza (Década 90)
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La construcción de los fundamentos conceptuales pertinentes al tema
de pobreza en el marco de esta investigación, considera la integración de
elementos derivados, en principio, desde la perspectiva de necesidades
humanas.

El concepto necesidad ha representado uno de los aspectos centrales
del pensamiento social y político para dirimir sus controversias ideológi-
cas. La pertinencia que adopta el concepto en diferentes contextos -pues
no responde a una definición única o universal-, le ha conferido una
posición relevante en la estructuración de temas como el de los derechos
humanos, justicia, política, economía, desarrollo, ética o ecología.

Las necesidades resaltan buena parte de la discusión que hemos ve-
nido haciendo a lo largo del texto. Ellas no son meramente físicas, son
por doquier imaginariamente definidas; lo único que no es imaginario
en la perspectiva de las necesidades humanas, desde hace al menos unos
tres millones de años, es una cantidad aproximada de calorías por día
con una determinada composición cualitativa aproximada; el resto, no
hace sino mostrar el carácter histórico y social de las necesidades huma-
nas, que en tanto sociales no son meramente biológicas, son insepara-
bles de sus objetos y por lo tanto, las biológicas como las sociales son
instituidas cada vez por la sociedad en cuestión.  Veámoslo con un ejem-
plo dado por Castoriadis: conocemos las necesidades de un ser viviente,
de su organismo biológico y las funciones que le corresponden, pero el
organismo biológico no es más que la totalidad de las funciones que cum-
ple y que le hacen vivir. Un perro come para vivir, y vivir para él no es otra
cosa que comer, respirar, reproducirse, etc. Pero esto no significa nada para
la especie humana ni para una sociedad.

Una sociedad no existe más que si una serie de funciones se cum-
plen constantemente -producción, educación, gestión de la colectividad,
regulación, etc-; empero, la sociedad no se reduce a esto; sus maneras de
hacer frente a los problemas no le son dictados de una vez por todas por
su “naturaleza”; la sociedad inventa y define para sí nuevos modos de
responder a sus necesidades como a nuevas necesidades. Todo lo que se
presenta al ser humano en su mundo social-histórico, está

. Cornelius Castoriadis. Las instituciones imaginarias. Tomo II Pág. 
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indisolublemente tejido a lo simbólico, pero no se agota en él. Los acto-
res reales, individuales y colectivos -el trabajo, el consumo, la guerra, el
amor, el parto-, los innumerables productos materiales sin los cuales nin-
guna sociedad podría vivir ni un instante, no son -ni siempre ni directa-
mente- símbolos. Pero unos y otros son imposibles fuera de una red
simbólica: “Nos encontramos primero con lo simbólico en el lenguaje. Pero
lo encontramos igualmente, en otro grado y de otra manera, en las institu-
ciones. Las instituciones no se reducen a lo simbólico, pero no pueden existir
más que en él; la institución es una red simbólica, socialmente sancionada,
en la que se combinan, en proporción y relación variable un componente
funcional y un componente imaginario” .

Por todo lo anterior es evidente que las necesidades, en el sentido
social-histórico -en el sentido humano- que no es el de las necesidades
biológicas, son un producto de la sociedad y su cultura. La necesidad, ya
sea alimenticia, de casa, de vivienda, o las propias necesidades sexuales,
no llegan a ser necesidades sociales más que en función de una elabora-
ción cultural. No se conoce sociedad alguna en que la alimentación, el
vestir, el hábitat, obedezcan a necesidades puramente “utilitarias”, o “ra-
cionales”; el carácter “arbitrario”, no natural, no funcional de la defini-
ción social de las necesidades aparece en la sociedad moderna, precisa-
mente a cargo de su desarrollo productivo, de su riqueza, que le permite
ir mas allá de la satisfacción de las “necesidades elementales”.

En sentido estricto, esta es la discusión sobre la pobreza como insti-
tución imaginaria de la sociedad: la economía en la sociedad moderna
no puede existir más que en tanto ella responda a unas necesidades que
ella misma confecciona. Como tan lúcidamente lo planteaba Joseph
Schumpeter al final de su vida en Capitalismo, socialismo y democracia:
“El sistema podrá ser cruel, injusto, turbulento -pero procura la mer-
cancía; dejad pues de refunfuñar, es la mercancía lo que queréis” .
Dicho en términos más modernos, consumo a través del dinero, genera-
dor de condiciones de poder relativas frente a la distribución de los bie-

. Cornelius Castoriadis. Ibid. Tomo I Pág. 

. Joseph A Schumpeter. Capitalismo, socialismo y democracia. Pág.  y siguientes.
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nes; dicha posición hace muy difícil la discusión de los problemas de la
pobreza, sin entrar a alterar globalmente esta distribución, que no es
natural sino socialmente creada.

No obstante lo anterior, de la manera más convencional y que se
utiliza en las diferentes mediciones, como las que realizamos en este tra-
bajo, el concepto de necesidades ha sido restringido a su acepción negati-
va, contexto en el que tiende a confundirse con la noción de carencia -se
prioriza la cantidad de lo que falta sobre la falta misma-, y extensivamente
con el concepto de escasez. Por esta vía, en términos de la teoría conven-
cional de las necesidades se establece una distinción entre necesidades
básicas y secundarias -vitales y sociales-, en la cual se otorga relevancia a
las primeras frente a las que involucran dimensiones más sustantivas del
hombre y la mujer, al punto que la implementación de procesos de cre-
cimiento económico en la inmensa mayoría de los casos no considera-
ran como propósito esencial del mismo, la satisfacción de dichas necesi-
dades; por el contrario, cuando se prioriza el crecimiento por el
crecimiento, la atención a las necesidades básicas se maneja como un
residuo y las discusiones entre economía y desarrollo se vuelven a veces
un diálogo de sordos.

Las teorías modernas del crecimiento resaltan cómo el crecimiento
económico y la reducción de la pobreza van de la mano. No es muy fácil
encontrar un país donde una disminución importante de la pobreza ab-
soluta no se haya visto acompañada de un proceso acelerado y constante
de crecimiento. Empero, los ejercicios econométricos para establecer las
relaciones de causalidad entre crecimiento y pobreza muestran cómo
los problemas cambian de acuerdo con las variadas interpretaciones que
surgen alrededor de cómo se construyen y se establecen las relaciones de
causalidad, hasta el punto donde las medidas que eleven el nivel de in-
greso a los pobres también aumentan toda la capacidad de producción
de la economía dando lugar a un mayor ingreso para la sociedad en su
conjunto.

De esta forma, una alta correlación entre el crecimiento económico
y el ingreso de los pobres lo único que nos indica es tal como lo sostiene
Dani Rodrik, que la distribución del ingreso tiende a ser estable y bas-
tante insensible a las variaciones de la política económica. Las medicio-
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nes econométricas entre crecimiento económico y reducción de la po-
breza son compatibles, según el propio Rodrik, con los dos argumentos
siguientes: “primero: sólo las políticas tendientes a acelerar el crecimien-
to económico permiten reducir la pobreza, y segundo: sólo las políticas
que reducen la pobreza, pueden promover el crecimiento económico
general. Por lo tanto, la correlación que se observa entre crecimiento
económico y reducción de la pobreza no es muy útil para seleccionar las
opciones y prioridades de política económica.

“Lo que realmente interesa no es saber si el crecimiento económico
promueve la reducción de la pobreza, o viceversa, sino si el bienestar de
los pobres debe figurar en la ecuación como variable determinante in-
dependiente de la selección de las medidas económicas, además de fac-
tores ordinarios tales como la estabilidad macroeconómica, la eficiencia
microeconómica y la estabilidad institucional”

.

Así las cosas, y como lo sostuvo el gerente del Banco de la República,
Miguel Urrutia, el crecimiento no depende sólo de los insumos en los
procesos de producción -capital y mano de obra- sino del cambio técni-
co o productividad total de los factores, la localización geográfica, el ca-
pital humano, el capital social y los arreglos institucionales de la socie-
dad, que crean los incentivos para adoptar nueva tecnología o innovar

. A
su turno, Sergio Clavijo, codirector del Banco de la República, al consta-
tar la fragilidad empírica en los recientes debates sobre el crecimiento
afirma que “una vez se tienen en cuenta los problemas de medición an-
tes comentados, no es difícil llegar a la conclusión que las instituciones,
la geografía y la política económica, en realidad, constituyen todos fac-
tores que se entreveran para explicar el diferente desarrollo de los pue-
blos”. Aunque en su trabajo Clavijo cree evadir el cerco, al probar sus
hipótesis derivadas de un modelo de crecimiento, su conclusión es

. Dani Rodrik. Crecimiento económico o reducción de la pobreza: un vano debate; Págs.

-.

. Miguel Urrutia. “Las instituciones y el desarrollo económico”. Nota editorial Revis-

ta Banco de la República, septiembre 

. Sergio Clavijo. “Crecimiento, productividad y la nueva economía: implicaciones

para Colombia, en www.banrep.gov.co, enero .
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aritméticamente tautológica; a su vez, Carlos Caballero ex codirector del
Banco de la República, al sostener, con razón, que las instituciones débi-
les e ineficaces imponen un costo muy alto a la sociedad en términos de
seguridad, inestabilidad e incertidumbre frenando el crecimiento y aten-
tando contra los pobres, nos ilustra que las instituciones son formales e
informales, tangibles e intangibles, además de ser también las reglas de
juego de una sociedad.

Sin exagerar, el crecimiento depende prácticamente de todo y por lo
tanto casi de nada. Por esta vía, nos podemos dedicar durante mucho tiem-
po a hacer complejos y profundos ejercicios de álgebra, para tratar de
establecer relaciones de causalidad que nos permitan develar el misterio,
insoluble en sí mismo, por llegar a las causas últimas. La explicación
encuentra aquí un límite, y más allá y a pesar de lo sofisticado de nues-
tros instrumentos de cálculo, los hechos no podrán llegar a una consta-
tación . El determinismo absoluto no es sostenible ni en las ciencias na-
turales, mucho menos en los saberes que tratan de indagar sobre las
conductas individuales a partir de sus causas. De ser ello posible, tal y
como lo sospecha el gran humanista Tzvetan Todorov la especie hu-
mana no sería cualitativamente diferente de las demás. Por ello propo-
nemos la complejidad del mundo, que no es otra cosa que admitir la
imposibilidad de reunirlo todo en una sola perspectiva.

Desde la complejidad podríamos introducir argumentos fenome-
nológicos relacionados para mostrar cómo la existencia de necesidades
humanas objetivas resulta igualmente cuestionada -e incluso incoheren-
te- en la medida en que, “hasta el concepto de hambre se presta a una
enorme gama de interpretaciones y se puede demostrar que se trata de un

. Carlos Caballero Argaez. “El desdén por las instituciones”. En El Tiempo, Bogotá

agosto  .

. Distinta a que en economía es inaplazable lograr desarrollo económico y creci-

miento con estabilidad macro económica, dejando espacio para la implementación de polí-

ticas sociales que no se subordinen mecánicamente a los procesos de ajuste y estabilidad:

desarrollarnos y crecer con justicia y equidad, sin violentar los límites del crecimiento, es la

divisa política del momento.

. Tzvetan Todorov, Deberes y delicias, una vida entre fronteras. Pág. .
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concepto relativo y social, motivo por el cual, el concepto de necesidades
absolutas merece ser relegado al olvido”.

En este contexto, los esfuerzos por implementar la noción de necesi-
dades humanas básicas redundan en el desarrollo de indicadores de carác-
ter cuantitativo a partir de los cuales viabilizan su expresión en términos
de medidas y establecen los niveles mínimos de satisfacción apropiados.
No obstante, la relatividad intrínseca del concepto hace inevitable la in-
cursión en juicios de valor, ámbito en el que tiene lugar la consideración
de la derivación de necesidades sentidas -concepto a su vez limitado-,
como aquellas que definen estándares de aceptación general.

La teoría económica ortodoxa por su parte cuestiona la objetividad
de las necesidades por lo que sugiere las preferencias y la demanda como
parámetros orientadores válidos. En este contexto, el mercado constitu-
ye la instancia que mejor resuelve la definición de objetivos, así como la
asignación de recursos, por encima del vasto estado del bienestar. Queda
por cuestionar, sin embargo, la equiparación de la figura de consumidor
a la de ciudadanos y ciudadanas como emisor central de diversas de-
mandas sociales que superan el horizonte de actuación del mercado.

Trascendiendo al concepto de satisfacción, la teoría de la demanda
del consumidor define a ésta como nunca completa y, principalmente,
como nunca duradera; suponiendo una satisfacción plena de las necesi-
dades físicas, surgen deseos de origen psicológico nunca satisfechos. Bajo
este mismo contexto puede enmarcarse el carácter dinámico de la es-
tructura social por el cual nuestras necesidades y placeres cambian de ob-
jetos con el tiempo.

En la lógica de las necesidades el concepto de pobreza, alude a un
estado de necesidad o carencia frente a lo requerido para el sustento de
la vida. A este respecto, y en la medida en que las necesidades no son
universales -varían de persona a persona-, la simple posesión o acceso a
bienes y servicios no determina la condición de pobreza.

 En su acepción tradicional, el concepto de pobreza resulta limitado
en la medida en que se restringe a un carácter esencialmente económico,

. Len Doyal, Ian Gough. Teoría de las necesidades humanas. Pág. 
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desconociendo con ello el hecho de que cualquier necesidad humana
fundamental que no resulte adecuadamente satisfecha revela, en la teo-
ría de las necesidades, una condición de pobreza humana. En estas teo-
rías se rescata la posibilidad de considerar más allá de la categoría de
pobreza, la idea de pobrezas. De esta manera, ante una de las posibles
alternativas de desagregación de las necesidades humanas en categorías
axiológicas -propuestas por Manfred Max-Neef-, podría hablarse de
“pobreza de subsistencia -debido a alimentación y abrigo insuficientes-; de
protección -debido a sistemas de salud ineficientes, a la violencia, la carrera
armamentista, etc-; de afecto -debido al autoritarismo, la opresión, las re-
laciones de explotación con el medio ambiente natural, etc-; de entendi-
miento -debido a la deficiente calidad de la educación-; de participación
-debido a la marginación y discriminación de mujeres, niños y minorías-;
de identidad -debido a la imposición de valores extraños a culturas locales y
regionales, emigración forzada, exilio político, etc-; y así sucesivamente”

.

Actualmente, a diferencia del énfasis en la disponibilidad de recur-
sos materiales, “la pobreza se aborda de manera más integral y no solo
como un problema de equidad y justicia, -que- sin duda lo es, sino también
como un problema de ineficiencia social, por el cual pagan tanto las perso-
nas que la padecen, como la sociedad en su conjunto” .

De manera generalizada, la conceptualización en torno a la pobreza
concierne al desarrollo paralelo de un enfoque analítico y a los indicadores
de medición derivados y las implicaciones de política resultantes. Bajo
esta perspectiva, la secuencia lógica de procedimiento evidencia la im-
portancia de una definición clara y precisa respecto a lo que se quiere
medir, antes que al mecanismo propio de medición.

En este sentido, los avances analíticos en la caracterización de la po-
breza -no igualmente reflejados en la medición-, se fundamentan en el
enfoque de derechos y capacidades, y por esta vía, en el de inserción preca-

. Manfred Max-Neef, Antonio Elizalde, Martín HopenHay. Desarrollo a escala huma-

na. Una opción para el futuro. Segunda parte: “Desarrollo y necesidades humanas”. Págs.  y

.

. Consuelo Corredor Martinez. Pobreza, equidad y eficiencia social. Pág. 
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ria, cuya orientación concierne a las características que configuran una
situación de pobreza involucrando, más allá de la supervivencia física, el
desarrollo de la persona como tal, esto es, su inserción política, econó-
mica, social y cultural, acceso a la educación y a la información, e identi-
dad como ciudadano.

Bajo esta misma orientación, a nivel de los desarrollos realizados por
Naciones Unidas en torno al desarrollo humano como aproximación a la
noción de pobreza, encontramos que la dinámica del ingreso nacional, y
específicamente el crecimiento económico, no obstante su relevancia, re-
presenta tan solo un medio para el desarrollo de la capacidad humana
-salud, conocimiento, participación, y en general, bienestar.

En términos de Libardo Sarmiento la exclusión entendida como la
acumulación en el tiempo y en el espacio de riesgos que impiden la rea-
lización de los derechos humanos, el ejercicio de la ciudadanía y la inte-
gración del grupo social afectado con su medio o la sociedad, implica
procesos y prácticas sociales complejos y de influencia recíproca en los
ámbitos económico, social, cultural, político, institucional, psicológico o
subjetivo y territorial, lo cual en conjunto genera pobreza, desigualdad,
marginalidad, discriminación, violencia y desplazamiento.

La conveniencia de diferenciar la situación de pobreza en general
-traducida, según la concepción de inserción precaria, en carencias tan-
gibles -alimentación, salud, educación, vivienda- e intangibles -sentido
de pertenencia, libertad, seguridad, justicia, etc.-, de la de vulnerabilidad
en particular, radica en la posibilidad de formular políticas diferencia-

. FEDEVIVIENDA, Foro por Colombia, ATI. Memorias - CD -. Foro Reforma urbana

y desarrollo territorial. Bogotá, octubre de .

. De manera ilustrativa, considerando estadísticas planteadas por Luis Jorge Garay

-Foro Reforma urbana y desarrollo territorial. Bogotá, octubre de -, mientras el prome-

dio de exclusión social a nivel nacional involucra entre el % y % de la población, en el

Departamento del Chocó concierne el % y en Bogotá el % de sus respectivos habitantes.

. Si retomamos el desarrollo conceptual elaborado previamente en el marco del pre-

sente documento el tratamiento de la vivienda trasciende su carácter de bien tangible, y

supera su asimilación al componente físico de la misma representado en la Casa.
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das dirigidas a grupos de población pobres pero no homogéneos. Al res-
pecto, la condición de pobreza distingue tres categorías :

• Pobres coyunturales: sus mínimas dotaciones iniciales amenazan
el ejercicio de sus capacidades

• Pobres estructurales: la carencia de dotaciones iniciales mínimas
les priva de la mayor parte de sus derechos -deben decidir qué necesidad
atender-.

• Pobres en miseria: no pueden elegir ni siquiera qué necesidad aten-
der, no satisfacen la dieta mínima e incluso el derecho de acceso a los
bienes y servicios que ofrece el Estado.

El ejercicio analítico destaca igualmente la importancia de identifi-
car los factores que contribuyen a la persistencia y expansión de la po-
breza, dentro de los cuales se incluyen:

• Factores intergeneracionales: además de los bienes acumulados y
el ingreso corriente, el patrimonio del hogar involucra también el entor-
no social, ambiental y cultural

• Factores estructurales: manifiestos en el patrón de desarrollo del
país que no ha cuestionado las estructuras de propiedad y de poder, de
acumulación y de distribución

• Factores coyunturales: derivados de las decisiones de política que
afectan en forma desigual a los agentes y sectores de la sociedad

A la luz de la idea de inserción precaria se plantea que la formula-
ción adecuada del concepto de pobreza debe incluir componentes abso-
lutos y relativos, correspondiendo los primeros al cumplimiento de las
condiciones de sobrevivencia, de manera independiente al tipo de orga-
nización y grado de desarrollo de la sociedad, y los segundos a las com-
paraciones interpersonales de bienestar. A diferencia de las anterioresestas
últimas sí responden a referentes definidos en el tiempo y en el espacio,
expresadas a través de los satisfactores.

A este respecto, y de manera particular en referencia a los compo-
nentes absolutos, en el estudio y cuantificación de la pobreza la principal

. Consuelo Corredor Martínez. Pobreza, equidad y eficiencia social.
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dificultad ha sido la determinación de los bienes y servicios considera-
dos como necesarios.

Frente a esta perspectiva, el esfuerzo por determinar dicho conjunto
de componentes puede asimilarse a la búsqueda de un concepto digno
de pobreza para lo cual, adoptando apreciaciones expuestas por Julio
Boltvinik en su ensayo Opciones metodológicas para medir la pobreza en
México encontramos que, en su opinión “no estamos hablando de pobre-
za extrema sino de pobreza (o pobreza moderada). Está claro que para mu-
chos que quieren fijar umbrales miserables de pobreza, los mexicanos no
debieran tener derecho ni siquiera a la diversión y fuente de información
más barata: la televisión; que en su concepto las mujeres deben trabajar
como esclavas lavando a mano toda la ropa del hogar; que los pobres no
tienen derecho a proteger sus alimentos de la putrefacción y mucho menos
ir de vacaciones o divertirse”

.

Reiterando precisiones planteadas previamente, la comprensión con-
ceptual de la noción de pobreza abordada en este trabajo y adoptada para
efectos de las metodologías de medición y cálculo la teoría del desarrollo
a escala humana -y en ésta, la noción del concepto de necesidad-, tras-
ciende del recorrido analítico hacia la idea de capacidades y derechos,
formulada por Sen; igualmente, se incorporan los elementos planteados
por los académicos nacionales en su “inserción precaria”, los cuales desa-
rrollaron en la década de los  el enfoque estructural de la pobreza. A
este respecto es pertinente aclarar que la aproximación conceptual desa-
rrollada en torno a la vivienda en esta investigación, trasciende la consi-
deración de bien tangible que le confiere el trabajo de investigación que
acabamos de mencionar.

Finalmente, y por lo que hemos expuesto con anterioridad, es claro
cómo para nosotros la pobreza, la riqueza, y todo ese conjunto de signi-
ficaciones imaginarias sociales que le dan unidad a la sociedad son ante
todo instituciones -normas, valores, procedimientos, métodos, etc- que

. Julio Boltvinik. “Opciones metodológicas para medir la pobreza en México”. En:

Comercio Exterior. Octubre de . Pág. .

. Ver: “Nuevos enfoques de la pobreza”,  en el libro citado de Acevedo & Vivas.
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se introyectan mediante la adhesión, el apoyo o la creencia, y lo hacen al
transformar la materia prima humana en individuo social. En este indi-
viduo se incorporan tanto las instituciones como sus “mecanismos”. En
la sociedad contemporánea estas se encuentran en casi todas las visiones
sometidas a los principios cartesianos de racionalidad y determinación
que, como lo hemos expuesto, se oponen a los criterios de creación im-
plican una cierta indeterminación en el ser en cuanto lo es, está en su
potencia abierto a lo nuevo.

La emergencia de lo humano, como capacidad de hacer surgir lo
que no está dado, ni es derivable combinatoriamente o de otra forma a
partir de lo dado, es la clave para la ampliación y profundización de los
problemas sociales más acuciantes a través de democratizar en la parti-
cipación política de los ciudadanos por medio de la búsqueda de mayor
autonomía y libertad, como es el propósito de las discusiones de las
metodologías sobre el desarrollo humano.

En la anterior discusión se encuentran las claves para abordar los
planteamientos sobre las necesidades sociales y la pobreza, como insti-
tuciones no meramente multidimensionales -que también lo son-, sino
como redes simbólicas instituidas en las que se combinan en proporción
y relación compleja y variable, un componente empírico -funcional- y
un componente imposible de ser “capturado” con el experimento y la
verificación empírica, dado su carácter intangible, invisible, pero inma-
nente, susceptible no de verificación y demostración, sino de elucida-
ción. La pobreza y su persistencia en el tiempo y las épocas, invita a nue-
vas maneras de pensar donde se planteen la posibilidad de crear nuevas
formas de ser humanas capaces de la reconstrucción política de la socie-
dad global existente.







Medición integral de las necesidades habitacionales.
el vínculo entre lo conceptual y la gestión habitacional local

En este numeral se consigna una síntesis de los desarrollos alcanzados
con el objetivo de aplicar los planteamientos teóricos y conceptuales an-
teriores en la gestión habitacional local. Sólo un buen planteamiento teó-
rico y conceptual hace viable la estructuración de un diagnóstico con la
calidad requerida para soportar una adecuada formulación de políticas,
programas e instrumentos relacionados con el tratamiento de las nece-
sidades habitacionales.

La importancia de disponer de un contexto que se integre lo con-
ceptual con las discusiones prácticas a través de las mediciones corrien-
tes, se inscribe en la convicción de que en una sociedad democrática la
revisión permanente de las estadísticas globales y sectoriales cumplen
un papel central, no sólo en la definición de políticas, sino en su evalua-
ción y discusión. El uso adecuado de los escasos recursos del gasto social
guarda una estrecha relación con la información disponible para encau-
sar el gasto público y privado con eficiencia y equidad. Una buena infor-
mación, es una condición para lograr la calidad en los resultados. Es
decir, una mayor incidencia sobre las condiciones de vida de la pobla-
ción.

En materia de vivienda y desarrollo urbano la consulta permanente
de la estadística disponible es de enorme relevancia para mejorar la
focalización del gasto público en las poblaciones más pobre, meta impo-
sible de lograr sí se desconocen sus condiciones de vida y el lugar donde
se encuentran localizadas en el territorio. Estadísticas, indicadores e ins-
trumentos de información y gestión son una condición de primer orden
en el fortalecimiento de los entes territoriales para que puedan realizar
la planificación e implementación de sus programas de desarrollo hu-
mano. Cualquier definición de prioridades y estrategias, es imposible
sin el análisis de la información estadística, base para el diagnóstico de
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problemas como el que nos ocupa, el déficit cuantitativo y cualitativo de
los hogares más pobres de la población.

Es claro entonces, que el objetivo estratégico de los esfuerzos por
elaborar un planteamiento sobre la vivienda y la ciudad, se inscribe en el
empeño por mejorar las condiciones habitaciona-les y la calidad de vida
de la población. En ello, la estadística emerge como un bien público in-
sustituible, para establecer mecanismos de consulta periódica con los
miembros de la sociedad en los aspectos de política y planificación, así
como en la revisión de tendencias y los nuevos temas que van emergiendo
en las dinámicas territoriales.

Por lo anterior, en este punto de la investigación se presentan los
aspectos metodológicos e instrumentales que viabilizan técnicamente la
realización de una medición integral de las necesidades habitacionales,
considerando para ello los atributos que permiten definir la vivienda
como la integración de la casa y el entorno físico y social en un contexto
urbano, regional, territorial y ambiental.

Esta medición integral es el medio que permite hacer un buen diag-
nóstico a nivel local. Sin embargo, su aplicación en la formulación de
políticas, programas e instrumentos pasa por la estructuración de un
modelo de gestión urbana moderno que capitalice los instrumentos que
ofrece la institucionalidad política, económica y social a nivel urbano y
territorial.

Antecedentes

En materia del marco conceptual y normativo que define el conjunto de
acciones urbanas y la gestión habitacional en Colombia, la competencia
de las instancias territoriales adquiere relevancia con el proceso de des-
centralización política, económica y administrativa; este proceso, se afian-
za mediante la promulgación, entre otras, de la Ley  de  o Ley de
Reforma Urbana, la Ley  de  sobre áreas metropolitanas, la Ley
 de  -planes de desarrollo municipal-, la Ley  de  o de
Desarrollo Territorial, la ley  de  -concertación y plazos-, la Ley
 del  -comités de integración regional- y con las leyes que la com-
plementan y la articulan en el marco de la nueva estructura institucional
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del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, leyes 

de  de medio ambiente, y Ley  de  sobre servicios públicos.
De este rico marco normativo merece una mención especial, la Ley

 según la cual “el nivel local se reafirma como el responsable directo de
las acciones urbanas y en tal sentido la Ley tiene como una de sus finalida-
des básicas desarrollar las competencias en ordenamiento territorial de mu-
nicipios y distritos, dejando además establecidas las competencias generales
e interrelaciones de los niveles nacional, departamental, y metropolitano.
La Ley abre los espacios requeridos para reconocer el carácter supranacional
de muchos de los fenómenos urbanos a la vez que posibilita acciones entre
conjuntos de municipios”

.

En términos generales, el proceso de descentralización aplicado
mediante la expedición de diversas medidas como la elección popular de
alcaldes y el fortalecimiento de los fiscos locales, consolidó al municipio
como entidad fundamental del ordenamiento territorial posibilitando
la inserción de la ciudad dentro del contexto de globalización en el que
se desenvuelven los procesos de desarrollo de la economía en los ámbi-
tos nacional y local.

La Ley de Reforma Urbana -Ley  de 
-, orientada entre otros

aspectos a moderar los efectos generados por una inexistente tradición
de gestión de suelo urbano, planteó como objetivos:

• El establecimiento de los mecanismos que permitieran al munici-
pio promover, en ejercicio de su autonomía, el ordenamiento de su terri-
torio, el uso equitativo y racional del suelo y la ejecución de acciones
urbanísticas eficientes.

• Promover la “armoniosa” concurrencia de las entidades territoria-
les y de la Nación en el cumplimiento de las obligaciones constituciona-
les que prescribe al Estado regular el ejercicio de la función social de la
propiedad, garantizar la prestación de los servicios públicos domicilia-
rios y el derecho a la vivienda, velando por la creación y la defensa del
espacio público urbano, así como por la protección del medio ambiente

. Presentación general Ley de Desarrollo Territorial. La política urbana del Salto So-

cial. .

. Ministerio de Desarrollo Económico. Ley  de .
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• Facilitar la ejecución de actuaciones urbanas integrales en las cuales
confluyan en forma coordinada la iniciativa, la organización y la gestión
municipales con la política urbana nacional, así como con los esfuerzos
y recursos de las entidades encargadas del desarrollo de dicha política.

El efecto generado con la aplicación de las herramientas que ofrecía
la Ley de Reforma Urbana, Ley  de , se vio limitado a consecuen-
cia de los resultados derivados del crecimiento excesivo de los precios
del suelo, lo que genera principalmente: población urbana excluida de la
posibilidad de adquirir vivienda comercial, crecimiento desordenado de
las ciudades y el consecuente sobrecosto en términos de dotación de in-
fraestructura urbana básica, intensificación de los procesos de
densificación -hacinamiento, precariedad de espacios colectivos y equi-
pamiento público-, mezcla de usos del suelo incompatibles que deterio-
ran la calidad de la vida y ocasionan la obsolescencia prematura del par-
que inmobiliario, etc.

La dinámica registrada por el crecimiento poblacional y la
densificación de los centros urbanos evidenció la necesidad de instru-
mentos de intervención urbana más efectivos con capacidad de propi-
ciar un ordenamiento territorial adecuado; facilitar el acceso a la vivien-
da, los servicios, infraestructuras y equipamientos.

Bajo este escenario, la Ley de Desarrollo Territorial -ley  de -
surge como respuesta a la nueva dinámica urbana, al dotar a las entida-
des territoriales de una gama amplia de mecanismos de planificación y
gestión del suelo que, de manera complementaria a los instrumentos
que se mantienen de la Ley de Reforma Urbana, conforman un conjunto
de herramientas para ser aplicadas de acuerdo con problemáticas parti-
culares, buscando aumentar la gobernabilidad sobre el territorio y aten-
der las responsabilidades constitucionales y legales.

En este sentido, la Ley de Desarrollo Territorial se define como un
conjunto de principios, instrumentos y disposiciones sobre planificación y
gestión territorial, que deben ser utilizados por las administraciones locales,
en coordinación y concurrencia con los departamentos, áreas metropolita-
nas y nación, con el fin de lograr un ordenamiento físico-territorial que
promueva el desarrollo socioeconómico en armonía con la naturaleza, ga-
rantizando el acceso a los diversos sectores poblacionales, a los servicios,
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vivienda, infraestructuras, suelo, equipamientos y la plena realización de
los derechos ciudadanos, de tal forma que se eleve la calidad de vida y se
alcance un desarrollo sustentable.

En términos de las competencias que define la Ley en materia de
ordenamiento territorial encontramos:

A nivel departamental:
• Elaborar directrices y orientaciones para el ordenamiento de la to-

talidad o de porciones específicas de su territorio.
• Definir orientaciones sobre asentamientos poblacionales y centros

urbanos, en armonía con las políticas nacionales.
• Prestar asistencia técnica a los municipios para la elaboración de

los planes de ordenamiento territorial y la aplicación de la Ley.
A nivel municipal:
• Elaborar y poner en práctica los planes de ordenamiento territorial
• Elaborar y mantener actualizado el expediente urbano
• Aplicar los instrumentos de gestión del suelo para distribuir equi-

tativamente los costos y beneficios de las acciones urbanas.
En cuanto a la problemática y el tratamiento de las necesidades habi-

tacionales de la población, el artículo  de la Ley  plantea que “Los
municipios y distritos determinarán sus necesidades en materia de vi-
vienda de interés social, tanto nueva como objeto de mejoramiento in-
tegral, y de acuerdo con las mismas definirán los objetivos de mediano
plazo, las estrategias e instrumentos para la ejecución de programas ten-
dientes a la solución del déficit correspondiente”.

En este sentido, las medidas de acción encaminadas a intervenir de
manera directa sobre el problema de vivienda cobran importancia en
virtud al desencadenamiento de efectos positivos generados a partir de
su implementación, dentro de los que se cuentan el mejoramiento de la
calidad de vida de la población y consecuentemente del capital humano,
la redistribución del ingreso, el estímulo a la demanda agregada, el in-
cremento de la competitividad de las ciudades y su incidencia sobre el
desarrollo económico nacional.

. Ministerio de Desarrollo Económico-Viceministerio de Vivienda, Desarrollo Urba-

no y Agua Potable. Presentación general Ley de Desarrollo Territorial. Julio de . Pág. .
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No obstante lo anterior y como característica general presente en la déca-
da de los años , el gasto municipal en vivienda de interés social registró
un comportamiento caracterizado por “poca regularidad en los fondos com-
prometidos a nivel local para los diferentes programas y una marcada ten-
dencia a convertirse en un gasto marginal dentro de las prioridades locales
de desarrollo... adicionalmente, se pone de presente también la tendencia de
este gasto a depender en alto grado de las transferencias del nivel central”

.

Como efecto en Colombia subsiste una proporción importante de
población con carencias habitacionales consideradas críticas. En este sen-
tido, de acuerdo con la Encuesta Continua de Hogares  del DANE,
el país registra un % de la población con algún tipo de déficit
habitacional, desagregado en déficit cuantitativo y cualitativo con por-
centajes de .% y .%, respectivamente.

La complejidad y diversidad que caracterizan las manifestaciones
territoriales del problema habitacional en Colombia, trascienden y
relativizan la pertinencia e incidencia social de la política y los progra-
mas implementados en el nivel estatal central, los cuales se encuentran
limitados desde su origen por el enfoque aplicado para el estudio del
problema, la orientación de la política sectorial y el plan de desarrollo, y
por los recursos efectivos disponibles.

Medidas de acción orientadas hacia el tratamiento del problema
habitacional de la ciudad, tales como la implementación de los procedi-
mientos necesarios para la definición del diagnóstico, cálculo y medi-
ción de dicho problema, requieren de un alto nivel de calidad en su for-
mulación en la medida en que de éste depende la calidad de las actividades
posteriores de gestión -programas e instrumentos-, y de esta, a su vez, la
calidad de los resultados.

Metodologías para la medición del déficit de vivienda

Considerando los planteamientos expuestos, la formulación de políticas
y programas de vivienda para los municipios adquiere relevancia como

. Oscar Alfonso Roa. “Gasto público municipal en vivienda y agua potable”. Desarro-

llo Urbano en Cifras No. . MDE - CENAC. Noviembre de .
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uno de los ejes centrales que sustentan a nivel conceptual y técnico la
definición de los objetivos, programas e instrumentos prioritarios en
materia de vivienda a nivel de las instancias territoriales, cuya aplicación
en el largo plazo debe trascender los cambios de las administraciones

Concretar el nuevo marco institucional es una tarea imposible sin
acceder a la información que el país genera, base para el entendimiento
de las tendencias económicas y sociales en que se mueve hoy en día la
sociedad. La lectura de los indicadores permite comprender en forma
más homogénea las tendencias actuales, pero para ello se requiere de
una conceptualización que vaya estableciendo las bases sobre los proble-
mas en los que deseamos actuar. UN-Hçabitat desde mucho tiempo atrás
ha promovido esta tarea y hoy, cuando su presencia vuelve a activarse en
el país, quiere prestar su concurso para continuar apoyando los propósi-
tos que hemos señalado.

Al retomar las investigaciones pioneras sobre el tema del déficit
habitacional en el países bueno recordar cómo la vivienda -el espacio
para vivir- tiene dos dimensiones básicas: una interioridad o casa, que
brinda la satisfacción de las necesidades de protección, abrigo y descan-
so, entre otras, y una exterioridad o entorno, que provee las bases y con-
diciones para su adecuada satisfacción.

Cada una de dichas dimensiones está compuesta de aspectos físicos
como los techos, paredes, parques, vías, etc; también de aspectos históri-
co-sociales que revisten un carácter más difícilmente cuantificable
enmarcado en los derechos humanos y que se expresan en intangibles
como la libertad, la seguridad y la confianza.

La vivienda definida como un vector de atributos se puede ver, es-
quemáticamente, de la siguiente manera:

• Casa:
o Estructura
o Servicios Públicos
o Equipamiento básico de la casa

. CENAC INURBE -Estudios de las Necesidades habitacionales de las población resi-

dente en algunos municipios del país. Bogotá, .
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o Espacio
o Derechos

• Entorno:
o Localización y condiciones de entorno
o Infraestructura de servicios
o Ámbitos de participación y Comunicación
o Derechos

A su vez, cada uno de los atributos se puede desagregar en compo-
nentes:

• Estructura:
o Material y calidad de los pisos
o Material y calidad de las paredes
o Material y calidad de los techos
o Sismo resistencia de la estructura
o Etc.

• Servicios públicos:
o Acueducto
o Alcantarillado y saneamiento básico
o Energía eléctrica
o Comunicaciones -teléfono, celular, internet, etc.-
o Etc.

• Equipamiento básico de la casa:
o Iluminación
o Ventilación
o Lavamanos
o Lavaplatos
o Estufa
o Muebles
o Camas
o Etc.

• Espacio:
o Personas por vivienda
o Personas por hogar
o Hogares por vivienda
o Personas por cuarto
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o Personas por dormitorio
o Cuartos por vivienda
o Dormitorios por vivienda
o Etc.

• Localización y condiciones de entorno:
o Zonas de riesgo
o Contaminación
o Densidad
o Movilidad
o Edad del sector
o Usos de la tierra
o Origen del sector
o Etc.

• Infraestructura de servicios:
o Vías de acceso
o Equipamiento del entorno
o Otras obras de ingeniería civil

• Ámbitos de participación y comunicación:
o Parques
o Salones comunales
o Bibliotecas
o Iglesias
o Etc.

• Derechos -casa- :
o Intimidad
o Privacidad
o Descanso
o Etc.

• Derechos -entorno-:
o Seguridad
o Confianza
o Libertad
o Etc.

En la siguiente tabla se presenta un resumen de los atributos, las
categorías y características del entorno:
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Tabla No. 1. Categorías del déficit habitacional de entorno

Los aspectos físicos más obvios pueden ser instrumentalizados para
realizar una medición del déficit habitacional, lo que facilita así una me-
jor comprensión de los problemas territoriales. No sobra señalar, los al-

Seguridad
y confianza

Atributo Categorías Características

Localización
de la vivienda

Condiciones
del sector

Riesgo; Calidad ambiental; Densidades; Accesibilidad;
Edad del sector; Usos del suelo; Origen; Estado de desa-
rrollo físico; Valor del suelo

Problemas que limitan
el desarrollo social

Inseguridad; Expendio o consumo de drogas; Centros
nocturnos o de prostitución; Escándalos o conflictos
entre vecinos

Infraestructura
de servicios

Servicios
públicos

Disposición final de las basuras; Alumbrado público; Te-
léfono público; Acceso a Internet

Equipamiento
comunal

Educación preescolar; Educación primaria; Educación se-
cundaria; Servicios de salud; Hogares infantiles; Esta-
ción o puesto de policía; Comercio; Recreación; Cultura;
Culto

Infraestructura física Vías peatonales y vehiculares; Andenes; Ciclorutas

Ámbitos de
participación

y comunicación

Espacio público Existencia; Suficiencia; Uso; Estado; Amoblamiento

Espacios de encuentro Calle; Plaza; Mercado, Tienda; Salón Comunal; Iglesia; etc.

Semiología del hábitat Hitos urbanos

Organizaciones
solidarias

Junta de Acción Comunal; Defensa Civil; Organizaciones
Populares de Vivienda; Comités culturales, educativos, de
salud, etc.; Otras organizaciones e instancias democráticas

Percepción social
Política y programas de vivienda de interés social; Nece-
sidades sentidas de vivienda; Principales problemas del
hogar; Razones para poseer vivienda propia

Tenencia de
la vivienda

Propia; Titulación; Estado de cartera; Arrendamiento;
Otras formas de tenencia; Titularización

Trabajo
Actividades productivas en la vivienda; Ingresos regula-
res derivados

Respaldo económico Precio de la vivienda; Acceso a créditos vía garantía hi-
potecaria

Condiciones
del sector
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cances y las limitaciones de la metodología propuesta. Las mediciones
cuantitativas y cualitativas ofrecen básicamente estimativos para trazar
una línea normativa sobre la cual se realizan consideraciones respecto a
los hogares que se encuentran o no en déficit. Como es habitual en este
tipo de mediciones, las metodologías para realizarlas, deben ser actuali-
zadas a la luz de los avances en los métodos estadísticos y el conocimien-
to de los problemas.

En el caso de la vivienda la discusión es de gran complejidad. Nues-
tro marco teórico, por razones de las que no nos podemos ocupar acá,
parte de la casa hacia la vivienda, para enfatizar cómo durante el largo
proceso que va de lo nómada a lo sedentario se genera una ampliación
de la espacialidad física y simbólica, que al transcurrir miles de años, va
a permitir la creación del fenómeno urbano. Éste alcanza un momento
excepcional en la historia de Occidente con la creación de la polis griega,
mejor conocida como LA CIUDAD. La emergencia de esta significación,
hace que conceptualmente diferenciemos entre casa y vivienda a través
del entorno, enfatizando cómo el lugar de habitación ya no solo se refie-
re a lo que ocurre puertas adentro, sino que también involucra un espa-
cio más amplio donde se desarrollan al mismo tiempo acciones esencia-
les del vivir en comunidad.

Algunos de los aspectos físicos pueden ser instrumentalizados per-
mitiendo realizar una medición del déficit habitacional y así tener una
mejor comprensión de los problemas urbanos, con las limitaciones que
eso conlleva, mediante encuestas realizadas por el DANE, -caso Encues-
ta Continua de Hogares, que permite principalmente capturar variables
de la “casa”, y la Encuesta de Calidad de Vida, que permite adicionalmente
capturar algunas variables del entorno-.

Específicamente, la ECH permite obtener:

Tabla N° 2. Categorías del déficit habitacional convencional

Tipo de déficit Atributo Categorías

Déficit
Cuantitativo

Estructura Viviendas con paredes en materiales inestables o sin paredes

Cohabitación Hogares secundarios que habitan en la misma vivienda
con otros hogares y que tienen más de dos miembros
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Tabla N° 2. Categorías del déficit habitacional convencional
(continuación)

Tipo de déficit Atributo Categorías

Déficit
Cualitativo

Estructura Viviendas con paredes en material no inestable, con pisos
de tierra

Espacio 3 o más personas por cuarto (Urbano)Más de 3 personas
por cuarto (Rural)

Servicios públicos
domiciliarios

Sin sanitario conectado a alcantarillado o a pozo sépti-
co; sin conexión a acueducto, sin servicio de energía
eléctrica o de recolección de basuras (Urbano)Sin sani-
tario o que sin poseer acueducto, obtienen el agua de
río, manantial o agua lluvia (Rural)

Por su parte, la ECV permite adicionalmente obtener las siguientes
variables:

• Percepción de los hogares acerca de la ubicación de las viviendas
en zonas de riesgo -inundaciones, avalanchas, etc-.

• Percepción de los hogares acerca de la ubicación de las viviendas y
usos del suelo incompatibles con el uso residencial -fabricas, basureros,
caños, etc-.

• Percepción de seguridad en el barrio, pueblo o vereda donde habi-
tan los hogares.

• Situaciones de inseguridad que afectan a los hogares -atracos, ho-
micidios, secuestros, etc-.

• Percepción de pobreza en los hogares.
• Eventos que afectan las condiciones de vida de los hogares -perdi-

da de empleo del jefe de hogar u otros miembros, dación de pago de la
vivienda, atraso en pago de vivienda, administración, estudio, etc-.

• Percepción de los hogares sobre quién los podría ayudar en situacio-
nes difíciles -familiares, amigos, asociaciones religiosas o políticas, etc-.

• Percepción de los hogares de diversos aspectos en los cuales el país
ha mejorado, empeorado o sigue igual -como seguridad, educación, trans-
porte, infraestructura.

• Bienes que poseen los hogares -ejemplos: nevera, licuadora, equi-
po de sonido, dvd, computador, carro.
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• Origen de los recursos para la compra o construcción de vivienda
-recursos propios, crédito hipotecario, cesantías, ahorro programado-.

• Financiación habitacional de los hogares que tienen créditos vi-
gentes -por ejemplo banco o corporación de ahorro y vivienda, fondo
de empleados.

• Otras variables como alimentación, salud, educación.
• Adicionalmente, se presenta para Bogotá un modulo especial de

entorno, seguridad y convivencia, que puede desagregarse por localida-
des.

Además, a partir de indicadores y encuestas adelantadas por otras
entidades, como la encuesta social de Fedesarrollo y especialmente las
elaboradas por el Sistema de las Naciones Unidas, se podrían incluir otras
variables no contenidas en las encuestas antes mencionadas.

A manera de ejemplo:
• El Índice de Gobernabilidad Urbana -UN-Hábitat-
• El Índice de Democracia Electoral -PNUD-
• Los Índices de Desarrollo y Pobreza Humana -PNUD-
• Los Indicadores Urbanos -UN-Hábitat-
• Los Indicadores de los objetivos del Milenio -NACIONES UNIDAS-

Mediciones convencionales previas

En Colombia la cuantificación del déficit habitacional se ha realizado
mediante la implementación de dos metodologías de medición, una de
tipo cuantitativo y otra de carácter cualitativo.

La medición convencional correspondiente al déficit habitacional
en términos cuantitativos, aplicada desde comienzos de los años cin-
cuenta, indica una cuantificación basada en la diferencia resultante en-
tre el número de hogares y viviendas bajo el supuesto que para determi-
nado número de hogares debe existir igual número de viviendas
independientes; la determinación de hasta qué punto las necesidades de
la población están satisfechas implica a su vez estimar cuántas viviendas
cumplen con ciertos estándares mínimos para ofrecer una calidad de
vida adecuada a sus habitantes.
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La definición tradicional del “déficit cuantitativo de vivienda” - com-
paración entre el número de hogares y viviendas permanentes- es una
medición aproximativa y no cumple con el objetivo de informar ade-
cuadamente sobre el tema. Así por ejemplo, una vivienda cuyas paredes
son de un material tan precario que no permite la estabilidad de la vi-
vienda y que en algunos casos sirve para alojar mosquitos que atentan
contra la vida de los moradores -enfermedad de chagas-, no cumple con
los criterios mínimos para hablar de habitabilidad, por lo que una situa-
ción como la descrita debe considerarse parte del déficit cuantitativo,
que al ser definido de esta forma, incluye tanto a los hogares que com-
parten una vivienda, como aquellos que ocupan una vivienda de carác-
ter muy precario. En materia de déficit cualitativo se introducen para su
definición otro tipo de variables: el hacinamiento, la disponibilidad de
los servicios públicos, el estado y la calidad de la construcción de la vi-
vienda.

Las mediciones convencionales, cualitativas y cuantitativas, dan cuen-
ta de los aspectos físicos de la vivienda, pero no informan nada sobre los
aspectos más centrados en derechos y en aspectos tangibles e intangibles
no suministrados por las encuestas de hogares y de calidad de vida.

En materia de calidad de vida y pobreza el desarrollo teórico gene-
rado a partir de su estudio constituye el marco de referencia en el cual se
enmarcan las discusiones sobre las necesidades habitacionales. A nivel
de los países latinoamericanos, el estudio de la pobreza implementó como
mecanismos de diagnóstico, el método de línea de pobreza -LP-, y el
método de necesidades básicas insatisfechas -NBI-, integrados en la prác-
tica en virtud a la complementariedad que los caracteriza por la Meto-
dología Integral de Medición de la Pobreza -MIP-. A este respecto, mien-
tras el método de LP enfatiza en la variable ingreso o consumo corriente
de los hogares -requerimientos de uso privado-, el método de NBI prioriza
las necesidades asociadas con servicios del Estado -requerimientos de
uso público-. Bajo este contexto, a la luz de la MIP las dimensiones
habitacionales de la pobreza consideran, de una parte, los ingresos de los
hogares que permiten el acceso a determinados satisfactores asociados
con la vivienda, y de otra, el acceso a otro tipo de satisfactores que de-
penden de la inversión de los hogares y del gasto público.
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El método de NBI permite la identificación de carencias en los si-
guientes satisfactores:

• Servicios públicos básicos -agua, alcantarillado y energía eléctrica-
• Materiales de la vivienda
• Espacio de la vivienda. Hacinamiento
• Inasistencia escolar de los menores
• Alta dependencia económica del jefe de hogar
Considerando, de acuerdo con la relación anterior, que tres de los

cinco indicadores de NBI conciernen a la vivienda, el marco teórico y
conceptual que define la metodología de NBI proporciona elementos
fundamentales para el estudio de las necesidades habitacionales, al fijar
umbrales mínimos en los aspectos críticos relacionados con atributos de
la vivienda, como la estructura, el espacio y los servicios públicos domi-
ciliarios.

No obstante lo anterior, el diagnóstico de la problemática habita-
cional a través del estudio de la pobreza en términos de NBI, limita la
identificación de la escala de intensidad de las carencias, haciendo equi-
valentes situaciones de faltantes en viviendas con presencia de una o va-
rias carencias simultáneas.

La medición cualitativa del déficit habitacional -derivada de la me-
todología de las NBI- surge, según se mencionó, como complemento de
la medición cuantitativa al considerar, más allá del faltante de unidades
de vivienda requerido respecto al número de hogares, la proporción de
hogares afectados por carencias o privaciones en sus viviendas -servicios
públicos, espacio, materiales de la estructura-.

Acogiendo la metodología utilizada en el estudio de la “Magnitud
del déficit habitacional en Colombia”, realizado en , en el marco de la
iniciativa del Ministerio de Desarrollo Económico y el Instituto Nacio-
nal de la Vivienda de Interés Social y Reforma Urbana, INURBE, para
actualizar las mediciones del problema habitacional en Colombia

, la

. Ministerio de Desarrollo Económico. “Magnitud del déficit habitacional en Co-

lombia”. En Desarrollo Urbano en Cifras No. , noviembre de . Este estudio sigue de cerca

lo planteado en el trabajo realizado bajo la dirección de Fabio Giraldo para el CENAC, en

.
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definición de los componentes cuantitativo y cualitativo del déficit
habitacional considera los siguientes aspectos:

• El déficit cuantitativo distingue el número de hogares que requieren
de una vivienda para su uso propio, distinción que no es capturada al ver
la diferencia entre el número de hogares y viviendas; el stock de vivienda
incluye dentro de la categoría de vivienda: carpas, puentes, etc. En esta
metodología se identifican, para evitar ese problema, dos situaciones:

- Viviendas que por la precariedad de sus materiales deben ser susti-
tuidas -paredes que no garantizan estabilidad, permanencia y aislamiento
frente al medio físico y social-.

- Hogares secundarios -con más de dos miembros- que habitan en
la misma vivienda con otros hogares (cohabitación).

• El déficit cualitativo identifica las viviendas de hogares con caren-
cias parciales en estructura, espacio y servicios públicos.

Mientras que los resultados del déficit cuantitativo permiten dise-
ñar políticas y programas de vivienda nueva, los pertinentes al cualitati-
vo -hogares que habitan en viviendas con carencias parciales-, conllevan
políticas y programas de mejoramiento integral. Como se mostró en la
Tabla No. , se presenta a manera de síntesis, los atributos y sus catego-
rías considerados para la medición del déficit habitacional convencio-
nal.

No obstante la obtención de una primera base de conocimiento so-
bre la magnitud de la problemática habitacional derivada de la
implementación de la medición convencional cuantitativa y cualitativa
del déficit en los términos indicados, la metodología de cálculo intrínse-
ca a cada una de éstas limita el alcance de sus resultados debido a las
siguientes particularidades:

• El déficit de vivienda calculado de manera independiente para cada
una de las categorías -cuantitativa y cualitativa-, no ofrece una magnitud
global del problema habitacional que permita identificar la cantidad de
los hogares afectados por carencias de esta naturaleza. En este sentido:

- El déficit cuantitativo es indiferente al estado de las viviendas ac-
tuales en términos de su estructura física.

- El déficit cualitativo no considera la privacidad o autonomía como
carencia habitacional posible a nivel de algunos hogares.
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• Las dos mediciones consideran como carencias habitacionales atri-
butos concernientes únicamente al interior de la vivienda, la casa, sin
tener en cuenta los problemas del entorno físico y social que afectan la
calidad de vida de los hogares. Como se menciono anteriormente, la
Encuesta de Calidad de Vida permite introducir algunas de esas varia-
bles pero tiene una menor periodicidad y oportunidad; de ahí la impor-
tancia de realizar una lectura continua, aunque parcial, a partir de la
Encuesta Continua de Hogares.

Medición integral de las necesidades habitacionales

Bajo la convicción de que en nuestro medio se agotó la capacidad de
diagnóstico sobre el problema de la vivienda y, por extensión, de las al-
ternativas de tratamiento fundamentadas en los esquemas tradicionales
de naturaleza cuantitativa y cualitativa, esta última referida directamen-
te a la casa en sí -sin considerar otros aspectos vitales de la urbanización
y el bienestar humano90-, introdujo como innovación en el sistema de
medición la consideración de otros atributos relativos a la vivienda, rela-
cionados con el entorno físico y social y con el contorno urbano, esto es,
con la ciudad.

De acuerdo con lo anterior, la medición integral de las necesidades
habitacionales, reúne los atributos de la casa y el entorno bajo la consi-
deración de que las condiciones propias de la subnormalidad no se res-
tringen al ámbito físico y del interior de la casa, sino que conciernen
igualmente a las carencias del entorno. Los aspectos indicados anterior-
mente, además de integrar el concepto propio de la vivienda -casa y en-
torno-, constituyen elementos fundamentales en la construcción de
indicadores sobre la calidad de vida. En este sentido resulta pertinente
resaltar la importancia que representa el componente vivienda en el
ámbito urbano al constituir uno de los atributos de la ciudad; no debe
olvidarse que la distinción entre casa y vivienda debe replantearse para

. CENAC. Estudio de las necesidades habitacionales de la población residente en algu-

nos municipios de Colombia.
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introducir las discusiones sobre el desarrollo humano territorial, susti-
tuyendo el concepto de vivienda por el de hábitat.

En virtud de los planteamientos anteriormente expuestos, la medi-
ción y el análisis del déficit habitacional se ajusta al estudio de los atribu-
tos que presentamos en la Tabla No. ; la riqueza informativa y de cono-
cimiento sobre la problemática habitacional que aporta la aplicación del
modelo de medición integral se resume así:

• Estimación del déficit de vivienda para una escala de niveles que
parte del más simple, incluidas características específicas de los atribu-
tos, hasta el más complejo en el que se interrelacionan diferentes caren-
cias habitacionales, y se identifica el efecto de la inclusión sucesiva de
atributos o características sobre el déficit cualitativo.

• Identificación precisa de los diferentes problemas de tipo habi-
tacional que afectan a la población en términos de magnitud y tipología
-proporción y caracterización socioeconómica de la población afectada-
.

• Aproximación a la incidencia real de las políticas y programas de
vivienda sobre la carencia o déficit específico, objeto de tratamiento, lo
cual, al constituir una herramienta clara de orientación y focalización
del gasto público, permite identificar las manifestaciones del problema
urbano sobre las cuales se obtiene el mayor efecto multiplicador social
del gasto público, es decir, la mayor cobertura e incidencia social genera-
da por los programas sociales urbanos del Estado.

La política y la gestión habitacional local

La propuesta metodológica para la definición de objetivos, metas, pro-
gramas e instrumentos de largo plazo en el marco de la gestión
habitacional territorial, prevé la aplicación de un proceso analítico de-
ductivo apoyado principalmente en el conjunto de resultados produci-
do a partir de información recopilada y procesada en la medición inte-
gral de las necesidades habitacionales. Estas mediciones utilizan los
conceptos presentados ampliamente en este estudio y son la base para
discutir pautas en torno a los requisitos mínimos, en el marco del respe-
to de los hábitos habitacionales de la población. También abren un am-



Investigaciones sobre desarrollo humano



plio espacio para discutir las restricciones de la política sobre la base de
establecer unos costos mínimos.

De manera consistente, el alcance de los resultados permite identifi-
car el conjunto de soluciones viables, tan disímil como lo requiere la
complejidad y diversidad propia de los problemas a tratar. En este senti-
do, dadas las múltiples manifestaciones en las que se refleja la presencia
de carencias habitacionales, la consideración de un único o un limitado
número de tipos de solución resulta insuficiente ante la variedad de los
problemas a resolver.

En virtud de lo anterior, la conjugación de los resultados que ofrece
la medición integral de las necesidades habitacionales -identificación del
número de hogares afectados y su composición a nivel de carencias
habitacionales específicas-, así como el universo de las alternativas apro-
piadas de atención, viabilizan la estructuración de un esquema básico de
actuación factible de intervención a partir de la formulación de progra-
mas concernientes a:

CAMPO DE
ACTUACIÓN

PROGRAMAS  PROYECTOS

Cuadro N° 3 - Campos de actuacion: programas y proyectos

Habitacional

• Atención del stock
habitacional urbano y rural

- Mejoramiento integral
- Recuperación urbana
- Rehabilitación patrimonial
- Titulación

• Generación de soluciones
habitacionales nuevas

- Producción de vivienda nueva
- Tratamiento de riesgo
- Renovación urbana

Urbano y
territorial

• Programas territoriales - Infraestructura

• Programas ambientales - Proyectos ambientales

Estructura institucional y de gestión local

El análisis de la estructura institucional vigente, así como del marco en
el que tiene lugar la aplicación de mecanismos de gestión frente a la pro-
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Proyecto Directrices de orientación Tipos
y atención

PROGRAMA: ATENCIÓN DEL STOCK HABITACIONAL URBANO Y RURAL

Cuadro N° 4 -Campo de actuación: habitacional

Mejoramiento
integral

• Carencias habitacionales que
afectan la vivienda construida
y su entorno correspondiente

• Carencias de tipo cualitativo
en las viviendas

- Saneamiento ambiental (aguas servidas, baño, cocina)
- Adecuación y extensión de las redes de servicios públicos

(acueducto y alcantarillado)
- Deficiencias de estructura (sismoresistencia y materiales

de la vivienda)
- Nuevos espacios (ampliación)

Recuperación
urbana

Aprovechamiento de áreas aban-
donadas en las que existen
equipamientos y servicios
subutilizados

- Mejoramiento de la estructura física de las viviendas dete-
rioradas por su edad

- Subdivisión de vivienda
- Adaptación de edificaciones de diversos destinos al uso

habitacional

Rehabilitación
patrimonial

Recuperación de sectores cons-
truidos en los cuales se pueden
revertir procesos de cambio de
uso y utilizar las redes de servi-
cios públicos ya instaladas y las
posibilidades de equipamientos y
dotaciones existentes

Adaptación de edificaciones de carácter patrimonial al uso
habitacional (cambio de uso)

Titulación

Titularidad de predios que permi-
tan una acción integral poste-
rior sobre el asentamiento

- Elaboración de diagnósticos pertinentes al estado de le-
galidad del predio

- Estudios y asesoría de carácter técnico y jurídico en los
procesos de titulación y registro

blemática habitacional, adquiere fundamento en la consideración de
premisas como las siguientes:

• En el actual modelo de gestión estatal la acción pública se enmarca
dentro de los conceptos de modernización del Estado y participación del
sector público mediante concertación con el sector privado -cada ente
público o privado sólo debe hacer aquello para lo que funcionalmente
esté mejor preparado-.

• Una política de vivienda integral no tiene sentido si se formula por
fuera de una estrategia local y de región.



Investigaciones sobre desarrollo humano



- Obras para adecuación de terrenos
- Adquisición de terrenos y gastos complementarios

para bancos de tierras (generación de oferta nueva
de suelo) o integración al programa de renovación

- Construcción en sitio propio

Proyecto Directrices de orientación Tipos
y atención

PROGRAMA: GENERACIÓN DE SOLUCIONES HABITACIONES NUEVAS

Cuadro N° 5 -Campo de actuación: habitacional

Producción de
vivienda nueva

• Atención del déficit cuantitativo acumu-
lado de vivienda:
-Unidades de vivienda objeto de reposi-

ción por materiales precarios
-Unidades requeridas por presencia de

cohabitación de hogares
• Formación de nuevos hogares
• Demanda no deficitaria

- Construcción en sitio propio
- Programas formales de vivienda (producción de

tipo capitalista o social) acordes con los requeri-
mientos de la población (capacidad económica)

- Generación de suelo urbano
- Densificación ordenada

Tratamiento
de riesgo

• Establecimiento de asentamientos huma-
nos en suelos con condiciones de riesgo

• Ocupación de rondas de ríos y quebradas

- Obras para prevención y mitigación de riesgo
(deslizamientos, inundaciones, etc.), e impactos am-
bientales

- Reubicación / reasentamiento de familias en condi-
ciones de alto riesgo no mitigable

Renovación
urbana

Reconstrucción integral de
asentamientos humanos deteriorados
(considerando en conjunto sus
implicaciones económicas, políticas, socia-
les y culturales)

• Para la intervención del problema habitacional la instancia territo-
rial no puede limitarse a esperar las adjudicaciones de las inversiones y
programas que opera el gobierno nacional en la medida en que éstas,
además de provenir de recursos limitados, imponen otros énfasis y di-
recciones que no coinciden completamente con las expectativas y nece-
sidades particulares.

• Procesos de transformación institucional, jurídica y normativa del
ente territorial resultan necesarios a la luz de las ventajas que en térmi-
nos de la política de vivienda implica la acción coordinada de las entida-
des públicas y privadas que intervienen en los procesos de urbanización
y generación de la oferta de vivienda.
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Proyecto Directrices de orientación Tipos
y atención

Cuadro N° 6 -Campo de actuación: urbano y territorial

Infraestruc
tura

Intervención en áreas de desarrollos in-
completos con uso habitacional o residen-
cial predominante

- Cobertura de servicios
- Accesibilidad
- Movilidad
- Espacio público
- Equipamiento urbano

Proyectos
ambientales

Más allá de la idea de suelo de protección,
la orientación de proyectos de tipo ambien-
tal acoge las nociones de capacidad de car-
ga y de soporte de un territorio, riesgo, lí-
mite ecológico, interacciones, procesos,
etc., en el contexto de actuación que orien-
ta el urbanismo ecológico (trasciende la
consideración de variables o actividades
económicas en la definición del territorio)

- Diseño, construcción y mejoramiento de par-
ques

- Aumento y mantenimiento de la malla verde
- Formalización de la actividad del reciclaje (aco-

pio, pretransformación y comercialización de
material recuperable)

- Prácticas y sistemas de aprovechamiento rural
sostenible

PROGRAMAS: TERRITORIAL - AMBIENTAL
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Medición de las necesidades habitacionales

Presentación

El presente capítulo contiene los principales resultados obtenidos de las
fuentes de información seleccionadas -ECH y ECV-, en el marco del
modelo analítico y de procesamiento que se ha estructurado para esta
investigación. En la primera parte del informe se consignaron los desa-
rrollos conceptuales sobre el desarrollo humano, el hábitat, la vivienda y
la pobreza, así como los pertinentes a la medición de las necesidades
habitacionales de los hogares colombianos.

Es importante destacar que esta investigación se propone realizar
dos tipos de aportes: a nivel conceptual, elaborar planteamientos que
ayuden a la discusión en los conceptos de hábitat, vivienda y pobreza;  a
nivel metodológico, a instrumentar procedimientos técnicos que permi-
tan su aplicación. De otra parte, el uso de las fuentes de información uti-
lizadas ayudan a visualizar las condiciones habitacionales y sociales de
los hogares.

Sin embargo, el objetivo estratégico de este esfuerzo se dirige a la
estructuración de un modelo analítico, metodológico e instrumental que
permita a partir de una amplia discusión, la lectura continua de las va-
riables e indicadores que expresen de manera representativa y periódica
la situación de los hogares colombianos en materia habitacional, inda-
gando sobre los nuevos instrumentos que se deben de implementar para
hacer mediciones periódicas sobre el estado del hábitat en el país.

La posibilidad de contar con un sistema de información y de gestión
de esta naturaleza es importante por su potencialidad de aporte para el
tratamiento de las carencias habitacionales y urbanas del país. Pero tam-
bién lo es en términos de lo que representa socializar y aprovechar la in-
formación que instituciones públicas como el DANE producen desde
hace varios lustros, con el nivel de calidad requerido para aproximarse al



cuadernos pnud • un hábitat



mejor conocimiento de los programas de vivienda social, mejoramiento
de barrios, reducción de la pobreza, promoción de la participación ciu-
dadana y desarrollo humano territorial.

Aspectos metodológicos e instrumentales

Parámetros generales

Los resultados presentan estimaciones sobre el déficit convencional, cuan-
titativo y cualitativo de la casa, y sobre las carencias relacionadas con algu-
nos de los atributos que definen el entorno. La estimación del déficit cuan-
titativo y cualitativo de los hogares se realizó con base en los resultados de
la Encuesta Continua de Hogares, ECH, del DANE . La estimación de
las carencias del entorno, a su vez, tiene como fuente de información indi-
recta la Encuesta de Calidad de Vida, ECV, del DANE .

En el siguiente numeral se presenta una breve información sobre el
alcance de los aspectos metodológicos de la ECH y la ECV del DANE.

La importancia de incluir información de estas fuentes -ECH, ECV-,
radica en la potencialidad para instrumentalizar un sistema que permita
la lectura continua de variables e indicadores, con lo cual los entes de los
diferentes niveles territoriales puedan disponer de un observatorio que
aportará información confiable y oportuna.

Respectivamente, las variables de observación consideradas en cada
caso corresponden a:

i) Encuesta Continua de Hogares, ECH del DANE
• Distribución de los hogares según categorías del déficit convencio-

nal -cuantitativo y cualitativo-.
• Variables esenciales de análisis

- Tipo de vivienda que ocupa el hogar -casa, apartamento, cuarto,
vivienda en inquilinato, otro tipo-.

- Material predominante de los pisos de la vivienda -tierra o are-
na; cemento; madera burda, tabla, tablón; baldosín, ladrillo,
vinisol; madera pulida, mármol; alfombra o tapete-.

- Tenencia de la vivienda -propia, en arriendo, otro tipo-.
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- Posición ocupacional del jefe de hogar -trabajador familiar sin
remuneración, obrero, empleado, empleado doméstico, trabaja-
dor por cuenta propia, patrón o empleador, otro tipo, desocupa-
do o inactivo-.

- Clasificación de los hogares por deciles de ingreso familiar.
- Clasificación de los hogares según ingreso mensual en términos

de SMMLV.
- Condición de pobreza de los hogares según NBI dependencia

económica.
- Condición de pobreza de los hogares según línea de pobreza, LP

• Variables de análisis complementario:
- Tamaño del hogar.
- Material predominante de las paredes de la vivienda.
- Conexión de la vivienda a servicios públicos.
- Número de cuartos o piezas en la vivienda a disposición del hogar.
- Tipo de servicio sanitario con que cuenta el hogar.
- Procedimiento de eliminación de la basura.
- Fuente principal de obtención de agua.
- Energético empleado por el hogar para cocinar.
- Pago mensual por concepto de arriendo o cuota de amortización.
- Bienes que posee el hogar.
- Género, edad y nivel de escolaridad del jefe de hogar.

• Distribución del total de hogares residentes en el país, total con
déficit y sin déficit de vivienda.

• Distribución de los hogares según zona de residencia -cabecera y
resto-.

• Distribución de los hogares según género del jefe del hogar.
ii) Encuesta de Calidad de Vida del DANE.

• Módulo: Datos de la vivienda
- Localización de la vivienda en zona de riesgo -inundación; ava-

lanchas, derrumbes o deslizamientos; desbordamientos, crecien-
tes, arroyos; hundimiento del terreno; fallas geológica-.

- Ocurrencia de alguno de estos eventos durante los últimos dos
años en los que haya resultado afectada la vivienda.
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- Uso compartido del suelo -ubicación de la vivienda cerca de fa-
bricas o industrias; basureros; plazas de mercado o mataderos;
aeropuertos; terminales de buses; caños de aguas negras, plantas
de tratamiento de aguas residuales; líneas de transporte de hi-
drocarburos; líneas de energía de alta tensión-.

- Tenencia y financiación de la vivienda que ocupa el hogar.
• Módulo: Condiciones de vida del hogar y tenencia de bienes

- Percepción del hogar frente a la seguridad / inseguridad del ba-
rrio, pueblo o vereda donde vive.

- Sometimiento de alguno de los miembros del hogar a hechos
violentos durante los últimos doce meses -atracos o robos; ho-
micidios o asesinatos; lesiones personales o violaciones; secues-
tros o desapariciones; extorsiones o chantajes; desalojos.

- Calificación por parte del hogar de sus condiciones de vida -muy
buenas, buenas, regulares, malas-.

- Problemas que se hayan presentado en el hogar durante los últi-
mos doce meses -enfermedad grave; muerte de algún miembro;
abandono del hogar por parte de un menor de 1 años; abando-
no forzado de la ciudad, municipio o vereda de residencia habi-
tual; separación de los cónyuges-.

- Suficiencia de los ingresos del hogar -no alcanzan para cubrir los
gastos mínimos, sólo alcanzan para cubrir los gastos mínimos;
cubres más que los gastos mínimos-.

- Percepción del hogar frente a su condición de pobreza.
- Eventos relevantes ocurridos en el hogar entre 1 y este año

-pérdida de empleo del jefe de hogar, su cónyuge u otro miembro;
cierre del negocio del cual se derivaba el ingreso; otra pérdida eco-
nómica importante; dificultades para el pago de la universidad;
atraso en pago de colegios, la vivienda, la cuota de administración,
y los servicios públicos durante cuatro meses o más continuos;
atraso en el pago de impuestos; entrega de la vivienda en venta o
dación de pago-.

- Medidas adoptadas por el hogar para enfrentar estos eventos
-inicio de actividades laborales por alguno de los miembros del
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hogar, montaje de un negocio, cambio de ciudad, salida del país
por parte de algún miembro del hogar, acomodación del hogar
en la vivienda de algún familiar, adopción de deudas, venta de
bienes, cancelación del colegio y universidad o cambio a institu-
ciones más económicas, disminución en el gasto de alimentos o
de vestuario, traslado a una vivienda más económica, venta del
carro o reemplazo por uno más económico.

- Mantenimiento de la frecuencia en el consumo de comidas dia-
rias por parte de todos los miembros del hogar

- Estado de salud de los miembros del hogar.
• Módulo: Entorno, seguridad y convivencia -aplicado en Bogotá.

- Identificación de obras construidas o desarrolladas durante los
últimos cinco años que han mejorado la calidad de vida de los
miembros del hogar -vías, andenes, puentes peatonales, ciclorrutas,
parques, colegios distritales, transmilenio, bibliotecas públicas,
ampliación de las redes de acueducto y alcantarillado-.

- Identificación de medidas adoptadas durante los últimos cinco
años que han mejorado la seguridad de los miembros del hogar
-mejoramiento y construcción de CAI y estaciones de policía;
mejoramiento de la atención y eficiencia en las inspecciones de
policía; frentes de seguridad social; creación de la Unidad Per-
manente de Justicia; creación y fortalecimiento de las comisarías
de familia; promulgación del nuevo código nacional de tránsito;
mejoramiento de atención en la línea de la policía 112; campañas
de desarme; establecimiento de la Ley Zanahoria y control de
alcohol; restricción del uso de la pólvora; programa Zonas Segu-
ras; presencia de vigilancia privada-.

- Identificación de acciones adoptadas durante los últimos cinco
años que han mejorado la calidad de vida de los miembros del ho-
gar -campañas de cultura ciudadana; participación ciudadana;
pico y placa para vehículos particulares; pico y placa para transpor-
te público; Ley Zanahoria; recuperación del espacio público; me-
joramiento del servicio en los CADE y creación de los RAPICADE-.
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Síntesis metodológica de la ECH 2003 y la ECV 2003 del DANE

Encuesta Continua de Hogares, ECH

Cuadro N° 7 - Ficha metodológica ECH

Concepto descripción

Objetivo
general

Proporcionar información básica sobre el tamaño y estructura de la fuerza de trabajo (empleo,
desempleo e inactividad) de la población del país y de algunas variables sociodemográficas.

Objetivos
específicos

• Captar integralmente en el tiempo, el comportamiento de las variables e indicadores de la
fuerza de trabajo.

• Estimar indicadores de magnitud para una tasa de desempleo esperada del 10%, y los demás
indicadores del mercado laboral.

• Estimar resultados con los siguientes niveles de desagregación geográfica y temporal:
mensuales, para el conjunto de grandes ciudades y total nacional; Bimestrales para grupos
de grandes ciudades; trimestrales por ciudad, y para el total del país por zona (Cabecera -
Resto); semestrales por ciudad, grandes regiones y zona; y, anuales por ciudad, por región
y zona, y por departamento.

• Medir las características generales de la población: parentesco, sexo, edad, estado civil,
educación, etc.

• Medir las características del empleo: temporalidad, subempleo, rama de actividad, profe-
sión u oficio, posición ocupacional, ingreso, afiliación a la seguridad social.

• Medir las características del desempleo: tiempo de búsqueda de empleo, rama de actividad,
posición ocupacional, profesión u oficio anterior y rama de actividad, posición ocupacio-
nal, profesión u oficio en el cual la persona está buscando trabajo.

• Medir las características de la inactividad, y las razones por las que la población se ha re-
tirado o no participa en el mercado laboral.

Alcance temático Mercado Laboral

Tipo de
investigación

Encuesta por muestreo probabilístico, estratificado, de conglomerados desiguales,
multietápico y autoponderado (para las 13 ciudades con sus áreas metropolitanas).

Variables e
indicadores

• Porcentaje de PET: Relación porcentual entre el número de personas que componen la po-
blación en edad de trabajar, frente a la población total.

• Tasa global de participación: Relación porcentual entre la población económicamente acti-
va y la población en edad de trabajar. Este indicador refleja la presión de la población so-
bre el mercado laboral.

• Tasa bruta de participación: Relación porcentual entre el número de personas que compo-
nen el mercado laboral, frente al número de personas que integran la población total.

• Tasa de desempleo: Relación porcentual entre el número de personas que están buscando
trabajo (DS), y el número de personas que integran la fuerza laboral (PEA).

• Tasa de ocupación: Relación porcentual entre la población ocupada (OC) y el número de
personas que integran la población en edad de trabajar (PET).

• Tasa de subempleo: Relación porcentual entre el número de personas subempleadas (S), y el
de personas que integran la fuerza laboral (PEA).



Investigaciones sobre desarrollo humano



Tomado de: Ficha Metodológica. Encuesta Continua de Hogares. DANE

Cuadro N° 7 - Ficha metodológica ECH (continuación)

Concepto descripción

Universo de
estudio

Población civil no institucional residente en los antiguos departamentos del país, no inclu-
ye la población de los llamados territorios nacionales antes de la constitución de 1991, en
los cuales reside aproximadamente el 4% de la población.

Población
objetivo

Población en edad de trabajar : Mayores de 10 años en zona rural y mayores de 12 años en
zona urbana.

Fuentes de
información

El tamaño de la muestra en cada trimestre corresponde a :30.000 hogares en las trece ciu-
dades y 7.500 en los demás dominios de estudio.

Precisión
requerida

El error estimado es de alrededor 5% con un nivel de confiabilidad del 95%, para los prin-
cipales indicadores.

Desagregación
de resultados

Periodicidad mensual para el conjunto de las 13 ciudades y para el Total Nacional. Bimestral
para las cuatro principales ciudades, nueve ciudades restantes y para el Total Nacional: Cabe-
cera - resto; y trimestral para cada una de las trece principales ciudades y áreas metropolita-
nas y se pueden obtener resultados trimestrales para el total del país (dividido por cabecera
- resto). Semestrales por grandes regiones y anuales para el total por departamento.

Encuesta de Calidad de Vida, ECV

Tomado de: Ficha Metodológica. Encuesta Continua de Hogares. DANE

Cuadro N° 8 - Ficha metodológica ECV

Concepto descripción

Objetivo
General

Medir en forma actualizada las condiciones socioeconómicas de la sociedad colombiana y
permitir la descripción y análisis de la estructura social.

Objetivos
Específicos

1. Examinar resultados de algunos programas sociales y coadyuvar en su monitoreo y evaluación.
2. Examinar el efecto que la crisis económica ha tenido en los hogares colombianos.
3. aportar mediciones que actualicen y profundicen, tanto en la metodología como en los
indicadores de pobreza.

Tipo de
Investigación

Muestral.

Variables

Características físicas y calidad de las viviendas (material de paredes pisos )
• Servicios públicos domiciliarios con que cuenta la vivienda y calidad de los mismos.
• Tenencia y financiación de la vivienda.(crédito y financiación).
• Variables demográficas: sexo, edad, parentesco, composición de núcleos familiares, etnia,

migración.
• Salud : afiliación al SGSSS por regímenes, ocurrencia de problemas de salud, pago por

hospitalización y por atención en salud.
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Tomado de: Ficha Metodológica. Encuesta de Calidad de Vida, 200. DANE

Cuadro N° 8 - Ficha metodológica ECV (continuación)

Concepto descripción

Variables • Cuidado de los niños y niñas menores de cinco años, entidades encargadas de su cuidado,
gastos .

• Labores de los niños y niñas de 5 a 11 años: trabajos realizados, ingresos.
• Educación: alfabetismo, asistencia escolar, jornada, nivel educativo alcanzado, gastos edu-

cativos, subsidios y créditos.
• Preferencias y hábitos de televisión
• Capacitación para el trabajo: entidades que dictaron la capacitación, valor pagado, benefi-

cios obtenidos, etc.
• Fuerza de trabajo: PEA, PEI, ocupados y desocupados, horas trabajadas, posición o catego-

ría ocupacional, ingresos
• Condiciones de vida del hogar: percepción de las condiciones de vida del hogar, ocurren-

cia de eventos o problemas en el hogar, pobreza subjetiva, tenencia de bienes, etc.
• Gasto de los hogares: periodicidades mensual, trimestral y anual. Gasto total y gasto en

alimentos.
• Entorno, seguridad y convivencia (aplicado sólo en Bogotá): influencia de obras de infraes-

tructura y acciones y medidas en el mejoramiento de las condiciones de vida del hogar.

Universo
de estudio

La totalidad de las viviendas, hogares y personas del territorio nacional

Población
Objetivo

Las viviendas, hogares y personas del país exceptuando las áreas rurales de los antiguos te-
rritorios nacionales y la localidad del Sumapaz en Bogotá.

Tamaño de
la muestra

24.090 hogares.

Precisión Se espera un error de estimación por debajo del 5% en cabecera y por debajo del 7% en resto.

Diseño muestral Muestreo probabilístico, estratificado, de conglomerados y polietápico.

Desagregación
resultados

Nacional cabecera - resto por grandes regiones (Antioquia, Valle, Atlántico, Pacífica, Cen-
tral, Oriental), sólo cabecera para Orinoquia-Amazonía; para Bogotá total y para cada una
de las 19 localidades urbanas y para el total de San Andrés y Providencia.

Método de
recolección

Entrevista directa a todas las personas de 18 años y más pertenecientes a los hogares selec-
cionados en la muestra..

Necesidades habitacionales y pobreza

La relación convencional

En Colombia la definición de los hogares en condición de pobreza ha
estado tradicionalmente asociada a una serie de criterios dentro de los
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cuales se destaca, por su trayectoria, el ingreso de los hogares expresado
en términos de salarios mínimos. Recientemente la estratificación
socioeconómica y el Sisben han complementado a nivel local los instru-
mentos de focalización para definir la población objeto de los principa-
les programas sociales y los subsidios establecidos en el marco de su apli-
cación.

Como se mencionó anteriormente, los conceptos de pobreza y de
distribución del ingreso como Necesidades Básicas Insatisfechas, NBI,
Línea de Pobreza, LP, Línea de Indigencia, LI, Medición Integrada de la
Pobreza, MIP, distribución de la población por deciles de ingreso, Índice
de Pobreza Relativa, son medidas que hacen parte de la concepción que
define la pobreza como carencia de condiciones materiales.

En este contexto, la población objeto o afectada por problemas so-
ciales generalmente se caracterizaba socioeconómicamente con base en
una serie de variables, dentro de las cuales se encontraban todas o algu-
nas de las mencionadas anteriormente.

Se trataba entonces de identificar, dentro de la población en condi-
ción de déficit de vivienda, por ejemplo, el subconjunto de hogares más
pobres, con el objeto de dirigir en su beneficio el énfasis de la política y
los programas habitacionales.

Las necesidades habitacionales y los nuevos conceptos de pobreza

Es claro que los desarrollos conceptuales y los indicadores mencionados
previamente no expresan con suficiencia la condición de pobreza de los
hogares; en términos del contexto conceptual adoptado en este trabajo,
las condiciones y necesidades habitacionales de los hogares colombia-
nos se analizan bajo los planteamientos elaborados en torno a carencia
de capacidades y derechos, dentro de los que se destacan los de Amartya
Sen y los adelantados en el país por el grupo de investigadores que Acevedo
y Vivas clasificaron en el enfoque estructural de la pobreza.

En el primer caso, tal y como se presenta en la parte conceptual de
este trabajo, las personas atienden sus necesidades con bienes mercanti-
les y bienes no mercantiles, los cuales se generan en el ámbito de lo pri-
vado y de lo público, respectivamente. Algunos de estos bienes son de
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carácter meritorio o de mérito, por lo cual su satisfacción no debe de-
pender del mercado. Al Estado y la sociedad les corresponde garantizar
su provisión. Entre éstos se encuentra la vivienda social.

Los hogares en condición de déficit habitacional, además de algunas
de las medidas convencionales de pobreza mencionadas, se caracterizan
con base en variables relacionadas con carencias tangibles e intangibles,
definidas a partir del concepto de pobreza que se relaciona con la inser-
ción precaria.

Es importante destacar en este punto cómo algunos de los bienes
tangibles e intangibles incluidos en este concepto hacen parte de los atri-
butos de la casa y del entorno considerados en la Medición integral de las
necesidades habitacionales, lo cual se presenta en el numeral donde trata-
mos los aspectos metodológicos e instrumentales de este trabajo.

En el trabajo de Consuelo Corredor se establece que la inserción
precaria se relaciona con:

• Sentido de pertenencia
• Seguridad

• Justicia
• Identidad
• Autonomía

• Libertad
• Medio ambiente

Cuadro N° 9 - Inserción precaria.
carencias tangibles e intangibles

Bienes tangibles Bienes intangibles

Cruzando estas carencias con aquellas que se han considerado en la
medición integral y, muy especialmente, con las disponibles en las fuen-
tes de información seleccionadas para este trabajo -ECH, ECV-, la po-

• Alimentación
• Salud

• Educación
• Vivienda

• Recreación
• Vestuario

• Alta dependencia económica
• Localización en espacios
de alto riesgo ambiental

• Transporte

. Consuelo Corredor. Op Cit.
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blación total de hogares se caracteriza en términos de pobreza, también,
con base en las siguientes variables adicionales:

En cuanto al conjunto restante de bienes tangibles e intangibles se
tiene lo siguiente:

• La metodología de trabajo incorpora la consideración de:
- Bienes tangibles:

› Alta dependencia económica
› Localización en espacios de alto riesgo ambiental
› Transporte

- Intangibles
› Medio ambiente

• La información disponible de fuentes secundarias -ECH y ECV-
no suministra estadísticas pertinentes a:

- Bienes tangibles
› Recreación
› Vestuario

- Intangibles
› Seguridad
› Justicia
› Identidad
› Autonomía
› Libertad

Cuadro N° 10 - Variables adicionales a considerar

Bienes Variables adicionales que se consideran en este trabajo

Alimentación • Personas con hambre en el hogar

Salud • Limitaciones de acceso a los servicios
• Percepción sobre el estado de salud

Educación • Niveles de escolaridad
• Deserción
• Analfabetismo
• Ausentismo

Vivienda • Financiación y su relación con la seguridad en la tenencia
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Se reitera la importancia de tener en cuenta los planteamientos rea-
lizados por el PNUD con los desarrollos teóricos y metodológicos del
“Desarrollo Humano” como una aproximación a la pobreza.

Limitaciones y alcances de la metodología

A pesar de que los alcances de la metodología son evidentes, se deben
tener muy claras sus limitaciones, que se denotan principalmente en dos
aspectos:

• A nivel estadístico, las dos fuentes utilizadas -ECH y ECV- no son
investigaciones que tienen como fin el estudio de la vivienda. Igualmen-
te, existen limitaciones en el alcance de los resultados debido a la
representatividad del tamaño de la muestra estadística, especialmente
para el análisis de las carencias habitacionales que afectan a menos del
% del total nacional de hogares.

• En el campo conceptual, la información generada por estas dos
fuentes -ECH y ECV- no cubre completamente las variables requeridas
para instrumentalizar la totalidad del planteamiento teórico -ninguna
encuesta lo podría hacer en su totalidad por los costos que esto implica-
ría-. Esto es especialmente válido para los atributos del entorno.

Adicionalmente podemos decir que la metodología propuesta refle-
ja una situación estática de un problema dinámico; es una fotografía del
problema, por lo cual a partir de sus resultados no se pueden percibir las
complejas interrelaciones entre las variables y de ellas con el resto del
aparato económico; como es sabido entre las variables de la vivienda y el
resto de la economía existe una profunda interrelación y retroalimenta-
ción.

En un trabajo más sofisticado de cuantificación se debería profun-
dizar en los análisis estadísticos y econométricos, tanto de series de tiempo
y de corte transversal, como en los de panel data, con los cuales se pue-
den establecer relaciones entre las variables y en algunos casos relacio-
nes de causalidad. Sin embargo, en muchos casos esas relaciones causa-
efecto no son estables en el tiempo, o son circulares. Puede existir una
causalidad múltiple, o depender de las circunstancias -condiciones ini-
ciales- lo cual no es captado por ese tipo de modelos.
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Para complementar los modelos anteriores se pueden utilizar mo-
delos de equilibrio general computable que permiten, a partir de las
condiciones iniciales de la economía, representadas en la matriz insumo
producto y en las estructuras de los mercados de factores, establecer di-
ferentes escenarios de política económica. La ventaja de estos modelos
radica en que los mercados se encuentran, como sucede en la realidad,
interrelacionados entre sí, lo cual no significa que se pretenda remplazar
la realidad, se trata de poder comparar, de manera cuantitativa y de acuer-
do con resultados de las variables macroeconómicas -PIB, inflación, em-
pleo, distribución de ingresos, etc.-, diversos escenarios de política eco-
nómica, ya sean de políticas sectoriales o políticas macro.

Lectura estadística continua

La medición del déficit de vivienda -casa- se puede realizar anualmente
por medio de la Encuesta Continua de Hogares, ECH, con los niveles de
desagregación contemplados en este documento.

Por su parte, la medición “integral” de las necesidades habitacionales
-casa y entorno- se puede efectuar cada  años con la Encuesta de Cali-
dad de Vida, ECV, ya que esta fuente de información se perfila como la
más adecuada para estimar las variables de estudio tratadas en este tra-
bajo. Lo ideal para el sector sería tener una encuesta diseñada para reali-
zar mediciones del tipo planteado en esta investigación.

Finalmente, las series estadísticas históricas se pueden realizar para
las principales variables partiendo de las dos fuentes citadas y teniendo
en cuenta la periodicidad de cada una. Para la ECH es posible construir
las series desde el año  cuando se inició la aplicación del módulo de
vivienda. Con respecto a la ECV, esta posibilidad es viable en los años
anteriores de realización,  y .

. Cesar A. Ferrari. Política Económica y Mercados.
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Déficit cualitativo y cuantitativo convencional

Población nacional. Total de hogares

Déficit de vivienda convencional según categorías
-cuantitativo y cualitativo-

La Encuesta Continua de Hogares del DANE estimó para el  una
población de .. hogares, de los cuales el % se encontraba en
condición de déficit habitacional aplicando la metodología de medición
del déficit convencional de vivienda -cualitativo y cuantitativo-. De acuer-
do con la Tabla No. , los hogares se ven más afectados por el déficit
cualitativo -.%- que por el cuantitativo -.%-, principalmente por la
falta de acceso a servicios públicos y por hacinamiento en la vivienda
-más de tres personas por cuarto-. No obstante, el déficit cuantitativo
por estructura -viviendas sin paredes- y cohabitación -más de un hogar
por unidad de vivienda- también agrupa porcentajes importantes den-
tro del total de hogares residentes en el país -.% y .%, respectiva-
mente-.

Se puede observar cómo las carencias relativas al espacio - cohabita-
ción y hacinamiento solo y con otras carencias -, .%, son actualmente
las que están causando mayor incidencia sobre el deterioro de la calidad
habitacional de los hogares colombianos.

De otra parte, se infiere la necesidad de actuar sobre las necesidades
habitacionales de cerca de . millones de hogares, de los cuales casi un
millón debe ser objeto de atención a través de los programas de vivienda
nueva -déficit cuantitativo- y . millones por medio de proyectos de
mejoramiento habitacional -déficit cualitativo-.

Las fuentes de información, como lo dijimos anteriormente, no per-
miten registrar los problemas relacionados con la vulnerabilidad estruc-
tural, que puede afectar a más del % del stock habitacional, y la
habitabilidad de las viviendas, como la iluminación, ventilación. Al res-
pecto, y consultando otras fuentes, para el total de hogares del país, el
% reportó perturbaciones por causa de ruidos exteriores a la vivienda,
el % por los malos olores del exterior, y en menores proporciones, el



Investigaciones sobre desarrollo humano



% por la falta de iluminación natural y el % por precariedades en la
ventilación

.

. Ministerio del Medio Ambiente. Sistema de indicadores ambientales. Bogotá, .

Tabla N° 3. Distribución del déficit de vivienda
convencional según categorías.  Total nacional

CARACTERÍSTICAS TOTAL NACIONAL
N° de hogares %

HOGARES SIN DÉFICIT 7.650.509 74,02
Hogar principal 7.407.220 71,66
Hogar secundario 243.289 2,35

HOGARES CON DÉFICIT 2.685.834 25,98
Déficit cuantitativo 964.600 9,33

Estructura 476.957 4,61
Cohabitación 487.643 4,72

Déficit cualitativo 1.721.234 16,65
Hacinamiento 475.363 4,60
Servicios 609.092 5,89
Hacinamiento y servicios 73.283 0,71
Estructura 209.175 2,02
Estructura y hacinamiento 56.642 0,55
Estructura y servicios 216.746 2,10
Estructura, hacinamiento y servicios 80.933 0,78

TOTAL HOGARES 10.336.343 100,00

Fuente: DANE - Encuesta Coninua de Hogares, 200. Cálculos: UN-HABITAT.

* Las definiciones de cada caraterística se encuentra en la tabla N° 

Principales condiciones habitacionales del total de hogares
-con y sin déficit de vivienda-

Con el propósito de ampliar el conocimiento de la población afectada
por este tipo de carencias, la Tabla No.  presenta las principales condi-
ciones habitacionales de los hogares del país. A partir de ésta, se destacan
las siguientes características:
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• Del total de hogares con déficit el .% -. hogares- habita, en
tipos de vivienda generalmente considerados subnormales tales como
cuartos, viviendas en inquilinato y otro tipo -carpa, tienda, puente. Este
porcentaje duplica la participación de los hogares que reside en este tipo
de vivienda dentro del total nacional -.%-.

• La presencia de materiales transitorios -bahareque, adobe, madera
burda, etc.- en las paredes de los hogares en déficit es del .%, mien-
tras que para el total de hogares a nivel nacional es del .%.

• Los pisos de tierra o arena se encuentran en su totalidad en los
hogares que presentan déficit de vivienda, los cuales representan el .%
de los hogares en esta condición que en términos poblacionales, equiva-
le a . hogares.

Respecto a la tenencia de la vivienda de los hogares en déficit se
resaltan los siguientes aspectos:

Tabla N° 4. Principales condiciones habitacionales
de los hogares. Total nacional sin déficit y con déficit

CARACTERÍSTICAS TOTAL NACIONAL TOTAL SIN DÉFICIT TOTAL CON DÉFICIT
hogares % hogares % hogares %

TOTAL NACIONAL 10.336.343 100.00 7.650.509 74,00 2.685.834 26,00
TIPO DE VIVIENDA
Casa 7.245.702 70,10 4.492.653 64,61 2.303.049 85,75
Apartamento 2.976.492 28,80 2.649.388 34,63 327.104 12,18
Cuarto 58.202 0,56 26.279 0,34 31.923 1,19
Vivienda en inquilinato 53.842 0,52 31.772 0,42 22.070 0,82
Otra, carpa, tienda, puente, etc 2.105 0,02 417 0,01 1.688 0,06
MATERIAL DE LAS PAREDES
Ladrillo, bloque, material
prefabricado 8.486.041 82,10 6.938.224 90,69 1.547.817 57,63
Madera pulida 64.084 0,62 18.059 0,24 46.025 1,71
Adobe o tapia pisada 586.404 5,67 340.807 4,45 245.597 9,14
Bahareque revocado 398.434 3,85 236.471 3,09 161.963 6,03
Bahareque sin revocar 307.216 2,97 116.948 1,53 190.268 7,08
Madera burda 418.300 4,05 0 0,00 418.300 15,57
Guadua 14.490 0,14 0 0,00 14.490 0,54
Caña, esterilla 41.087 0,40 0 0,00 41.087 1,53
Zinc, tela, cartón, desechos 20.287 0,20 0 0,00 20.287 0,76
MATERIAL DE LOS PISOS
Tierra o arena 735.671 7,12 0 0,00 735.671 27,39
Cemento, gravilla 4.007.688 38,77 2.805.598 36,67 1.202.090 44,76
Madera burda, tabla, tablón 603.341 5,84 352.674 4,61 250.667 9,33
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Tabla N° 4. Principales condiciones habitacionales
de los hogares. Total nacional sin déficit y con déficit

(continuación)

CARACTERÍSTICAS TOTAL NACIONAL TOTAL SIN DÉFICIT TOTAL CON DÉFICIT
hogares % hogares % hogares %

Baldosín, ladrillo, vinisol 4.489.766 43,44 4.010.377 52,42 479.389 17,85
Mármol 105.323 1,02 102.596 1,34 2.727 0,10
Madera pulida 149.889 1,45 136.855 1,79 13.034 0,49
Alfombra o tapete de
pared a pared 244.665 2,37 242.409 3,17 2.256 0,08
TENENCIA DE LA VIVIENDA
Propia pagada 5.479.864 53,02 4.060.386 53,07 1.419.478 52,85
Propia pagando 405.106 3,92 371.057 4,85 34.049 1,27
Arrendada 3.094.769 29,94 2.425.875 31,71 668.894 24,90
Otra 1.356.604 13,12 793.191 10,37 563.413 20,98
TAMAÑO DEL HOGAR
1 - 3 4.276.519 41,37 3.395.363 44,38 881.156 0,33
4 - 6 4.994.062 48,32 3.683.712 48,15 1.310.350 0,49
7 y más 1.065.762 10,31 571.434 7,47 494.328 0,18

Fuente: DANE - Encuesta Continua de Hogares. 200. Cálculos: UN - HABITAT

Gráfica No. 1. Distribución de Hogares según tipo
de tenencia - Nacional, sin déficit y con déficit -

Fuente: DANE - Encuesta Continua de Hogares. 200. Cálculos: UN-HABITAT
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• El % de los hogares se reportaron como propietarios; en el mo-
mento de la encuesta ya habían terminado de pagar la vivienda. Este
porcentaje generalmente también agrupa a los hogares que construye-
ron la vivienda con recursos propios, lo cual señala uno de los efectos de
los procesos de producción informal de la vivienda. En contraste, solo el
.% de los hogares afectados por carencias habitacionales se encuentra
actualmente pagando la vivienda, en evidencia del reducido acceso a las
soluciones formales de vivienda por la vía del crédito y por lo tanto del
subsidio directo a la demanda.

• Aproximadamente  de cada  hogares en condición de déficit es
arrendatario, mientras que para el total de hogares a nivel nacional este
tipo de tenencia agrupa al .%. Ello de alguna manera nos aproxima a
entender que el problema de la vivienda no es un problema solamente
de propiedad; también lo es de seguridad y confianza - seguridad en la
tenencia-.

• Del total de hogares en déficit, el % reporta otro tipo de tenencia,
principalmente constituido por hogares que usufructúan la vivienda
donde habitan, es decir, no pagan arriendo ni cuota mensual por amor-
tización de crédito.

• Para el total nacional de hogares -con o sin déficit-, el tipo de te-
nencia “otra” concentra el .% de la población según la ECH . Con-
sultando los resultados de la Encuesta de Calidad de Vida -ECV- , se
aprecia que esta proporción se estima en el .%. Al analizar el Censo de
, dicho tipo de tenencia representa el .%, lo cual evidenciaría un
cambio significativo de la estructura de la tenencia de vivienda en Co-
lombia. Esta nueva situación amerita ser analizada cuidadosamente dada
la incidencia que puede producir sobre la calidad de vida de la pobla-
ción, la implementación de la política de vivienda y la operación del
mercado de vivienda nueva, entre otros.

Principales características socioeconómicas
de los hogares -total, con y sin déficit-

Con respecto a la ocupación e ingresos de la población afectada por el
déficit de vivienda, se observa una situación crítica dado que el .% de
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los jefes de hogar se encuentran desempleados o inactivos y otro % se
desempeña en ocupaciones que normalmente corresponden a un activi-
dad económica informal -trabajador familiar sin remuneración, emplea-
do doméstico y trabajador por cuenta propia-. Esto limita las posibilida-
des de acceso de esta población a la política y los programas de vivienda
principalmente por la imposibilidad de obtener los créditos habitacionales
que complementan, junto con el Subsidio Familiar de Vivienda -SFV-, la
capacidad económica del hogar para atender sus necesidades actuales de
vivienda.

Es importante resaltar que el .% de los hogares en condición de
déficit puede obtener los beneficios del SFV debido a que reportan in-
gresos de hasta  salarios mínimos mensuales legales -SMML-. El .%,
de dicho grupo percibe ingresos hasta por  SMML y el % lo hace entre
 y  SMML. A nivel nacional, cerca del .% de los hogares residentes
en el país puede acceder al SFV dados sus ingresos.

. El salario mínimo mensual legal -SMML- del año  fue de $.

Tabla N° 5. Principales características socioeconómicas
de los hogares. Total nacional sin déficit y con déficit

CARACTERÍSTICAS TOTAL NACIONAL TOTAL SIN DÉFICIT TOTAL CON DÉFICIT
hogares % hogares % hogares %

TOTAL NACIONAL 10,336,343 100.0 7,650,509 74.0 2,685,834 26.0
POSICIÓN OCUPACIONAL DEL JEFE DEL HOGAR
Trabajador familiar
sin remuneración 39,242 0.38 24,886 0.33 14,356 0.53
Obreros 1,545,515 14.95 981,849 12.83 563,666 20.99
Empleados 1,918,248 18.56 1,601,863 20.94 316,385 11.78
Empleado doméstico 160,252 1.55 118,805 1.55 41,447 1.54
Trabajador por cuenta propia 3,508,577 33.94 2,355,714 30.79 1,152,863 42.92
Patrón - Empleador 563,855 5.46 470,035 6.14 93,820 3.49
Otros ocupados 7,110 0.07 3,595 0.05 3,515 0.13
Desocupados - Inactivos 2,593,544 25.09 2,093,762 27.37 499,782 18.61
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Tabla N° 5. Principales características socioeconómicas
de los hogares. Total nacional sin déficit y con déficit (cont.)

 Total nacional Total sin déficit Total con déficit
Hogares % % Hogares % % Hogares % %

acumulado acumulado acumulado
INGRESOS MENSUALES SEGÚN RANGOS DE SMML*

0 - 1 1,739,006 16.82 16.82 1,000,347 13.08 13.08 738,659 27.50 27.50
1.1- 2 2,552,173 24.69 41.52 1,638,304 21.41 34.49 913,869 34.03 61.53
2.1- 3 1,792,147 17.34 58.85 1,346,441 17.60 52.09 445,706 16.59 78.12
3.1- 4 1,120,203 10.84 69.69 892,504 11.67 63.76 227,699 8.48 86.60

Mayor a 4 3,132,814 30.31 100.00 2,772,913 36.24 100.00 359,901 13.40 100.00

* El salario mensual mínimo legal (SMML) del año 200 fue de $2.000

Fuente: DANE - Encuesta Continua de Hogares, 200. Cálculos: UN-Hábitat

Gráfica No. 2. Distribución de los hogares, según ingresos
mensuales por rangos de SMML - hogares con y sin déficit -

Fuente: DANE - Encuesta Continua de Hogares 200. Cálculos: UN-Hábitat

Medidas de pobreza -total hogares, con y sin déficit-

Las cifras de pobreza aquí presentadas no pretenden comenzar a formar
parte de las discusiones técnicas en torno al tema de la pobreza, en el
sentido de discutir el número de pobres que capturan las mediciones
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. Ver el anexo con la nota metodológica de los cálculos aquí realizados. Para una

visión más clara del debate que se ha generado en torno a este tema se pueden ver, entre

otros: Santiago Montenegro, “Presentación ante el consejo de Ministros”, julio  de .

“Evaluación de los indicadores de desarrollo social de Colombia -”; Contraloría

General de la República, Clara Ramírez, Magda Rivera y Martha Castañeda, “Coincidencias y

diferencias en la estimación de la pobreza”; El Tiempo,   de agosto de ,: Jacqueline Gue-

vara y Amílkar Hernández. “Los grandes costos de la pobreza”; Portafolio, miércoles  de

agosto de , “Pobreza: ¿sólo estadística?  y “Pobres: su problema es la estadística”; El Tiem-

po, agosto  de , Abdón Espinosa Valderrama, “Contra la indigencia, la pobreza y el

desempleo”.

. Santiago Montenegro. Op Cit.

. Contraloría General de la Republica, “Evaluación de la Política Social ”, Marzo

de .

. Para el cálculo de las líneas de pobreza e indigencia de las cabeceras se utilizaron los

costos de las canastas calculadas por el DANE para  ciudades, a partir de la Encuesta de

realizadas por uno u otro ente y con una u otra metodología. Como lo
mencionamos anteriormente con el ejemplo del elefante, los seres y los
pobres son lo que son, sin importar el modo que lo llamemos o lo mida-
mos; los cambios metodológicos producen cambios en las medidas de
pobreza e indigencia pero no modifican la situación de pobreza de las
personas o los hogares.

Lo anterior no quiere decir que no sea importante realizar la medi-
ción y seguimiento de la pobreza desde los diferentes enfoques de la mis-
ma; dicha medición es útil para captar algunos de sus aspectos, pero no es
la pobreza misma; lo importante, en ese aspecto positivo-instrumental, es
que las mediciones realizadas gocen de credibilidad y sean utilizadas para
orientar la toma de decisiones y la elaboración de políticas públicas.

En cuanto a las diferencias como la presentada en el 2004 entre las
cifras de pobreza del DNP y la Contraloría, a partir de la Encuesta de
Calidad de Vida de , donde se arrojan resultados de .% y .%
respectivamente, es importante mencionar cómo estas diferencias se pre-
sentan debido a variaciones desde la línea utilizada, hasta el ajuste de
ingresos realizado y las imputaciones efectuadas a los propietarios que
habitan sus viviendas. Lo importante es la magnitud del problema, entre
 y  millones de personas que sufren el flagelo de la pobreza. La Tabla
No.  presenta la distribución de los hogares según algunas medidas de
pobreza.
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Ingresos y Gastos - Para las líneas rurales se actualizaron por precios las líneas calcu-

ladas en  en el libro: Pobreza, violencia y desigualdad: retos para la nueva Colombia. Oscar

Fresneda, Libardo Sarmiento, Manuel Muños y otros.

Tabla No. 6. Distribución de los hogares según medidas
de pobreza. Total nacional sin déficit y con déficit

Las diferencias de los indicadores de pobreza son significativas para
la población con y sin déficit de vivienda; aproximadamente  de cada 
hogares en déficit es pobre según la línea de pobreza y el .% se en-
cuentra en condición de indigencia; la cifra para la población sin déficit
es menor, aunque no menos dramática como se puede ver en la gráfica
siguiente. Esta característica socioeconómica advierte la importancia de
discutir acerca de la pertinencia que para dicha población puedan tener
los subsidios de vivienda, frente a otras alternativas de intervención so-
cial como pueden ser los subsidios a la extrema pobreza.

A la población bajo la línea de indigencia no le alcanzan los ingresos
para cubrir sus necesidades alimenticias, situación bajo la cual, la nece-
sidad y su derecho a una vivienda digna no puede ser vista de manera
independiente a esta circunstancia; las familias en esta situación cubren

CARACTERÍSTICAS Total nacional Total sin déficit Total con déficit

Hogares % Hogares % Hogares %

TOTAL NACIONAL 10,248,886 100.0 7,586,702 74.0 2,662,184 26.0

LÍNEA DE POBREZA*

No pobre 4,159,008 40.58 3,599,558 47.45 559,450 21.01

Pobre 6,089,878 59.42 3,987,144 52.55 2,102,734 78.99

LÍNEA DE INDIGENCIA*

No indigente 7,940,919 77.48 6,307,965 83.15 1,632,954 61.34

Indigente 2,307,967 22.52 1,278,737 16.85 1,029,230 38.66

NBI ALTA DEPENDENCIA ECONÓMICA

No pobre 9,854,271 95.34 7,407,910 96.83 2,446,361 91.08

Pobre 482,072 4.66 242,599 3.17 239,473 8.92

*Aplicando las nuevas canastas calculadas por el DANE

 Fuente: DANE - Encuesta Continua de Hogares, 200. Cálculos: UN-Hábitat
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Gráfica No. 3. Distribución de los hogares
según medidas de pobreza

Fuente: DANE - Encuesta Continua de Hogares 200. Cálculos: UN-Hábiat

primero las necesidades que les permitan la supervivencia y, si el ingreso
lo permite, pueden ser considerados demandantes de una vivienda.

La teoría neoclásica del crecimiento predice que en el mundo real se
debería observar un crecimiento superior en las economías pobres que
en las economías ricas debido al comportamiento decreciente de la tasa
de crecimiento, lo que llevará a la convergencia entre los países. Puede
ser una convergencia absoluta o relativa, en dependencia de sus stocks
iniciales de capital. Empero, los resultados a nivel global -donde la po-
blación más rica tiene en la actualidad ingresos sin precedentes en la his-
toria mientras la mitad más pobre lucha por la supervivencia diaria-, lla-
man la atención sobre la situación actual de las discusiones sobre
crecimiento y distribución a nivel global.

No existe un consenso sobre lo que está ocurriendo con la distribu-
ción del ingreso en el mundo. Sin entrar a discutir los conceptos de con-
vergencia, pobreza absoluta, pobreza relativa y desigualdad, hay corrien-
tes económicas que a pesar de los debates adelantados por el PNUD en
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el mundo, sostienen que las desigualdades son hoy menores y esto por:
.- el conjunto de países en desarrollo ha crecido más que el conjunto de
los países desarrollados, y .- porque, si en lugar de tener en cuenta el
país pobre se tiene en cuenta el individuo pobre, el crecimiento del in-
greso de los países pobres no solo ha sido más rápido que el de lo países
ricos, sino que ha sido el más rápido en la historia

.

Si el capitalismo se considera globalmente, es claro que en los últi-
mos años la pobreza absoluta ha disminuido en forma importante como
porcentaje del total de la población mundial, por la sencilla razón de que
se han incorporado al mercado mundial las economías de la China, la
India y el Asia del Este y del Sur; esta situación ha llevado a algunos
estudiosos a concluir que desde que se ha acelerado el proceso de
globalización en las últimas dos décadas, no solo se están reduciendo los
niveles de pobreza sino que además se está reduciendo la desigualdad
entre países aunque la desigualdad dentro de los países este aumentando
ligeramente, tanto en los países en desarrollo como los desarrollados

.

Sin embargo, la evidencia empírica -Tabla No. - presentada por el
PNUD a través de los Informes de Desarrollo Humano, muestra que los
países ricos presentan tasas de crecimiento mayores a las de los países
pobres. En contra de lo que predice la teoría neoclásica ello produce una
mayor divergencia, por lo menos absoluta, entre países.

. Bhalla Surjit. Imagine there is no Country. Poverty, Inequality and growth in the era of

globalization.

. Guillermo de la Dehesa. Globalización, desigualdad y pobreza.

Tasa de crecimiento Países menos adelantados Países de la OCDE Países de America Latina
anual del PIB per cápita de ingresos altos

1975 - 2001 0.4 2.1 0.7
1990 - 2001 1.2 1.8 1.5

Tasa de crecimiento Desarrollo Humano Desarrollo Humano Desarrollo Humano
anual del PIB per cápita Alto Medio Bajo

1975 - 2001 2.0 1.7 0.1
1990 - 2001 1.7 2.1 0.3

Fuente: Informe de Desarrollo Humano 200

Tabla No. 7. Tasas de crecimiento por grupo de países
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Al consultar otras fuentes, las diferencias de ingreso entre países ri-
cos y pobres se han ampliado enormemente, así como las desigualdades
relativas. El presidente de Brasil, Luiz Inácio Lula da Silva, mencionó en
el marco de la XI conferencia de la UNCTAD que en los años 60 los
países más pobres tenían una renta percápita de  dólares y los más
ricos de ., mientras que hoy los más pobres tienen  dólares per-
cápita y los más ricos . -Tabla No. -. Según estas cifras, las diferen-
cias absolutas, diferencia en la renta per-cápita, aumentaron en dicho
período cerca de un % y las relativas renta per-cápita de los países
ricos sobre la de los pobres un %.

Tabla No. 8. Renta per cápita por grupos de países

Renta per capita 1963 2003 Crecimiento

Países Pobres 212 276 30.2%

Países Ricos 11,400 32,400 184.2%

Diferencias Absolutas 11,188 32,124 187.1%

Diferencias Relativas 53.774 117.391 118.3%

Con esta evidencia empírica, a principios de los 90 se desarrolló lo
que se conoce como el modelo neoclásico ampliado, que agrega a las
funciones de producción convencionales F(K, L) el capital humano, tra-
tándolo como factor trabajo tradicional, como cualquier otro factor, como
una mercancía. En este modelo tanto el capital físico como el humano y
el trabajo se pueden acumular y son depreciables.

Sin embargo, como lo afirma Stiglitz el trabajo es distinto a todas
las demás mercancías, y la teoría neoclásica al introducir uno de sus gran-
des “trucos” trata al trabajo como otro factor más de la producción: “El
producto se interpreta como función de insumos: acero, máquinas y mano
de obra; la matemática trata el trabajo como una mercancía, lo cual puede
inducir insensiblemente a pensar que el trabajo es una mercancía ordina-
ria como el acero o el plástico. Sin embargo, el trabajo es distinto a las de-

. J.E.Stiglitz. “Empleo, justicia social y bienestar de la sociedad”. En Revista Interna-

cional del Trabajo. Vol. , No. -. Pág. .
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más mercancías. Las personas deciden la cantidad de esfuerzo y atención
que ponen en el trabajo. En su comportamiento influye el entorno, inclui-
dos los incentivos que se les ofrecen… El ambiente laboral carece de impor-
tancia para el acero…no necesita estar motivado para funcionar como
insumo”.

Adicionalmente, la teoría neoclásica afirma que los mercados se ajus-
tan por sí mismos y son eficientes; y cualquier injerencia en su libre fun-
cionamiento trae efectos adversos sobre la eficiencia. Como el mercado
laboral es un mercado más, su flexibilización se produce en aras de la
eficiencia, de manera independiente a lo que suceda con la distribución.

Así las cosas, la discusión sobre la interpretación de la estadística y
sus metodologías nos llevan a conclusiones completamente opuestas.
Desde la perspectiva de los Informes de Desarrollo Humano del PNUD,
la flexibilización de los mercados de trabajo y la liberalización del mer-
cado de capitales y de la economía en general, no han traído mejoras de
bienestar para la gran mayoría de la población mundial, y por el contra-
rio la desigualdad de ingresos ha llegado a niveles vergonzosos. Según
cifras del Informe de Desarrollo Humano 

 el coeficiente de GINI
para los habitantes de la tierra es de ,, el cual es mayor al coeficiente
del país más desigual -Brasil: ,- e implica que el % más rico de la
población mundial recibe  veces los ingresos del % más pobre, y que
el % más rico recibe los mismos ingresos que el % más pobre.

Ya en  Keith Griffin anotaba que: “El grado inicialmente alto
de desigualdad del ingreso y la riqueza, la concentración del excedente eco-
nómico en pocas empresas y familias, y los mecanismos de asignación frag-
mentados, constituyen un contexto socioeconómico donde poderosas fuer-
zas dinámicas tienden a perpetuar y aun acentuar los bajos niveles de vida
de una proporción importante de la población”.

Los países exportadores de productos básicos no combustibles pre-
sentaron en el período - un crecimiento medio del PIB per cápita
del -.%; mientras los innovadores tecnológicos un crecimiento del .%

. Los objetivos de desarrollo del milenio: Un pacto entre las naciones para eliminar la

pobreza. Pág. .

. Keith Griffin, Desigualdad internacional y pobreza nacional.
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para el mismo período. Los beneficios del comercio se han repartido de
manera desigual; a los países pobres se les dificulta la modificación de la
composición sectorial de la producción en respuesta a los cambios en
los precios relativos y “las políticas comerciales de los países ricos siguen
siendo muy discriminatorias frente a los productos de los países más pobres,
especialmente los agrícolas y textiles”

. Dichos países, utilizan instrumen-
tos como los aranceles, las cuotas o cupos a las importaciones y especial-
mente los subsidios a la exportación.

Volviendo al campo laboral se evidencia que mientras las exporta-
ciones de los países ricos son intensivas en conocimiento y en tecnología
avanzada, las de los países pobres son intensivas, o por lo menos tienen
un importante componente, en mano de obra; por su lado y como se ha
puesto de manifiesto por gran cantidad de personas en los últimos años
los mercados financieros y de capital adquieren cada vez una mayor mo-
vilidad, al tiempo que la movilidad del trabajo se encuentra cada vez
más restringida.

El desempleo y el crecimiento de la pobreza tienen profunda inciden-
cia sobre el comportamiento del mercado de la vivienda. En un país como
Colombia, la relación entre empleo, crédito y subsidio, como lo veremos
más adelante, es muy fuerte, hasta el punto que las posibilidades de éxito
de una política de subsidio de la vivienda no se pueden observar al mar-
gen de las posibilidades de empleo y su calidad. Por ello, la discusión
planteada anteriormente es de enorme relevancia para el análisis de la
dinámica del déficit de la vivienda y de los mercados de la misma.

La situación de pobreza e indigencia en Colombia, según la CEPAL,
puede verse en la gráfica .

Ingreso per cápita según deciles

A partir de la Tabla No.  es posible conocer la distribución y la asimetría
de los ingresos de las personas residentes en el país. Según este indicador
se observa que el ingreso promedio de los hogares que están en el último

. Op cit Pág. 
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decil es aproximadamente  veces más alto que el ingreso promedio
que reportan los del primero.

Gráfica No. 4. Población bajo la línea
de pobreza e indigencia

 Fuente: CEPAL.

Características Población Acumulado Media Distribución Acumulado En SMML

1 10% 10.00% 138,732 1.16% 1.16% 0.39

2 10% 20.00% 350,029 2.94% 4.10% 0.98

3 10% 30.00% 466,444 3.91% 8.01% 1.30

4 10% 40.00% 592,415 4.97% 12.98% 1.65

5 10% 50.00% 735,099 6.17% 19.15% 2.05

6 10% 60.00% 907,516 7.61% 26.76% 2.53

7 10% 70.00% 1,092,678 9.17% 35.92% 3.05

8 10% 80.00% 1,343,142 11.27% 47.19% 3.75

9 10% 90.00% 1,792,633 15.04% 62.23% 5.01

10 10% 100.00% 4,503,375 37.77% 100.00% 12.58

Fuente: DANE, ECH 200. Cálculos: UN-Hábitat

Tabla No. 9. Distribución del ingreso familiar por deciles
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Se puede observar que el % de las familias más pobres tiene tan
solo el .% de los ingresos, mientras el % más rico tiene el .%.
Igualmente, el % de los hogares cuyos ingresos representan menos de
 salarios mínimos tiene solo el .% de los ingresos.

El crecimiento económico del año , jalonado de forma conside-
rable por el sector de la construcción -,% gráfica No. -, tuvo un
efecto positivo sobre los ingresos de la población. Por ejemplo, el por-
centaje de la población con ingresos inferiores a  salario mínimo pasó
del ,% en el  a .% en el  y la población con ingresos ma-
yores a  salarios mínimos pasó de ser el ,% en el  al ,% en el
; se observa igualmente que a pesar de la recuperación en el sector
de la construcción, su participación en el producto total no alcanza los
niveles anteriores a la recesión.

Gráfica No. 5. PIB total y PIB del sector de la construcción

Fuente: DANE. Cálculo: UN - Hábitat
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Población nacional. Hogares en cabecera y resto

Distribución de los hogares
y déficit de vivienda según zona de residencia

La distribución de los hogares según zona de residencia nos permite te-
ner una mayor comprensión del problema, y por lo tanto más instru-
mentos para mejorar la toma de decisiones de políticas públicas. Dicha
distribución nos indica que el .% de los hogares habita en cabeceras
municipales y el porcentaje adicional -.%- se encuentra en el resto.

De acuerdo con lo anterior, y según se observa en la Tabla No. , el
déficit de vivienda convencional es más intenso en el resto -%- que en
las cabeceras municipales -.%-, principalmente por las carencias de
tipo cualitativo, que se presentan en el % de los hogares en condición
de déficit. De igual forma a lo ocurrido a nivel nacional, el acceso a servi-
cios públicos es lo que más afecta a los hogares residentes en el resto,
.%; otras combinaciones con deficiencias en estructura, y sólo estruc-
tura, representan el .% y el .%, respectivamente.

Gráfica No. 6. PIB del sector de la construcción
 -participación sobre el total-

Fuente: Banco de  la República. Cálculos UN - Hábitat
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CARACTERÍSTICAS TOTAL NACIONAL TOTAL CABECERAS TOTAL RESTO
hogares % hogares % hogares %

Tabla No. 10. Déficit de vivienda según zona de residencia

HOGARES SIN DÉFICIT 7.650.509 74,02 6.294.459 81,42 1.356.050 52,04
Hogar principal 7.407.220 71,66 6.064.378 78,44 1.342.842 51.54
Hogar secundario 243.289 2,35 230.081 2,98 13.208 0,51
HOGARES CON DÉFICIT 2.685.835 25,98 1.436.324 18,58 1.249.510 47,96
Déficit Cuantitativo 964.600 9,33 539.799 6,98 424.801 16,30
Estructura 476.957 4,61 112.982 1,46 363.975 13,97
Cohabitación 487.643 4,72 426.817 5,52 60.826 2,33
Déficit Cualitativo 1.721.234 16,65 896.525 11,60 824.709 31,65
Hacinamiento 475.363 4,60 388.755 5,03 86.608 3,32
Servicios 609.092 5,89 256.727 3,32 352.365 13,52
Hacinamiento y servicios 73.283 0,71 34.611 0,45 38.672 1,48
Estructura 209.175 2,02 100.024 1,29 109.151 4,19
Estructura y hacinamiento 56.642 0,55 34.457 0,45 22.185 0,85
Estructura y servicios 216.746 2,10 47.672 0,62 169.074 6,49
Estructura. hacinamiento
y servicios 80.933 0,78 34.279 0,44 46.654 1,79
TOTAL HOGARES 10.336.343 100,00 7.730.783 100,00 2.605.560 100,00
Porcentaje sobre el total
de hogares 10.336.343 100,00 7.730.783 74,8 2.605.560 25,2

Fuente: DANE - Encuesta Continua de Hogares. 200. Cálculos: UN - Hábitat

El déficit cuantitativo también se acentúa más en el resto, donde
alcanza el .% de los hogares frente al % registrados en las cabeceras
municipales. La carencia más intensa corresponde al déficit por estruc-
tura -viviendas sin paredes-, afectando al % de los hogares; este tipo
de subnormalidad debe ser atendido mediante programas de vivienda
nueva. Las cabeceras registran una mayor proporción de hogares sin défi-
cit -.%- con respecto al total de los mismos a nivel nacional - % -.
La situación anterior no hace sino poner nuevamente de manifiesto cómo
la urbanización es un camino indispensable para mejorar las condicio-
nes de vida de la población.

Principales condiciones habitacionales de los hogares
según zona de residencia -total, cabecera y resto-

Los principales aspectos a destacar respecto a las condiciones habitacionales
de los hogares en condición de déficit son los siguientes -Tabla No. -:
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CARACTERÍSTICAS TOTAL NACIONAL TOTAL CABECERAS TOTAL RESTO
hogares % hogares % hogares %

Tabla No. 11. Principales condiciones habitacionales de los
hogares por zona de residencia. Total de hogares con déficit

TOTAL CON DÉFICIT 2,685,834 100.0 1,436,324 53.5 1,249,510 46.5
TIPO VIVIENDA
Casa 2,303,049 85.75 1,083,810 75.46 1,219,239 97.58
Apartamento 327,104 12.18 299,676 20.86 27,428 2.20
Cuarto 31,923 1.19 30,271 2.11 1,652 0.13
Vivienda en inquilinato 22,070 0.82 21,430 1.49 640 0.05
Otra, carpa, tienda, puente, etc 1,688 0.06 1,137 0.08 551 0.04
MATERIAL DE LAS PAREDES
Ladrillo, bloque,
material prefabricado 1,547,817 57.63 1,103,002 76.79 444,815 35.60
Madera pulida 46,025 1.71 15,241 1.06 30,784 2.46
Adobe o tapia pisada 245,597 9.14 98,668 6.87 146,929 11.76
Bahareque revocado 161,963 6.03 52,791 3.68 109,172 8.74
Bahareque sin revocar 190,268 7.08 48,368 3.37 141,900 11.36
Madera burda 418,300 15.57 78,332 5.45 339,968 27.21
Guadua 14,490 0.54 6,560 0.46 7,930 0.63
Caña, esterilla 41,087 1.53 15,302 1.07 25,785 2.06
Zinc, tela, cartón, desechos 20,287 0.76 18,060 1.26 2,227 0.18
MATERIAL DE LOS PISOS
Tierra o arena 735,671 27.39 292,932 20.39 442,739 35.43
Cemento, gravilla 1,202,090 44.76 671,355 46.74 530,735 42.48
Madera burda, tabla, tablón 250,667 9.33 69,191 4.82 181,476 14.52
Baldosín, ladrillo, vinisol 479,389 17.85 387,967 27.01 91,422 7.32
Mármol 2,727 0.10 2,265 0.16 462 0.04
Madera pulida 13,034 0.49 10,358 0.72 2,676 0.21
Alfombra o tapete de
pared a pared 2,256 0.08 2,256 0.16 0 0.00
TENENCIA DE LA VIVIENDA
Propia pagada 1,419,478 52.85 638,573 44.46 780,905 62.50
Propia pagando 34,049 1.27 12,547 0.87 21,502 1.72
Arrendada 668,894 24.90 555,205 38.65 113,689 9.10
Otra 563,413 20.98 229,999 16.01 333,414 26.68

 Fuente: DANE - Encuesta Continua de Hogares, 200. Cálculos: UN-Hábitat

• Se observa que el .% y .% de los hogares en condición de déficit
que reside en las cabeceras habita en inquilinatos y cuartos, respectiva-
mente, siendo este tipo de vivienda considerado como subnormal.

• Solamente el .% de los hogares del resto habita en viviendas tipo
cuarto.
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• La presencia de materiales no estables -ej. bahareque, adobe, madera
burda- en las paredes de la vivienda es más crítico en el resto -.%- que
en las cabeceras municipales -.% -.

• Cerca del % de los hogares residentes en el resto tiene pisos de
tierra o arena, mientras que el .% de los mismos en las cabeceras
registra esta característica.

Respecto al tipo de tenencia de la vivienda, se observa que el .% y
.% de los hogares en déficit del resto y cabeceras, respectivamente,
son propietarios que construyeron la solución habitacional con recursos
propios en la mayoría de los casos, como ya se comentó anteriormente.
Ello indica, o podría sugerir, que una gran proporción de los hogares
que están en situación de déficit habita en viviendas informales y, segu-
ramente, construidas a partir de los denominados procesos de
autoconstrucción. Se destaca el .% de los hogares residentes en el res-
to quienes presentan déficit y habitan en viviendas en usufructo. Para las
cabeceras este tipo de tenencia agrupa al  % de los hogares.

Principales características socioeconómicas de los hogares
según zona de residencia -total, cabecera y resto-

Las características socioeconómicas de los hogares en déficit indican que
un porcentaje alto de los jefes de hogar trabaja en el sector informal de la
economía -.% y .% para las cabeceras y resto, respectivamente-.
De otra parte, se observa que la participación de jefes de hogar desocupa-
dos o inactivos es mayor en las cabeceras -.%- que en el resto - %-.
Tabla No. .

Como se mencionó anteriormente, estos hogares están excluidos del
Subsidio Familiar de Vivienda -SFV- porque esta clase de trabajo no re-
presenta ingresos estables en el hogar o aquellos que lo presentan no
pueden demostrarlo, y el empleo es uno de los requisitos para solicitar
en el sistema financiero los préstamos necesarios para la adquisición de
vivienda.

Respecto a los ingresos mensuales, el .% y 0% de los hogares en
déficit que reside en las cabeceras y resto está en posición de solicitar el
SFV debido a que registran ingresos hasta los  SMML. Sin embargo,
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CARACTERÍSTICAS TOTAL NACIONAL TOTAL CABECERAS TOTAL RESTO
hogares % hogares % hogares %

Tabla No. 12. Principales características socioeconómicas
de los hogares por zona de residencia.

Total de hogares con déficit

* El salario mensual mínimo legal (SMML) del año 200 fue de $2.000

Fuente: DANE - Encuesta Continua de Hogares, 200. Cálculos: UN-Hábitat

 Total nacional Total cabeceras Total resto
Hogares % % Hogares % % Hogares % %

acumulado acumulado acumulado
INGRESOS MENSUALES SEGÚN RANGOS DE SMML*

0  - 1 738.659 27,50 27,50 300.092 20,89 20,89 438.567 35,10 35,10
1.1- 2 913.869 34,03 61,53 470.316 32,74 53,64 443.553 35,50 70,60
2.1- 3 445.706 16,59 78,12 279.094 19,43 73,07 166.612 13,33 83,93
3.1- 4 227.699 8,48 86,60 151.808 10,57 83,64 75.891 6,07 90,01

Mayor a 4 359.901 13,40 100,00 235.014 16,36 100,00 124.887 9,99 100,00

TOTAL HOGARES CON DÉFICIT 2.685.834 100.0 1.436.324 53,5 1.249.510 46,5
POSICIÓN OCUPACIONAL DEL JEFE DEL HOGAR
Trabajador familiar
sin remuneración 14.356 0,53 5.084 0,35 9.272 0,74
Obreros 563.666 20,99 257.453 17,92 306.213 24,51
Empleados 316.385 11,78 194.074 13,51 122.311 9,79
Empleado doméstico 41.447 1,54 37.090 2,58 4.357 0,35
Trabajador por cuenta propia 1.152.863 42,92 597.076 41,57 555.787 44,48
Patrón - Empleador 93.820 3,49 43.825 3,05 49.995 4,00
Otros ocupados 3.515 0,13 2.183 0,15 1.332 0,11
Desocupados - Inactivos 499.782 18,61 299.539 20,85 200.243 16,03

En la gráfica No.  se observa que la población con déficit que vive
en el resto se concentra más en los grupos con ingresos menores a dos
salarios mínimos, lo que se constituye en la principal diferencia en la
población por debajo de un salario.

esta población se concentra en aquellos que registran ingresos hasta 
SMML, los cuales agrupan cerca del .% en las cabeceras y el 0.% en
el resto.
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Gráfica No. 7. Distribución de los hogares, según ingresos
mensuales por rangos de SMML (total cabecera y resto)

Fuente: DANE - Encuesta Continua de Hogares 200. Cálculos: UN-Hábitat

Medidas de pobreza -total hogares, cabecera y resto-

La Tabla No.  presenta la distribución de los hogares en déficit según
algunas medidas de pobreza y zona de residencia.

Tabla No. 13. Distribución de los hogares según medidas
de pobreza y zona de residencia. Total de hogares con déficit

CARACTERÍSTICAS Total nacional Total cabeceras Total resto
Hogares % Hogares % Hogares %

TOTAL HOGARES
CON DÉFICIT 2.685.834 100,0 1.436.324 53,5 1.249.510 46,5
LÍNEA DE INDIGENCIA*
No indigente 1.817.887 67,68 986.779 68,70 831.108 66,51
Indigente 867.947 32,32 449.545 31,30 418.402 33,49
LÍNEA DE POBREZA*
No pobre 601.805 22,41 299.478 20,85 302.327 24,20
Pobre 2.084.029 77,59 1.136.846 79,15 947.183 75,80
NBI ALTA DEPENDENCIA ECONÓMICA
No pobre 2.446.361 91,08 1.344.662 93,62 1.101.699 88,17
Pobre 239.473 8,92 91.662 6,38 147.811 11,83

*Aplicando las nuevas canastas calculadas por el DANE

 Fuente: DANE - Encuesta Continua de Hogares, 200. Cálculos: UN-Hábitat
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Gráfica No. 8. Distribución de los hogares según medidas de
pobreza -total cabecera y resto-

Fuente: DANE - Encuesta Continua de Hogares 200. Cálculos: UN-Hábitat

Estas medidas de pobreza no presentan mayores diferencias entre
los hogares deficitarios que residen en cabeceras municipales y en el res-
to; es más, a diferencia de lo que podría esperarse, el porcentaje de po-
blación bajo la línea de pobreza es mayor en las cabeceras. La mayor
diferencia se encuentra al comparar los dos grupos por medio del indi-
cador NBI en el cual la proporción de afectados en el resto casi duplica la
correspondiente a las cabeceras municipales -.% frente a .%-.

Ingreso familiar según deciles. Cabecera y resto

Al igual de lo ocurrido en el análisis a nivel nacional, se observa en la
Tabla No.  que el ingreso de los hogares pertenecientes al decil  de las
cabeceras es poco más de  veces el ingreso del primer decil. En el caso
del resto, se reporta que el ingreso de los hogares con más recursos es
aproximadamente  veces el de los hogares con los ingresos más bajos
-Tabla No. -.
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Mientras el % de las familias en las cabeceras municipales, tienen
el % de los ingresos, en el resto tienen el .%; en las cabeceras el decil
más rico tiene el .% de los ingresos, mientras en el resto el .%.
De alguna manera se puede decir que si bien la pobreza en el resto es
mayor, existe menos desigualdad en los ingresos.

Tabla No. 14. Ingreso familiar de los hogares según deciles*.
Total cabeceras y resto

*Metodología de ajuste: Cuentas nacionales - DNP

Fuente: DANE - Encuesta Continua de Hogares, 200. Cálculos: UN-Hábitat

DECILES TOTAL CABECERAS TOTAL RESTO

MEDIA Participación Participación MEDIA Participación Participación
en los ingresos acumulada en los ingresos acumulada

1 197.186 1,39% 1,4% 66.681 1,13% 1,1%

2 437.244 3,09% 4,5% 233.321 3,94% 5,1%

3 570.468 4,03% 8,5% 302.570 5,11% 10,2%

4 766.786 5,42% 13,9% 411.604 6,96% 17,1%

5 904.930 6,39% 20,3% 448.079 7,57% 24,7%

6 1.079.447 7,62% 27,9% 593.503 10,03% 34,7%

7 1.312.858 9,27% 37,2% 587.027 9,92% 44,7%

8 1.523.198 10,76% 48,0% 757.701 12,81% 57,5%

9 2.167.536 15,31% 63,3% 968.747 16,38% 73,9%

10 5.198.632 36,72% 100,0% 1.546.634 26,14% 100,0%

TOTAL 1.651.370   660.725

Población nacional. Total de hogares según género del jefe

Déficit de vivienda convencional según categorías
y género del jefe del hogar -cuantitativo y cualitativo-

Del total de la población, el .% de los hogares en los cuales el jefe es
hombre está en condición de déficit, mientras que este porcentaje se re-
duce al .% cuando la cabeza del hogar es mujer. De igual forma, este
comportamiento se evidencia al observar el tipo de déficit. Ello permite
concluir que los hogares con jefe hombre están más afectados, propor-
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cionalmente hablando, por carencias de tipo cualitativo y cuantitativo
que los mismos con jefe mujer. (Tabla No. ).

Al analizar el déficit según género del jefe del hogar y categorías, es
importante apreciar que el tipo de déficit que más afecta a los hogares es
el cualitativo, específicamente el concerniente al acceso a servicios públi-
cos -.% en el caso de jefe hombre y .% cuando la cabeza del hogar es
mujer-. Igualmente, el problema de hacinamiento se presenta en el .%
y .% para hogares con jefe hombre y mujer, respectivamente.

Respecto a las carencias de tipo cuantitativo, la presencia de más de
un hogar por vivienda -cohabitación- afecta al % y % de los hogares
con jefes mujer y hombre, respectivamente. En el caso del déficit por
estructura, estas proporciones son del .% y % en el mismo orden.

CARACTERÍSTICAS Total nacional de hogares según género de jefe
Jefe hombre % Jefe Mujer %

HOGARES SIN DÉFICIT 5.355.054 73,11 2.295.455 76,21
Hogar principal 5.206.393 71,08 2.200.827 73,07
Hogar secundario 148.661 2,03 94.628 3,14
HOGARES CON DÉFICIT 1.969.347 26,89 716.487 23,79
Déficit cuantitativo 729.990 9,97 234.610 7,79
Estructura 362.728 4,95 114.229 3,79
Cohabitación 367.262 5,01 120.381 4,00
Déficit cualitativo 1.239.357 16,92 481.877 16,00
Hacinamiento 351.780 4,80 123.583 4,10
Servicios 421.362 5,75 187.730 6,23
Hacinamiento y servicios 53.589 0,73 19.694 0,65
Estructura 159.488 2,18 49.687 1,65
Estructura y hacinamiento 39.189 0,54 17.453 0,58
Estructura y servicios 156.292 2,13 60.454 2,01
Estructura. hacinamiento y servicios 57.657 0,79 23.276 0,77

TOTAL HOGARES 7.324.401 100,0 3.011.942 100,0

Tabla No. 15. Distribución del déficit de vivienda
convencional según categorías y género

del jefe del hogar. Total nacional

Fuente: DANE - Encuesta Continua de Hogares. 200. Cálculos: UN-Hábitat
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Principales condiciones habitacionales de los hogares
según género del jefe del hogar -total, con y sin déficit-

A partir del estudio de las principales condiciones habitacionales de los
hogares según el género del jefe es importante resaltar las siguientes con-
sideraciones:

• El .% de los hogares en condición de déficit con jefe mujer reside
en tipos de vivienda subnormales -cuarto, vivienda en inquilinato, car-
pa, tienda, puente-. Este porcentaje asciende al .% cuando el hombre
es la cabeza del hogar.

• La mayoría de los hogares en déficit con jefe hombre y mujer es
propietario -.% y .%, respectivamente-.

• En el caso de los hogares sin déficit, el porcentaje de propietarios
aumenta al .% para los que tienen jefe hombre y desciende al .%
para los mismos con jefe mujer.

• Los hogares con déficit habitacional que usufructúan la vivienda o
presentan otro tipo de tenencia cuando el jefe del hogar es hombre es del
%. Cuando el jefe del hogar es mujer, esta proporción es solamente
.%.

• El usufructo de vivienda en los hogares sin déficit se reduce al % y
.% cuando el jefe del hogar es mujer y hombre, respectivamente.

... Principales características socioeconómicas de los hogares según
género del jefe del hogar -total hogares, con y sin déficit-.

Respecto a las características socioeconómicas de los hogares en déficit, se
deben resaltar los siguientes aspectos debido a que se denotan diferencias
importantes entre los hogares con jefe hombre y mujer:

• Los hombres jefes de hogar presentan mayores niveles de educa-
ción que las mujeres. Según esto, se observa que el .% de los hombres
jefes de hogar han cursado la primaria completa, mientras que el .%
de las mujeres cabezas de hogar lo han logrado.

• En el caso de la educación secundaria, el .% y .% de los hom-
bres y mujeres jefes de hogar, respectivamente, termina de cursar los es-
tudios correspondientes a esta fase.



cuadernos pnud • un hábitat



• El .% de los jefes de hogar masculino se desempeña como tra-
bajador del sector informal de la economía -trabajador familiar sin re-
muneración, empleado doméstico y trabajador por cuenta propia-. En
el caso de las mujeres cabeza de hogar, este porcentaje desciende al %.

• La proporción de mujeres jefes de hogar que se encontraba desocu-
pado o inactivo en el momento de la encuesta era del .%, porcentaje
que casi triplica a los hombres jefes de hogar en esta situación -.%-.

• Más del % de los hogares en déficit percibe ingresos inferiores a
los  smml. En el caso de la mujeres jefe de hogar este porcentaje es del
.%, mientras que el de los hombres en cabeza del hogar es del .%.

Al analizar las mismas variables para los hogares sin déficit y a nivel
nacional según género del jefe se encontraron diferencias menos noto-
rias que las mencionadas anteriormente; las diferencias de género en
cuanto a los niveles de educación y calidad del trabajo se reducen noto-
riamente. Las discrepancias a destacar son las siguientes:

• Respecto a los hogares sin carencias de vivienda, se observa que el
.% de los jefes hombres no reporta algún nivel de escolaridad, mientras
que para las mujeres en cabeza del hogar esta proporción aumenta al .%.

• El .% y % de los jefes de hogar mujer y hombre, respectiva-
mente, que reside en viviendas sin déficit ha cursado estudios corres-
pondientes a la educación superior.

• Las diferencias en cuanto a la posición ocupacional de los jefes de
los hogares sin déficit según su género se observan principalmente en el
servicio doméstico donde las mujeres representan casi la totalidad de la
población empleada en este tipo de ocupación. En el caso de los trabaja-
dores por cuenta propia, el .% de las mujeres en cabeza de hogares
sin déficit se encuentra dentro de esta categoría, porcentaje que aumen-
ta al .% para los hombres jefes de los hogares en mención. Para toda
la población estas proporciones son del .% y .%, respectivamente.

• Respecto al nivel de desocupación o inactividad de los jefes de los
hogares sin déficit, las mujeres son, en términos de proporción, más del
doble de los hombres en esta situación -.% y .%, respectivamente -.
 A nivel nacional este comportamiento es similar, ya que el .% y .%
de los hombres y mujeres jefes de hogar, respectivamente, presentan esta
situación laboral.
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• Con relación a los ingresos mensuales según rangos de SMML y
género del jefe del hogar, se observa que las grandes diferencias se regis-
tran en los jefes que perciben hasta  SMML y más de  SMML. Mientras
el .% de las mujeres en cabeza de los hogares sin déficit devenga hasta
 SMML, el porcentaje para los hombres en esta misma situación es de
.%. En el caso de los jefes de hogar que perciben ingresos superiores a
 SMML, las proporciones son del .% y .% para mujer y hombre
en cabeza del hogar, respectivamente. Podemos decir, entonces, que las
desigualdades se presentan en los extremos de los ingresos: en el extre-
mos inferior, los hogares con jefes de hogar mujeres en promedio son
más pobres; y en el extremo superior son en promedio menos ricos.

Medidas de pobreza según género del jefe del hogar
-total hogares, con y sin déficit-

La Tabla No.  presenta la distribución de los hogares según medidas de
pobreza y género del jefe del hogar. A partir de ésta, se observa cómo las
proporciones para los dos géneros en cabeza de los hogares no presentan
diferencias significativas. Es, sin embargo, importante reiterar que los
hogares ubicados en situación de pobreza son en su mayoría, aquellos

Tabla No. 16. Distribución de los hogares según
medidas de pobreza y género del jefe.

Total nacional sin déficit y con déficit

CARACTERÍSTICAS % Total nacional % Total sin déficit % Total con déficit
Jefe hombre Jefe mujer Jefe hombre Jefe mujer Jefe hombre Jefe mujer

LÍNEA DE INDIGENCIA*
No indigente 77,19 78,21 82,98 83,55 61,46 61,00
Indigente 22,81 21,79 17,02 16,45 38,54 39,00
LÍNEA DE POBREZA*
No pobre 39,96 42,13 46,88 48,81 21,17 20,58
Pobre 60,04 57,87 53,12 51,19 78,83 79,42
NBI ALTA DEPENDENCIA ECONÓMICA
No pobre 95,35 95,31 96,94 96,56 91,01 91,30
Pobre 4,65 4,69 3,06 3,44 8,99 8,70

*Aplicando las nuevas canastas calculadas por el DANE

 Fuente: DANE - Encuesta Continua de Hogares, 200. Cálculos: UN-Hábitat
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que se encuentran en condición de déficit habitacional; aunque lo ante-
rior no quiere decir que no sea preocupante la situación de pobreza pre-
sentada en los hogares que no tienen déficit habitacional.

Gráfica No. 9. Distribución de los hogares por género del jefe,
según medidas de pobreza

-total nacional, con déficit y sin déficit-

Fuente: DANE - Encuesta Continua de Hogares 200. Cálculos: UN-Hábitat

Población nacional. Hogares en cabecera según género del jefe

Déficit de vivienda convencional según categorías
y género del jefe del hogar -Total cabecera-

En las cabeceras municipales del país el % de los hogares que tiene jefe
hombre está en condición de déficit y el .% está en la misma situación
cuando la mujer es la cabeza del hogar.

De igual forma que en el análisis a nivel nacional, en la Tabla No. 
se aprecia como los hogares cuyo jefe es un hombre están más afectados
por las carencias habitacionales que aquellos con jefe mujer. Las únicas
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excepciones se presentan en las categorías de déficit cuantitativo por es-
tructura y déficit cualitativo por servicios, estructura y la combinación
entre éstas dos.

CARACTERÍSTICAS Total nacional de hogares según género de jefe
Jefe hombre % Jefe Mujer %

HOGARES SIN DÉFICIT 4.268.114 81,04 2.026.345 82,23
Hogar principal 4.125.480 78,34 1.938.898 78,68
Hogar secundario 142.634 2,71 87.447 3,55
HOGARES CON DÉFICIT 998.335 18,96 37.989 17,77
Déficit cuantitativo 394.677 7,49 145.122 5,89
Estructura 76.143 1,45  36.839 1,49
Cohabitación 318.534 6,05 108.283 4,39
Déficit cualitativo 603.658 11,46 292.867 11,88
Hacinamiento 278.210 5,28 110.545 4,49
Servicios 153.050 2,91 103.677 4,21
Hacinamiento y servicios 25.507 0,48 9.104 0,37
Estructura 68.414 1,30 31.610 1,28
Estructura y hacinamiento 18.530 0,35 15.927 0,65
Estructura y servicios 33.369 0,63 14.303 0,58
Estructura, hacinamiento y servicios 26.578 0,50 7.701 0,31
TOTAL CABECERA 5.266.449 100,00 2.464.334 100,0

Tabla No. 17. Distribución del déficit de vivienda
convencional según categorías y género del jefe del hogar.

Total cabecera

Fuente: DANE - Encuesta Continua de Hogares, 200. Cálculos: UN-Hábitat

Principales condiciones habitacionales de los hogares
según género del jefe -Total cabecera-

La Tabla No. 18 presenta las principales condiciones habitacionales de
los hogares residentes en las cabeceras del país según el género del jefe
del hogar.

Es importante comentar que las proporciones de los hogares con
jefe hombre y mujer en el total de cabeceras municipales y para los ho-
gares con y sin déficit dentro de esta ubicación son similares, las diferen-
cias pueden no ser estadísticamente significativas.
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En contraste, algunas diferencias importantes se perciben con res-
pecto a la tenencia de vivienda principalmente en los hogares propieta-
rios y en los que usufructúan la vivienda según género del jefe del hogar.

Tabla No. 18. Principales condiciones habitacionales de
los hogares según género del jefe.

Total cabecera sin déficit y con déficit

Fuente: DANE - Encuesta Continua de Hogares, 200. Cálculos: UN-Hábitat

CARACTERÍSTICAS % Total nacional % Total sin déficit % Total con déficit
Jefe hombre Jefe mujer Jefe hombre Jefe mujer Jefe hombre Jefe mujer

TIPO DE VIVIENDA
Casa 62,30 61,18 59,27 57,98 75,23 75,98
Apartamento 36,17 37,64 39,79 41,19 20,71 21,21
Cuarto 0,82 0,47 0,43 0,31 2,49 1,25
Vivienda en
inquilinato 0,69 0,68 0,50 0,52 1,51 1,45
Otra, carpa, tienda,
puente, etc 0,02 0,02 0,01 0,00 0,06 0,11
TENENCIA DE LA VIVIENDA
Propia pagada 49,24 55,42 51,15 56,13 41,07 52,18
Propia pagando 5,19 3,64 6,15 4,32 1,05 0,48
Arrendada 37,01 33,71 36,18 33,58 40,57 34,29
Otra 8,56 7,23 6,51 5,97 17,31 13,05

Gráfica No. 10. Distribución de los hogares por género
del jefe, según el tipo de tenencia de la vivienda

-total nacional con déficit y sin déficit-

Fuente: DANE - Encuesta Continua de Hogares 200. Cálculos: UN-Hábitat
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Principales características socioeconómicas de los hogares
según género del jefe -Total cabecera-

Tabla No. 19. Principales características
socioeconómicas de los hogares

según género del jefe.
Total cabecera sin déficit y con déficit

*El salario mensual mínimo legal (SMML) del año 200 fue de $*1002.000

Fuente: DANE - Encuesta Continua de Hogares, 200. Cálculos: UN-Hábitat

CARACTERÍSTICAS % Total nacional % Total sin déficit % Total con déficit
Jefe hombre Jefe mujer Jefe hombre Jefe mujer Jefe hombre Jefe mujer

ESCOLARIDAD DEL JEFE DEL HOGAR
Ninguno 5,78 8,59 4,41 6,77 11,65 17,02
Primaria incompleta 15,13 21,22 13,49 19,14 22,16 30,86
Primaria completa 19,69 19,24 19,24 19,91 21,63 16,11
Secundaria incompleta 19,18 18,42 18,06 17,72 23,96 21,69
Secundaria completa 20,72 17,72 22,03 19,25 15,11 10,62
Superior 18,60 13,87 21,82 16,25 4,87 2,85
No informa 0,90 0,94 0,96 0,96 0,63 0,85
POSICIÓN OCUPACIONAL DEL JEFE DEL HOGAR
Trabajador familiar
sin remuneración 0,36 0,20 0,33 0,23 0,48 0,07
Obreros 16,16 3,08 14,39 2,71 23,70 4,76
Empleados 20,96 19,43 22,84 20,41 12,91 14,89
Empleado doméstico 0,23 5,08 0,27 4,37 0,05 8,35
Trabajador por
cuenta propia 35,69 24,67 33,69 22,34 44,24 35,47
Patrón - Empleador 6,95 2,55 7,67 2,85 3,87 1,20
Otros ocupados 0,07 0,06 0,04 0,07 0,21 0,03
Desocupados - Inactivos 19,58 44,93 20,76 47,02 14,54 35,24
INGRESOS MENSUALES SEGÚN RANGOS DE  SMML*
0  - 1 10,56 15,85 8,78 13,41 18,15 27,15
1.1- 2 20,18 21,83 16,77 20,47 34,77 28,13
2.1- 3 17,88 18,42 17,41 18,41 19,87 18,42
3.1- 4 12,17 12,09 12,67 12,16 10,04 11,78
Mayor a 4 39,21 31,81 44,37 35,55 17,17 14,52

Las diferencias más significativas se encuentran en los hogares en
condición de déficit, principalmente en los niveles de escolaridad -nin-
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Gráfica No. 11. Distribución de los hogares por género
del jefe, según ingresos mensuales por rangos de SMML

(total con y sin déficit)

Fuente: DANE - Encuesta Continua de Hogares 200. Cálculos UN-Hábitat

gún nivel y educación secundaria-, en las posiciones ocupacionales-
empleos informales como empleados domésticos y trabajadores por cuen-
ta propia- y en el nivel de desocupación o inactividad del jefe del hogar,
el cual evidencia que las mujeres presentan en todos los casos- total ca-
becera, con y sin déficit- una situación más crítica con respecto a los
hombres en este aspecto.

Medidas de pobreza según género del jefe -Total Cabecera-

Al analizar algunas medidas de pobreza según el género del jefe del ho-
gar se encontraron las siguientes situaciones:

• Según la línea de pobreza, aproximadamente  de cada  hogares
en condición de déficit con jefe hombre y mujer son pobres -.% y
.%, respectivamente-.
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• Del total de hogares sin déficit, las proporciones anteriores se re-
ducen al % cuando el hogar tiene como cabeza a una mujer y al .%
cuando el jefe es hombre.

• En el total de cabeceras y siguiendo este mismo indicador, el .%
y .% de los hogares con jefe mujer y hombre, respectivamente, está en
situación de pobreza.

• En situación de indigencia se encuentra el .% de los hogares en
déficit con jefe hombre y el .% de los mismos con jefe mujer. Para
todas las cabeceras, estos porcentajes se reducen a menos de la mitad
-% y .%, respectivamente- .

• Según el indicador de NBI Alta Dependencia Económica, el .% y
.% de los hogares en las cabeceras con jefe hombre y mujer, respectiva-
mente, es pobre. Respecto a los hogares en condición de déficit, el porcen-
taje es mayor en el primer caso -.%- así como en el segundo -.%-.

Población nacional. Hogares en el resto según género del jefe

Déficit de vivienda convencional según categorías
y género del jefe del hogar -Total resto-

La proporción de hogares del resto en condición de déficit es del .% y
.% cuando el jefe del hogar es mujer y hombre, respectivamente.

El tipo de déficit que más afecta a estos hogares es el cualitativo. En
el caso de los hogares con mujeres jefe, el acceso a los servicios públicos
y el déficit cuantitativo por estructura constituyen los principales pro-
blemas de la vivienda -.% y .%, respectivamente-. Son los mismos
que afectan a los hogares en los cuales el jefe es hombre -.% y %
respectivamente-. (Tabla No. ).

Principales condiciones habitacionales
de los hogares según género del jefe -Total resto-

Las principales diferencias en cuanto a las condiciones habitacionales de
los hogares residentes en el resto del país según el género del jefe del
hogar son:
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CARACTERÍSTICAS Total nacional de hogares según género de jefe
Jefe hombre % Jefe Mujer %

HOGARES SIN DÉFICIT 1.086.940 52,82 269.110 49,14
Hogar principal 1.080.913 52,52 261.929 47,83
Hogar secundario 6.027 0,29 7.181 1,31
HOGARES CON DÉFICIT 971.012 47,18 278.498 50,86
Déficit cuantitativo 335.313 16,29 89.488 16,34
Estructura 286.585 13,93 77.390 14,13
Cohabitación 48.728 2,37 12.098 2,21
Déficit cualitativo 635.699 30,89 189.010 34,52
Hacinamiento 73.570 3,57 3.038 2,38
Servicios 268.312 13,04 84.053 15,35
Hacinamiento y servicios 28.082 1,36 10.590 1,93
Estructura 91.074 4,43 18.077 3,30
Estructura y hacinamiento 20.659 1,00 1.526 0,28
Estructura y servicios 122.923 5,97 46.151 8,43
Estructura, hacinamiento y servicios 31.079 1,51 15.575 2,84
TOTAL CABECERA 2.057.952 100,0 547.608 100,0

Tabla No. 20. Distribución del déficit de vivienda
convencional según categorías y género

del jefe del hogar. Total resto

Fuente: DANE - Encuesta Continua de Hogares, 200. Cálculos: UN-Hábitat

• La mayoría de los hogares en déficit son propietarios. El .%
tiene como jefe un hombre y el .% tiene como cabeza del hogar a una
mujer.

• Respecto a los hogares propietarios sin déficit, el .% tiene un
hombre como jefe y el .% cuenta con jefe mujer. En todo el resto,
estos porcentajes ascienden a .% y .%, respectivamente.

• Cerca del % y .% de los hogares del resto con jefe hombre y
mujer, respectivamente, son arrendatarios. En el caso de los hogares con
déficit, el .% cuenta con jefe mujer y el .% con jefe hombre.

• Los hogares en condición de déficit con jefe mujer y hombre que
son arrendatarios agrupan al .% y .%, respectivamente.

• El .% y .% de los hogares en déficit con jefes de hogar mujer y
hombre, respectivamente, usufructúan la vivienda que habitan. Para el total
del resto y los hogares sin déficit, estas participaciones son similares.
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Principales características socioeconómicas de los hogares
según género del jefe -Total resto-

De acuerdo con las características socioeconómicas que reportaron los
hogares en condición de déficit del resto, es posible acotar las siguientes
consideraciones:

• Un porcentaje importante de los jefes de hogar mujer y hombre
reporta tener la educación básica primaria incompleta -.% y .%,
respectivamente-.

• Las mujeres y hombres jefes de hogar que terminaron la primaria
agrupan al .% y .%, respectivamente.

• Solamente el .% y .% de los jefes de hogar con género femeni-
no y masculino, respectivamente, completaron la fase de educación se-
cundaria.

• El .% y .% de las mujeres y hombres jefes de hogar, respecti-
vamente, trabaja en el sector informal de la economía.

• El porcentaje de mujeres desocupadas o inactivas asciende al .%,
mientras que en el caso de los hombres esta proporción se reduce al .%.

El análisis de las variables anteriores para el total de hogares del res-
to y sin déficit, permite indicar que los niveles de escolaridad e ingresos

Tabla No. 21. Distribución de los hogares según medidas de
pobreza y género del jefe. Total resto sin déficit y con déficit

*Aplicando las nuevas canastas calculadas por el DANE

 Fuente: DANE - Encuesta Continua de Hogares, 200. Cálculos: UN-Hábitat

CARACTERÍSTICAS % Total resto % Total sin déficit % Total con déficit
Jefe hombre Jefe mujer Jefe hombre Jefe mujer Jefe hombre Jefe mujer

LÍNEA DE INDIGENCIA*
No indigente 75,17 70,35 81,54 79,80 68,04 61,21
Indigente 24,83 29,65 18,46 20,20 31,96 38,79
LÍNEA DE POBREZA*
No pobre 28,81 29,65 33,67 20,20 23,38 27,05
Pobre 71,19 70,35 66,33 79,80 76,62 72,95
NBI ALTA DEPENDENCIA ECONÓMICA
No pobre 90,94 90,79 93,79 92,01 87,76 89,61
Pobre 9,06 9,21 6,21 7,99 12,24 10,39
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mejoran y la proporción de trabajadores en el sector informal de la eco-
nomía disminuye. En contraste, los niveles de desocupación o inactivi-
dad laboral aumentan en el total sin déficit y del resto con respecto a lo
registrado por los hogares con carencias habitacionales.

Medidas de pobreza según género del jefe -Total resto-

La distribución de los hogares del resto según el género del jefe del hogar
y algunas medidas de pobreza se presenta en la Tabla No. .

Gráfica No. 12. Distribución de los hogares según medidas de
pobreza y género del jefe

Fuente: DANE - Encuesta Continua de Hogares 200. Cálculos UN-HABITAT

Diferencias 2002-2003:

El siguiente cuadro muestra las diferencias que se presentan en los cál-
culos de déficit habitacional entre  y  -total nacional; cabecera-
resto; y hombres-mujeres-, según la Encuesta Continua de Hogares
-ECH- para ambos períodos. Se debe tener presente que las diferencias
pueden presentarse debido a problemas de representatividad de las en-
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cuestas, las cuales no son realizadas para este tipo de mediciones sino,
principalmente, para el seguimiento del mercado y las condiciones labo-
rales. Una investigación posterior mostrará los alcances y limitaciones
de realizar este tipo de comparaciones.

Tabla No. 22. Diferencias del déficit habitacional 2002-2003
-total nacional, por zona de residencia

y género del jefe de hogar-

 2002-2003 2002-2003 2002-2003 2002-2003 2002-2003
Total nacional Total cabeceras Total resto Hombres Mujeres

Características Dife- Creci- Dife- Creci- Dife- Creci- Dife- Creci- Dife- Creci-
rencia miento rencia miento rencia miento rencia miento rencia miento

HOGARES SIN DÉFICIT 134.199 1,8% 150.294 2,4% -16.095 -1,2% 16.573 0,3% 117.626 5,4%
Hogar principal 153.006 2,1% 165.175 2,8% -12.169 -0,9% 31.605 0,6% 121.401 5,8%
Hogar secundario -18.807 -7,2% -14.881 -6,1% -3.926 -22,9% -15.032 -9,2% -3.775 -3,8%
HOGARES CON DÉFICIT 23.055 0,9% -33.225 -2,3% 56.280 4,7% -54.377 -2,7% 77.432 12,1%
Déficit cuantitativo -28.329 -2,9% -79.943 -12,9% 51.614 13,8% -27.199 -3,6% -1.130 -0,5%
Estructura 24.748 5,5% -45.135 -28,5% 69.883 23,8% 16.969 4,9% 7.779 7,3%
Cohabitación -53.077 -9,8% -34.808 -7,5% -18.269 -23,1% -44.168 -10,7% -8.909 -6,9%
Déficit cualitativo 51.384 3,1% 46.718 5,5% 4.666 0,6% -27.178 -2,1% 78.562 19,5%
Hacinamiento 45.734 10,6% 45.440 13,2% 294 0,3% 29.746 9,2% 15.988 14,9%
Servicios 30.001 5,2% -26.670 -9,4% 56.671 19,2% -12.744 -2,9% 42.745 29,5%
Hacinamiento y servicios 17.358 31,0% 2.074 6,4% 15.284 65,3% 7.133 15,4% 10.225 108,0%
Estructura -44.123 -17,4% 6.620 7,1% -50.743 -31,7% -27.065 -14,5% -17.058 -25,6%
Estructura y hacinamiento -14.322 -20,2% 5.769 20,1% -20.091 -47,5% -17.085 -30,4% 2.763 18,8%
Estructura y servicios 367 0,2% -250 -0,5% 617 0,4% -8.235 -5,0% 8.602 16,6%
Estructura. hacinamiento
y servicios 16.369 25,4% 13.735 66,9% 2.634 6,0% 1.072 1,9% 15.297 191,7%
Hogares sin información -741 -100,0% 0  -741  -741 -100,0% 0  
TOTAL HOGARES 156.513 1,5% 117.069 1,5% 39.444 1,5% -38.545 -0,5% 195.058 6,9%

Fuente: DANE - Encuesta Continua de Hogares 200. Cálculos UN-Hábitat

Lo primero que uno puede observar en dichas diferencias es que el
ritmo de crecimiento del total de hogares sin déficit no alcanza a cubrir
la formación de nuevos hogares. De modo que no solo no se está dismi-
nuyendo el déficit sino que, por el contrario, aumenta de manera per-
manente. En los últimos cinco años las viviendas agregadas al stock es en
promedio de .. Aun suponiendo que todas fueran viviendas ade-
cuadas, no alcanzarían a cubrir las necesidades de los hogares que se
forman anualmente -cerca de .-.
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El aumento en el déficit se concentra en los hogares del resto y los
hogares con jefatura femenina; para este último grupo se observa
adicionalmente, que las mujeres han absorbido la jefatura en un núme-
ro importante de hogares -., que representa un aumento en la je-
fatura femenina del .% -.

Si bien el déficit total aumenta, se aprecia una disminución en el
déficit cuantitativo, especialmente en las cabeceras y en los hogares con
jefatura del hogar masculina, mientras en los hogares del resto el au-
mento en el déficit cualitativo es mucho menor en términos porcentua-
les, al presentado en los hogares de las cabeceras -.% y .% respecti-
vamente-.

Se presentó una inusual disminución de los hogares sin déficit del
hogar secundario. Y dentro del déficit cuantitativo los cambios más im-
portantes se presentaron en la cohabitación, cual la refleja una disminu-
ción generalizada; así mismo dentro del déficit cualitativo hay cambios
significativos, disminuciones en la estructura y estructura, y hacinamien-
to; se presentan especiales reducciones en los hogares del resto y estruc-
tura, y hacinamiento para los hogares en los cuales el jefe de hogar es un
hombre.

Déficit de entorno. ECV 200

Como se mencionó anteriormente, la Encuesta de Calidad de Vida -ECV-
del DANE, presenta información adicional, muy pertinente a la hora de
realizar una medición integral de necesidades habitacionales.

Si bien las estadísticas presentadas en este documento correspon-
den al año , para ambas encuestas, es importante resaltar que los
resultados de las mismas no son comparables, ni agregables lógicamen-
te; existen entre ellas diferencias metodológicas, no solamente en mate-
ria de significancia estadística y de muestreo, sino también diferencias
apreciables en el objeto de investigación de cada una de ellas.

Las estadísticas presentadas a continuación permiten cuantificar cier-
tas carencias de entorno, que podrían incluirse dentro del cálculo del
déficit habitacional convencional.
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Tipo de riesgo según zona de residencia -total, cabecera y resto-

El tipo de riesgo que más se reportó por los hogares del país fue el causa-
do por las inundaciones -.%- y los desbordamientos -.%-. De la mis-
ma manera fueron los eventos que más afectaron a los hogares de las
cabeceras municipales y en el resto.

Otros tipos de riesgo que reportaron los hogares del país en menor
proporción se relacionan en la Tabla No. .

CARACTERÍSTICAS % DE HOGARES*
Total nacional Total cabeceras Total resto

Inundaciones 7.1 5.7 11.5
Avalanchas, derrumbes 3.2 2.3 6.0
Desbordamientos 6.8 5.5 10.7
Hundimiento terreno 3.1 3.2 2.6
Fallas Geológicas 1.1 1.0 1.3
Ningún riesgo 80.4 82.8 73.0
No sabe 3.4 3.3 3.6

Tabla No. 23. Distribución de los hogares según
tipo de riesgo y zona de residencia
Total nacional, cabecera y resto

*La participación porcentual de cada categoría se calculó con respecto al total de hogares a nivel nacional, cabecera y

resto.

Fuente: DANE - Encuesta de Calidad de Vida, 200. Cálculos: CENAC

Para ver cuáles eventos de riesgo tuvieron una mayor incidencia so-
bre los hogares, la siguiente gráfica muestra la proporción de cada uno
de ellos sobre el total de hogares que sufrieron algún tipo de riesgo tanto
para los hogares de las cabeceras municipales como del resto.

Uso del suelo según zona de residencia - total, cabecera y resto

Los principales usos del suelo incompatibles con el residencial que se
registraron cerca de la localización de las viviendas de los hogares del
país, fueron los correspondientes a caños de aguas negras -.%-, fábri-
cas o industrias -.%- y plazas de mercado -.%- . En el resto, la situa-
ción más crítica proviene de los hogares que habitan cerca de caños de
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Gráfica No. 13. Distribución de los hogares
con algún tipo de riesgo

Fuente: DANE - Encuesta de Calidad de Vida 200.

aguas negras, los cuales agrupan el .% del total que reside en esta área.
Esta proporción se triplica en las cabeceras donde el .% registra que
sus viviendas se encuentran ubicadas cerca de dichos sectores.

La Tabla No.  presenta otros usos del suelo incompatibles con el
residencial que se encontraron cerca de las viviendas de los hogares resi-
dentes en el país, además de los enunciados anteriormente.

Condiciones del entorno social según
zona de residencia -total, cabecera y resto-

Los hogares que se encuentran afectados por problemas de inseguridad
ascienden al .%, .% y .% del total a nivel nacional, cabecera y
resto, respectivamente. La categoría que más perturba a los hogares es la
correspondiente a atracos y robos, los cuales afectan al .% de los ho-
gares residentes en las cabeceras municipales y al .% de los que habitan
en el resto. Respecto a los desalojos, se aprecia como los hogares residen-
tes en el resto son los más afectados por esta situación -.%-. Tabla No.
.
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Tabla No. 24. Distribución de los hogares que registran
usos del suelo incompatible con el uso residencial según

zona de residencia -Total nacional, cabecera y resto-

CARACTERÍSTICAS
% DE HOGARES*

Total nacional Total cabeceras Total resto
Fábricas o industrias 6.2 7.7 1.8
Basureros 1.9 2.2 1.2
Plazas de mercado 4.8 6.2 0.7
Aeropuertos 1.3 1.7 0.2
Terminales buses 2.5 3.2 0.4
Caños aguas negras 8.6 10.3 3.3
Tratamiento aguas residuales 0.1 0.1 0.0
Gasoductos, poliductos 0.4 0.3 0.9
Línea alta tensión 2.7 2.9 2.0

*La participación porcentual de cada categoría se calculó con respecto al total de hogares a nivel nacional, cabecera y

resto.

Fuente: DANE - Encuesta de Calidad de Vida, 200. Cálculos: CENAC

*La participación porcentual de cada categoría se calculó con respecto al total de hogares a nivel nacional, cabecera y

resto. Fuente: DANE - Encuesta de Calidad de Vida, 200. Cálculos: CENAC

Tabla No. 25. Distribución de los hogares según condiciones
del entorno social y zona de residencia.

Total nacional, cabecera y resto

HOGARES AFECTADOS POR
% DE HOGARES*

Total nacional Total cabeceras Total resto
Inseguridad (percepción del hogar)
No 78.3 77.6 80.4
Si 21.7 22.4 19.6
Atracos o robos 8.5 10.2 3.5
Homicidios 0.5 0.5 0.5
Lesiones por violaciones 0.8 0.9 0.5
Secuestros o desapariciones 0.1 0.1 0.2
Extorsiones 0.6 0.4 0.9
Desalojos 0.4 0.3 0.7

La gráfica siguiente muestra, sobre el total de hogares que fueron
victimas de alguno de los anteriores eventos -como atracos, secuestros o
desalojos-, la participación de cada uno de ellos sobre el total.
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Gráfica No. 14. Distribución de los hogares
víctimas de eventos de violencia

Fuente: DANE - Encuesta de Calidad de Vida 200

De esta manera se puede ver más claramente qué situaciones afec-
tan más a los hogares; se observa, por ejemplo, cómo los atracos y robos
son el evento de mayor incidencia, aunque en las zonas rurales esta par-
ticipación es mucho menor y en cambio presenta relativamente altos
porcentajes en homicidios, extorsiones y desalojos.

Otras variables de estudio. ECV 

Vivienda

Espacios disponibles para el hogar

Las viviendas ubicadas en las cabeceras presentan más espacios disponi-
bles que las del resto, excepto por el espacio correspondiente a lote o
solar en la medida en que estos hogares representan una proporción
mayor que los residentes en cabeceras -.% frente a .%-. El área
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más común entre las viviendas de las cabeceras y el resto es el jardín o
patio -.% y .%, respectivamente-. A nivel nacional esta proporción
es del .%.

Las diferencias importantes entre los hogares que residen en las ca-
beceras y el resto se encuentran en los espacios con uso para garajes
-.% y .%, respectivamente- y azoteas o terrazas -.% y %, respec-
tivamente-.

Origen de los recursos para la compra
o construcción de la vivienda entre  y 

El número de hogares que compró o construyó vivienda entre  y
 fue de . -%- a nivel nacional, . -%- en las cabeceras
y . -.%- en el resto. Los recursos propios constituyeron la prin-
cipal fuente para la construcción de las soluciones habitacionales con un
porcentaje del .% para las cabeceras y de .% para las viviendas ubi-
cadas en el resto. Los demás recursos provinieron de fuentes como cré-
dito, ahorros, cesantías, entre otros. Tabla No. .

Tabla No. 26. Distribución de los hogares* según origen
de los recursos para la compra o construcción de vivienda

y zona de residencia. Total nacional, cabecera y resto

*Hogares que compraron o construyeron la vivienda entre 1998 y 2002. Suman 1.010 para el total nacional, 480.503

para el total de cabeceras y 280.507 para el total resto

Fuente: DANE - Encuesta de Calidad de Vida, 2003. Cálculos: CENAC

ORIGEN DE RECURSOS
% DE HOGARES*

Total nacional Total cabeceras Total resto
Fábricas o industrias 6.2 7.7 1.8
Recursos propios 5.3 4.3 8.4
Crédito hipotecario 0.9 1.1 0.5
Crédito constructor 0.1 0.1 0.0
Crédito consumo 0.1 0.1 0.1
Fondo empleados o cooperativas 0.6 0.7 0.3
Fondos municipales-departamentales 0.2 0.1 0.7
Préstamos parientes-amigos 1.0 0.8 1.5
Ahorro programado 0.2 0.2 0.1
Cesantías 0.8 1.0 0.3
Otras 0.8 0.6 1.3
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Es importante observar que los recursos provenientes de los crédi-
tos hipotecarios tuvieron poca participación dentro de las diferentes fuen-
tes de financiamiento. En el caso de las cabeceras, el porcentaje duplicó
al registrado por los hogares residentes en el resto -.% y .%, respecti-
vamente-.

Para ver lo anterior claramente, la siguiente gráfica muestra la parti-
cipación de las fuentes de financiación, sobre el total de hogares que
compraron o construyeron viviendas entre  y .

Gráfica No. 15. Fuentes de financiación de los hogares que
compraron o construyeron viviendas entre 1998-2002

Fuente: DANE - Encuesta de Calidad de Vida 2003

Financiación habitacional

El total de hogares a nivel nacional, cabecera y resto, que tenía créditos
de vivienda vigentes en el momento de la encuesta --, ascendía a
., . y ., respectivamente. Los créditos de bancos y cor-
poraciones de ahorro y vivienda fueron la principal fuente de financia-
ción para los hogares residentes en las cabeceras -.%-.
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Tabla No. 27. Distribución de los hogares* según
financiación de la vivienda y zona de residencia.

Total nacional, cabecera y resto

*Hogares que tienen créditos de vivienda vigentes con alguna de las entidades relacionadas en la tabla. Suman 581.830

para el total nacional, 513.040 para el total de cabeceras y 68.790 para el total resto

Fuente: DANE - Encuesta de Calidad de Vida, 2003. Cálculos: CENAC

TIPO DE ENTIDAD
% DE HOGARES*

Total nacional Total cabeceras Total resto
Banco o corporación de ahorro
y vivienda 2.9 3.7 0.5
Fondo empleados o cooperativas 0.5 0.6 0.1
Empresa donde trabaja o trabajó 0.5 0.6 0.0
Fondo nacional del ahorro 0.4 0.5 0.0
Otra 1.2 0.9 1.8

Así mismo, mediante la gráfica anterior se puede observar claramen-
te cómo en el resto las fuentes formales de financiación -Bancos, CAV’s,
FNA, etc.,- no ocupan un papel importante para hogares con vivienda
propia pero que en el momento de la encuesta la estaban pagando.

Gráfica No. 16. Fuentes de financiación de
los hogares con créditos de vivienda vigentes

Fuente: DANE - Encuesta de Calidad de Vida 2003
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Seguridad en la tenencia de la vivienda

Además de los títulos de vivienda para propietarios, y los contratos en el
caso de los arrendatarios, es pertinente incluir otros aspectos que están
muy relacionados con la seguridad en la tenencia: viviendas devueltas y
viviendas en proceso jurídico por mora extrema en el pago de los crédi-
tos hipotecarios.

De acuerdo con esto último, el .% del total de hogares en las
cabeceras que se encontraba pagando la vivienda en el momento de la
encuesta -- y el .% en el resto, necesitaron refinanciar los crédi-
tos de vivienda entre  y  como consecuencia de los cambios en
la situación económica del hogar y de la crisis del sistema financiero.

Otro de los factores que se relaciona con la seguridad en la tenencia
de la vivienda es el cumplimiento en el pago de las cuotas por concepto
de crédito de la solución habitacional, administración y servicios públi-
cos. La Tabla No.  presenta la proporción de hogares a nivel nacional,
cabecera y resto que se atrasó en  meses o más entre  y  en el
pago de alguno de los conceptos mencionados.

CONCEPTO
% DE HOGARES*

Total nacional Total cabeceras Total resto
Cuota de pago de la vivienda 5.5 6.8 1.5
Cuota de administración 1.4 1.7 0.3
Pago de servicios públicos 10.6 11.2 8.7

Tabla No. 28. Porcentaje de hogares que se atrasó* en el pago
de la cuota del crédito de la vivienda, cuota de administra-

ción y servicios públicos según zona de residencia

* Atraso de  meses o más entre 1 y 200

Fuente: DANE - Encuesta de Calidad de Vida, 200. Cálculos: CENAC

Alimentación

Según la ECV , en el .% de los hogares a nivel nacional algún miem-
bro del hogar no consumió ninguna de las tres comidas en la semana
anterior a la encuesta. Esta misma situación se presentó en el .% y .%
de los hogares residentes en las cabeceras y el resto, respectivamente.
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Salud

Acceso a servicios de salud

Las limitaciones de acceso a servicios de salud se denotan en mayor pro-
porción en los hogares que habitan en el resto, ya que el porcentaje de no
afiliados asciende al .%, mientras que en las cabeceras es del .%.
Para la población total, esta carencia de cobertura es de .% de los
hogares.

Percepción sobre el estado de salud

La mayoría de los hogares residentes en el país considera que su estado
de salud es bueno -.%-. En las cabeceras municipales esta proporción
aumenta al .%. En contraste, el .% de los hogares que habita en el
resto reporta que su situación de salud es regular. (Tabla No. ).

Tabla No. 29. Distribución de los hogares según percepción
sobre el estado de salud* y zona de residencia.

Total nacional, cabecera y resto

*Estado de salud de todos los miembros del hogar

Fuente: DANE - Encuesta de Calidad de Vida, 200. Cálculos: CENAC

ESTADO DE SALUD
% DE HOGARES*

Total nacional Total cabeceras Total resto
Muy bueno 9.5 10.8 5.5
Bueno 51.7 54.9 42.0
Regular 33.4 29.7 45.1
Malo 5.3 4.6 7.4
Total 100.0 100.0 100.0

Educación

Niveles de escolaridad

El .% de los jefes de hogar a nivel nacional reporta tener la primaria
incompleta y el .% no terminó la secundaria. Respecto a la zona de
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residencia, se observa que los mayores niveles de escolaridad se encuen-
tran en las cabeceras, donde cerca del % de los jefes de hogar alcanza a
cursar algunos niveles de secundaria, mientras que aproximadamente el
% de los mismos del resto no terminó la primaria. Es notable que el
.% de los jefes de estos hogares -resto- no registra ningún nivel de
escolaridad (Tabla No. ).

Tabla No. 30. Distribución de los hogares según el nivel
de escolaridad del jefe del hogar y zona de residencia.

Total nacional, cabecera y resto

 Fuente: DANE - Encuesta de Calidad de Vida, 200. Cálculos: CENAC

NIVEL DE ESCOLARIDAD
% DE PERSONAS

Total nacional Total cabeceras Total resto
Ninguno 10.1 6.1 22.3
Primaria incompleta 24.1 18.4 41.7
Primaria completa 17.6 17.2 18.7
Secundaria incompleta 18.6 21.7 9.3
Secundaria completa 14.2 17.3 4.8
Superior 15.4 19.3 3.3
Total 100.0 100.0 100.0

Analfabetismo

Los niveles de analfabetismo son más acentuados en el resto, donde el
.% de la población con  años o más no sabe leer ni escribir. En el
caso de las cabeceras, este porcentaje desciende al %. A nivel nacional,
el nivel de analfabetismo es del %, aproximadamente.

Para la población con edad igual o superior a  años, el nivel de
analfabetismo es del % en el resto y del .% en las cabeceras. De otra
parte, el analfabetismo a nivel nacional asciende al .%.

Ausentismo escolar

El ausentismo escolar es más crítico en el resto que en las cabeceras muni-
cipales en todos los grupos de edad, según se aprecia en la Tabla No. ,

que presenta la distribución de la población según esta variable.
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Tabla No. 31. Distribución de la población de 5 años y más
según asistencia escolar, grupos de edad y zona de residencia.

Total nacional, cabecera y resto

Fuente: DANE - Encuesta de Calidad de Vida, 200. Cálculos: CENAC

CARACTERÍSTICAS % Total nacional % Total cabeceras % Total resto
Si asiste No asiste Si asiste No asiste Si asiste No asiste

De 5 a 10 años 93.3 6.7 95.7 4.3 88.1 11.9
De 11 16 años 85.4 14.6 91.2 8.8 71.4 28.6
De 17 a 24 años 29.0 71.0 33.6 66.4 14.7 85.3
De 25 y más 2.9 97.1 3.4 96.6 1.2 98.8
Total 31.7 68.3 32.4 67.6 29.9 70.1

Percepción sobre las condiciones de vida y económicas del hogar

Condiciones de vida

El .% de los hogares residentes en el país considera que sus condicio-
nes de vida son buenas, mientras que el .% reporta que éstas son
regulares. En las cabeceras el .% reporta que vive bien, mientras que
el .% de los hogares del resto piensa que sus condiciones de vida son
regulares. Es importante resaltar que el .% de los hogares a nivel nacio-
nal considera que sus condiciones de vida son malas y el .% que son
muy buenas.

Condiciones económicas

En el país el .% de los hogares se considera pobre. Este porcentaje
aumenta en gran medida en el resto, donde el .% piensa que está en
situación de pobreza. En el caso de las cabeceras esta percepción se redu-
ce al .%.

Es importante comentar que la proporción de hogares que se consi-
dera pobre es superior a los que se estiman en esta situación según la
línea de pobreza -LP-, ya que siguiendo este indicador, el porcentaje de
hogares pobres en el país es de .% -Tabla No. -.
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Medidas tomadas por cambio en las condiciones
económicas del hogar

Las medidas económicas tomadas por los hogares para enfrentar los cam-
bios en las condiciones de vida afectan el bienestar de sus miembros en
todos los aspectos e igualmente, evidencian diferencias entre las cabece-
ras y el resto. En el campo de la educación, se observa que el % de los
hogares residentes en las cabeceras tuvo que retirar o cambiar los hijos a
un colegio más económico, mientras que solo el % tuvo que tomar la
misma medida en el resto. A nivel nacional, esta proporción agrupa el
.%. De igual forma, el .% y .% de los hogares en las cabeceras y
resto, respectivamente, tomó la decisión de retirar o cambiar a los hijos a
una universidad más económica. El porcentaje para el total nacional es
del .% de los hogares residentes en el país.

Entorno, seguridad y convivencia en Bogotá.

Obras construidas o desarrolladas en la ciudad
que han mejorado la calidad de vida de los hogares

Según lo reportado en la ECV  por los hogares residentes en la capi-
tal del país, las obras correspondientes a espacio público, recreación y
equipamiento, construidas o desarrolladas en la ciudad durante los últi-
mos  años, fueron las que más mejoraron sus niveles de calidad de vida.
Estas obras, en su orden, son: Parques -.%-, ciclorutas -.%-, puentes
peatonales -.%-, vías -.%-, Transmilenio -.%-, andenes -.% -
y bibliotecas públicas -.%- (Tabla No. ).

Otras obras que contribuyeron en menor proporción a mejorar la
calidad de vida de los hogares fueron la construcción de colegios distritales
-.%-, y la ampliación de las redes de acueducto y alcantarillado -.%
y .%, respectivamente- .
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OBRAS CONSTRUIDAS % DE HOGARES
Vías 66.1
Andenes 64.5
Puentes peatonales 67.8
Ciclorutas 68.6
Parques 73.4
Colegios distritales 37.8
Transmilenio 64.8
Bibliotecas públicas 55.5
Ampliación redes de acueducto 31.3
Ampliación redes de alcantarillado 30.4

Tabla No. 32. Relación de las obras construidas*
que han mejorado la calidad de vida de los

hogares residentes en Bogotá

* Durante los últimos  años

 Fuente: DANE - Encuesta de Calidad de Vida, 200. Cálculos: CENAC

Gráfica No. 17. Relación de las obras construidas*
que han mejorado la calidad de vida de los hogares

residentes en Bogotá
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Acciones y medidas que han mejorado la seguridad
de los hogares de la ciudad

Entre las acciones y medidas que mejoraron la seguridad de Bogotá en
los últimos  años se encuentran algunas que generaron mucha contro-
versia en el momento de su implantación. Estas medidas son la restric-
ción del uso de pólvora y el establecimiento de la Ley Zanahoria y con-
trol de alcohol (Tabla No. ).

Otras acciones y medidas importantes han sido las campañas de
desarme y la presencia de vigilancia privada, y en menor proporción, las
correspondientes a la promulgación del nuevo código de tránsito, la cons-
trucción de estaciones de policía, el mejoramiento de la atención en las
inspecciones y en la línea  de esta institución y la entrada en opera-
ción del programa Zonas Seguras.

ACCIONES Y MEDIDAS % DE HOGARES
Mejoramiento y construcción de CAI y estaciones de policía 39.5
Mejoramiento de la atención en las inspecciones de policía 28.5
Organización de frentes de seguridad social 26.9
Creación de la Unidad Permanente de Justicia (UPJ) 11.3
Creación y de las Unidades de Mediación y Conciliación 15.3
Creación y fortalecimiento de las comisarías de familia 20.6
Promulgación del nuevo Código Nacional de Tránsito 40.9
Mejoramiento de atención en la línea de la Policía 112 34.5
Campañas de desarme 48.7
Establecimiento de la Ley Zanahoria y control de alcohol 67.6
Restricción del uso de pólvora 81.8
Entrada en operación del programa Zonas Seguras 33.4
Presencia de vigilancia privada 46.5

Tabla No. 33. Acciones y medidas* que han mejorado
la seguridad de los hogares residentes en Bogotá

* Durante los últimos  años

 Fuente: DANE - Encuesta de Calidad de Vida, 200. Cálculos: CENAC



Investigaciones sobre desarrollo humano



Medidas y acciones han mejorado la calidad de vida
de los hogares residentes en Bogotá

Las medidas y acciones que más han aportado para mejorar la calidad de
vida de los hogares residentes en Bogotá son, en su orden, la recupera-
ción del espacio público y la Ley Zanahoria -.% y .%, respectiva-
mente-. Igualmente, la medida de pico y placa para el transporte público
- .% - y vehículos particulares -.%-, las campañas de cultura ciu-
dadana -%- y el día sin carro -.%- contribuyeron a mejorar los
niveles de calidad de vida de la población residente en la ciudad (Tabla
No. ).

Otras medidas como el mejoramiento del servicio de los CADE, la
creación de los RAPICADE y la participación ciudadana aportaron para
mejorar estos niveles pero en menor proporción, según la percepción de
los hogares.

* Durante los últimos  años

 Fuente: DANE - Encuesta de Calidad de Vida, 200. Cálculos: CENAC

Tabla No. 34. Medidas y acciones* que han mejorado
la calidad de vida de los hogares residentes en Bogotá D.C.

ACCIONES Y MEDIDAS % DE HOGARES
Campañas de cultura ciudadana 63.0
Participación ciudadana 51.8
Pico y placa para vehículos particulares 64.4
Pico y placa para transporte público 64.8
Día sin carro 60.3
Ley Zanahoria 72.9
Recuperación del espacio público 76.2
Mejoramiento del servicio de los CADE y creación de los RAPICADE 56.5
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Observaciones y recomendaciones
a partir de la lectura estadistica105

De acuerdo con el Plan de Desarrollo Hacia un Estado Comunitario “la
vivienda se integrará con los planes de gestión urbana y con los elementos
estructurales del territorio, como el espacio público, la calidad ambiental,
la movilidad, el transporte, y los servicios públicos domiciliarios”. Con esta
visión se da un paso importante hacia una política integral de vivienda, es
decir, una política urbana que integre los atributos de la ciudad. Es muy
extraño que muchos viviendistas en el país no le hayan dado una lectura
adecuada a los objetivos planteados por el Plan de Desarrollo.

Ha sido muy frecuente presentar la política de vivienda como una
política enfocada sólo a la construcción de viviendas. El énfasis del go-
bierno durante la primera fase de la política al señalar su objetivo como
el “de un país de propietarios” parecería, a primera vista, dar razón a este
tipo de visiones. Empero, si se miran desprevenidamente todas las acti-
vidades que ha venido desarrollando recientemente el Ministerio de Am-
biente, Vivienda y Desarrollo Territorial se debe cocluir, forzosamente,
que ésta es una mirada muy estrecha sobre todo el conjunto de acciones
de política que se vienen adelantando.

La anterior precisión en el marco conceptual en que se inscriben las
reflexiones de las Naciones Unidas sobre los derechos humanos, y en
particular sobre el derecho constitucional a una vivienda digna, son
importantes al momento de dar cuenta sobre los resultados alcanzados
por las políticas implementadas. En la perspectiva de los derechos a la
vivienda no resulta innecesario recordar que éstos se identifican con un
conjunto amplio de actividades, entre las cuales tendríamos: seguridad

. Algunas de las estadísticas relacionadas en este capítulo retoman los resultados

de la medición de las necesidades habitacionales -capítulo dos-. En virtud de lo anterior, la

referencia correspondiente no se específica de manera puntual.
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en la tenencia, disponibilidad de servicios públicos domiciliarios, cali-
dad de los materiales de construcción, calidad de las infraestructuras de
la casa y del entorno, gastos soportables en correspondencia con los in-
gresos de los hogares, habitabilidad en términos de lo que hemos discu-
tido como hábitat, accesibilidad física, localización adecuada, adecua-
ción cultural, etc.

Es claro que muchos de los anteriores atributos no se circunscriben
solamente al manejo del subsidio familiar de vivienda; este instrumento,
seguramente por disponer del mayor volumen de recursos y demandar
la mayor cantidad de tiempo de las autoridades con competencia sobre
la ejecución del mismo, oscurecen el amplio menú de iniciativas desa-
rrollas por el gobierno y que han quedado razonablemente plasmadas
en el CONPES  de agosto  del , en el que Planeación Nacional
ha formulado un conjunto de acciones encaminadas a optimizar la polí-
tica urbana a través de diagnósticos sobre los centros urbanos del país,
una evaluación de las políticas de desarrollo urbano y de los principales
atributos urbanos, señalando lineamientos dirigidos a consolidar ciuda-
des más compactas, más sostenibles, más equitativas, y con la capacidad
de gestionar y financiar su propio desarrollo.

Desde hacía muchos años -casi nueve años-, el DNP no presenta-
ba a consideración del CONPES un documento de política urbana para
vincular de manera efectiva el desarrollo urbano con el desarrollo eco-
nómico-social, que presenta una detallada descripción de la evolución
de los atributos urbanos y subraya cómo uno de los grandes retos del
país es entender el papel crucial de las ciudades como fuente de creci-
miento, por cuanto genera grandes economías de escala, aglomeración y
alcance: “los sectores más productivos de la economía se ubican en los cen-

. CONPES  “Lineamientos para optimizar la política de desarrollo urbano”,

Bogotá, agosto  de .

. El último documento de política urbana discutido en el CONPES fue: “Ciudades y

ciudadanía, la política urbana del salto social”. Documento CONPES , Bogotá, septiem-

bre  de .
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tros urbanos, de modo que las siete principales ciudades del país, generan
alrededor del % del PIB y concentran el % de la población urbana
nacional. Sólo Bogotá aporta algo más del % del PIB y reúne alrededor
del % de la población urbana nacional”.

Es de enorme trascendencia la identificación de los principales pro-
blemas de las ciudades colombianas. Éstos no son otros que la poca si-
nergia en los atributos urbanos producto de una acción institucional
anacrónica con resultados de muy poco impacto positivo en los territo-
rios debido a la ausencia de políticas coherentes y articuladas en lo eco-
nómico-social, lo urbanístico y lo ambiental. El reconocimiento del pa-
pel de las ciudades en la provisión de bienes y servicios públicos de forma
más costo-eficiente es clave para la actual situación colombiana, donde
se comprueba, según Planeación, la existencia de “una menor incidencia
de hogares con necesidades básicas insatisfechas, en aquellas ciudades
que presenten densidades urbanas medias y altas”.

Igualmente, la política de transporte urbano masivo -de gran im-
pacto en las ciudades-, presentada en el CONPES  -de diciembre 
del -, destaca cómo con ella se buscan impulsar procesos integrales
de desarrollo urbano dada la importancia de las ciudades, las cuales “se
han ido consolidando paulatinamente como fuentes de crecimiento de los
países, apoyadas en economías de aglomeración para la producción de bie-
nes y servicios”. Como se ve, estos objetivos tienen gran similitud con lo
señalado en el CONPES  y son un reconocimiento a transmilenio
como el más importante sistema de transporte colectivo de carácter po-
pular, que se ha implantado en Colombia.

El CONPES sobre transporte urbano masivo reconoce la impor-
tancia de las ciudades: cerca del % de la población mundial reside en
ellas, se concentra la mayor parte del producto y se localizan las activida-
des propias de la globalización. También se reconoce cómo el proceso de
urbanización genera retos importantes, entre ellos el ataque a la pobreza
urbana y la necesidad de suplir las necesidades de prestación de servicios

. CONPES . Op Cit. Pág. 

. CONPES . Op Cit. Pág. 
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públicos, de movilidad y transporte: “Dos terceras partes del total de la
población que se ubica por debajo del nivel de pobreza en Colombia viven
en áreas urbanas”.

En el país las ciudades cada vez adquieren mayor importancia y en
ellas la mejora de las operaciones urbanas, y particularmente aquellas que
permiten la movilidad de la población disminuyendo los tiempos y las
condiciones de viaje de las personas son elementos de enorme trascen-
dencia para mejorar las condiciones de vida de los pobladores urbanos.
Con la implantación del sistema de Transmilenio en Bogotá, los despla-
zamientos se han reducido de forma significativa, al tiempo que la con-
gestión, la polución y los accidentes de tránsito asociados a la prestación
del servicio han caído a niveles históricos. Adicionalmente se ha logrado
un servicio cómodo, seguro y moderno; se ha respetado el tiempo de la
gente a través de un sistema cumpliendo estándares mínimos de calidad
en cuanto a itinerarios y tiempo de desplazamiento; se ha creado un
sistema donde convergen las distintas clases sociales sin preferencia y
contrato igualitario

La política de transporte urbano masivo mejora no solo la eficien-
cia económica sino que contribuye a una mayor integración social, me-
jor funcionamiento de los mercados y de las oportunidades, en especial
para las familias más pobres de la ciudad, a través de accesibilidad, re-
ducción de los tiempos de viaje de zonas periféricas, recuperación de
zonas marginales, fortalecimiento de centralidades y un uso extensivo
de subsidios cruzados al interior del sistema. Al potenciar los atributos
histórico-sociales de la vivienda, como la generación de pertenencia y de
sentido ciudadano, produce cambios culturales de muy difícil
cuantificación pero de profundo impacto social. Adicionalmente, existe
una fuerte interrelación entre el transporte masivo y la finca raíz y un
potencial todavía no explotado de generación de nuevas rentas del suelo

. CONPES . “Política nacional de transporte urbano y masivo”. Bogotá, diciem-

bre de , Pág. .

. Jairo Gómez. Op Cit. Pág. .
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-plusvalías-, que ayudan a potenciar aún más los incrementos en la pro-
ductividad económica y movilidad social de estos sistemas.

Cuando el crecimiento de las ciudades se hace al margen de una
política urbana se produce, tal y como lo afirma el CONPES, un creci-
miento en el parque automotor, lo que conduce a un aumento en la
congestión de las ciudades, sobretodo si el sistema de transporte público
es deficiente -sobreoferta, altos tiempos de viaje, vehículos obsoletos-
Asi sucede en las ciudades colombianas. Por lo anterior se producen “im-
portantes externalidades negativas sobre la calidad de vida y la productivi-
dad urbana”

.

Los Sistemas Integrados de Transporte Masivo, -SITM- se presentan
como una solución a los problemas mencionados; ellos generan: reduc-
ción de tiempos de viaje y costos de operación, generación de empleo,
disminución de la accidentalidad e incremento de la seguridad ciudada-
na, impacto social y ambiental, recuperación de espacio público, pro-
moción y consolidación del desarrollo urbano y su renovación, lo que
ofrece soluciones no solamente de transporte: “las ciudades deberán
implementar medidas de gestión de tráfico que incidan en la totalidad del
sistema. Estas medidas contemplarán el mejoramiento de la semaforización
y de la señalización, el reordenamiento de sentidos viales, el establecimien-
to de zonas de parqueo, la definición de horarios de carga y descarga en
zonas comerciales, y la peatonalización de algunas zonas de la ciudad, cons-
trucción de andenes y recuperación de espacio público entre otras activida-
des. Así mismo, las Empresas Gestoras deberán trabajar en común acuerdo
con las Secretarías de Planeación para definir las políticas de ordenamiento
urbano y realizar una correcta adecuación de los Planes de Ordenamiento
Territorial cuando sea necesario o cuando se identifique la oportunidad de
potenciar el desarrollo urbano”.

Transmilenio es un producto concreto, donde a nivel de ciudad se
logra articular y poner en juego la dimensión lógico-funcional con la
más propiamente imaginaria del urbanismo: “Hay una relación muy pro-

. Ibid. Pág. 

. Ibid. Pág. 
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funda entre el tema de cultura ciudadana y el tema de nuevos contextos
físicos y nuevos espacios. Entonces, yo creo que Transmilenio ayudó a reco-
ger o a ‘cuajar’ el sentimiento de que los bogotanos podríamos comportar-
nos mejor”

.

La optimización de la política de desarrollo urbano, es la vía para
lograr la interacción de la nación y los entes territoriales en un marco de
descentralización, buscando que la función pública del urbanismo con-
centrada en la Ley  de  sea asumida por los alcaldes quienes a
través de sus Consejos deben definir los planes y programas que se desa-
rrollen en sus municipios. El urbanismo pone en evidencia cómo el in-
terés colectivo debe predominar sobre el interés particular, coordinando
lo público con lo privado.

La política urbana impulsada por el gobierno es una oportunidad
para que la planeación de las ciudades y del transporte urbano se aborde
integralmente: con la Ley  de  se buscó una intervención articulada
en las diversas escalas espaciales de la ciudad. En dichas escalas es el trans-
porte quien determina la demanda de viajes -la movilidad-; existe una
relación muy fuerte entre las actividades urbanas -vivienda, comercio,
oficinas, equipamiento, y el transporte: la estructura urbana genera los
viajes que hacen posible la operación sostenible de los sistemas de trans-
porte. En Bogotá, con la creación del Transmilenio ha ido quedando cla-
ra la incidencia del transporte en el ordenamiento de la ciudad y en la
valorización de las zonas por donde circula el sistema. Las zonas cerca-
nas incrementan su valorización y se potencian para proyectos de reno-
vación.

En el anterior contexto es como puede leerse la problemática de la
vivienda plasmada en el Plan de Desarrollo; allí, es muy claro, que se le
asigna a la vivienda un papel en la política de crecimiento y otro en la
política de desarrollo social: “La política de vivienda y construcción cons-
tituye un elemento fundamental para la reactivación económica. La cons-
trucción no sólo tiene la capacidad de jalonar otros sectores de la economía,

. Antanas Mockus. “Transmilenio es un espacio de convivencia y fortalecimiento de

los principios democráticos”. En: Jairo Gómez. Transmilenio. Pág. .
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sino que contribuye a la generación de empleo productivo. En vista de lo
anterior, el Gobierno Nacional ofrecerá un programa integral para el sector
que incluye, entre otros, un impulso decidido a la vivienda de interés social,
la implementación de un seguro de inflación para créditos hipotecarios en
UVR, el microcrédito inmobiliario y un plan de titularización de cartera
hipotecaria que continuará con los beneficios tributarios existentes”.

El objetivo del programa de vivienda del gobierno no se puede ver
en el actual nivel de desarrollo como el de “un país de propietarios”;
seguramente, la severa escasez de recursos y de créditos hizo cambiar
este objetivo. El Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territo-
rial ha hecho un buen número de esfuerzos para mejorar la cobertura
de la vivienda para las familias menos pobres de los pobres, y en la medi-
da de sus muy escasos recursos ha ido desarrollando la reglamentación
de algunos aspectos de las Leyes  de  y  de , para garantizar
una mayor cobertura de los instrumentos de gestión urbana y del suelo,
concretar el desarrollo de principios constitucionales como los de la fun-
ción social y ecológica de la propiedad, la función pública del urbanis-
mo, la participación en plusvalías, el reparto equitativo de cargas y bene-
ficios de la urbanización o la regulación de los avalúos.

Ha sido muy intensa la labor del Ministerio para montar en la cró-
nica escasez de recursos un sistema financiero para la vivienda, articu-
lando adecuadamente el ahorro, el subsidio y el crédito en un esfuerzo
por devolver la confianza de los agentes económicos. Ello con el propó-
sito de valorizar los activos inmobiliarios por medio de: creación del
leasing inmobiliario; segmentación de la actividad de financiamiento de
la vivienda en originación, inversión y administración. Adicionalmente,
la política habitacional se adelanta en el contexto del ordenamiento te-
rritorial, para lo cual se apoya con asistencia técnica a los municipios en
la revisión y el ajuste de sus planes de ordenamiento territorial. De esta
manera, y tal como se estipuló en el plan de desarrollo, “la vivienda se
integrará con los planes de gestión urbana y con los elementos estructurales

. Bases del Plan de Desarrollo -. Hacia un estado comunitario. Pág. .
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. Ibid. Pág.

. Hernando de Soto. El misterio del capital.

del territorio, como el espacio público, la calidad ambiental, la movilidad,
el transporte y los servicios públicos domiciliarios”

.

También se adelanta una política de agua potable con mucho énfa-
sis en los municipios más pobres del país, y varias actividades en materia
de vivienda encaminadas a profundizar los mercados inmobiliarios y a
generar instrumentos para potenciar la vivienda en arriendo. Es el caso
del Decreto  del  de junio de , que habilita la creación de socie-
dades especializadas con el fin de comprar o construir inmuebles para
alquilarlos; este decreto impulsa el fomento a los arriendos para la vi-
vienda de interés social, permitiendo que los ingresos percibidos por los
fondos de inversión inmobiliaria, por cánones de VIS nueva, estén exen-
tos de pagar impuestos sobre la renta durante los diez años siguientes a
su construcción. El Ministerio ha desarrollado y reglamentado el ejerci-
cio de la actividad arrendadora y su vigilancia, las prácticas que deben
observar las empresas de servicio público cuando se trata de inmuebles
en arriendo y las sociedades especializadas en el mismo.

Lugar especial merece el interés del gobierno por impulsar una po-
lítica activa de microcrédito inmobiliario, como un desarrollo del mer-
cado hipotecario en el país, buscando darle a las familias más pobres
una entrada formal a la economía de mercadoal facilitar la vinculación
de un activo tan importante para ellas al mercado de capitales. Como
con tanta fuerza lo ha señalado Hernando De Soto

, los activos no son
útiles sólo como propósitos físicos sino como capital externo al mundo
físico. El mejor método para sacar a los pobres de su situación es hacer-
los propietarios de sus casas, chavolas y favelas; la mayoría no puede
participar en el mercado global porque no tiene acceso a un sistema de
derechos de propiedad legal que represente sus activos haciéndolos am-
pliamente transferibles. Hay que crear los cimientos de los derechos de
propiedad que son, como sostiene Hernando de Soto, el único recurso
de que disponen los pobres y la única manera a través de la cual comien-
zan a entender el derecho. La propiedad es la base de las cosas en el mun-
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do capitalista. Si se es pobre, lo más precioso que se tiene es la propiedad
de la tierra y de la vivienda.

El capitalismo es el resultado de descubrir y desencadenar la energía
potencial que da lugar a una nueva producción. Es un valor en estado
latente que se debe liberar separando los rasgos económicos de su rígido
estado físico para, por medio de la representación, volver el activo
“fungible”-capaz de moldearse para encajar prácticamente en cualquier
transacción; permite dividir los activos sin tocarlos-: “La propiedad for-
mal nos obliga a pensar la casa como un concepto económico y social.
Invita a percibir la casa como algo más que mero refugio -y por ello un
activo inerte- y a verla como capital vivo... La propiedad no es la casa
misma sino un concepto económico acerca de la casa, encarnado en una
representación legal. Esto significa que una representación de propiedad
formal es algo distinto del activo mismo…específicamente representa
aquellas cualidades no visibles cargadas de potencial para producir va-
lor. Estas no son las cualidades físicas de la casa misma sino más bien
cualidades económicas que los humanos atribuimos a la casa”

.

Titularizar la propiedad de la tierra, las casas, las chabolas, las favelas,
puede llegar a ser más efectivo que los microcréditos, que solo afectan a
un porcentaje muy bajo de la población. La creación de un sistema de
propiedad formal permite describir todos los activos en categorías
estandarizadas lo que permite comparar dos casas o edificios arquitectó-
nicamente distintos y construidos para el mismo propósito, discrimi-
nando rápidamente y a bajo costo las similitudes y las diferencias en los
activos, sin tratar con él como si fuese único; dividir los activos sin tocar-
los es el “misterio del capital”: “un activo, una casa, una fábrica, puede
ser indivisible en el mundo físico; en el universo conceptual de la repre-
sentación formal puede ser subdividido en cualquier número de frag-
mentos. Las representaciones formales de propiedad también pueden
servir como substitutos móviles de los activos físicos... Hay que crear las
instituciones legales que permitan dar vida a un sistema de propiedad
donde los activos sean fungibles y formen una red de derechos de pro-

. Hernando de Soto. Op Cit. Pág. .
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piedad que legitima activos haciéndolos ampliamente transferibles y ca-
paces de asumir cargas”

.

Es muy difícil no coincidir con el gobierno en su intento por ir cons-
truyendo un mercado hipotecario integral, única vía para garantizar un
dinamismo en la construcción que aproxime al país a una solución del
problema de la vivienda para las familias que en cualquier circunstancia,
con subsidio o sin él, puedan asumir la carga de un crédito a mediano o
a largo plazo. En este sentido es como deben de leerse muchas de las
actividades desarrolladas por el Ministerio y que se han ido concretando
a través de medidas como las siguientes:

. Optimización del modelo de subsidios: se concretó mediante el
Decreto  de .

. Impulso a la oferta de crédito:
• Mediante el convenio con el sistema financiero a finales de 

se colocó el .% de la cartera bruta en nuevos créditos para fi-
nanciar la construcción, mejoramiento, o adquisición de vivien-
da de interés social de tipo  y .

• Microcrédito para vivienda
• Promoción de cuentas AFC, incluye la promoción para la aper-

tura de . cuentas de ese tipo. A mayo de  habían .

cuentas abiertas, que manejaban unos saldos de . millones
de pesos.

• Seguro contra la inflación UVR: mediante un esquema que su-
pone que los usuarios del crédito pagarán la misma cuota du-
rante la vigencia del mismo, la variación en la UVR será cubierta
por el seguro para los primeros . créditos originados a partir
de septiembre de .

• Emisión de títulos o bonos hipotecarios destinados a financiar la
cartera de vivienda por un monto de  billones durante el
cuatrienio.

. Hernando De Soto. “El misterio del capital. En: Revista Finanzas y Desarrollo -FMI -

Vol.  N° , marzo . Págs. -

. “Camino hacia un país de propietarios con desarrollo sostenible”. Plan Sectorial

-, Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial.
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• Implementación y promoción del leasing habitacional -Decreto
 de junio de -.

• Nueva ley de arrendamientos -Ley  de - y los cuatro de-
cretos que reglamentan todos los aspectos operativos, especial-
mente el  y el  ambos de junio de , los cuales regla-
mentan las sociedades especialidades en arriendo y los fondos
de inversión inmobiliaria.

. Política de Desarrollo Territorial. Entre otros,
• Formulación de la política de desarrollo territorial.
• Consolidación de regiones funcionales.
• Formulación de las bases, estrategias y acciones para orientar

procesos de renovación urbana.
• Crecimiento urbano ordenado, equilibrado y de alta calidad.
• Formulación de lineamientos y asistencia para garantizar la in-

corporación de los SITM como operaciones urbanas integrales
y/o macroproyectos en el marco de los procesos de ordenamien-
to y los planes de desarrollo.

• Impulso a la creación de bancos inmobiliarios y definición de
procedimientos para gestión del suelo.

• Acuerdo de Plusvalías - Decreto  de junio de  - mediante
el cual se reglamentan las disposiciones referentes a la participa-
ción en plusvalía de que trata la Ley  de .

. Política de agua potable y saneamiento básico ambiental
De acuerdo con el informe del Presidente de la República al Con-

greso
, los principales ajustes al subsidio familiar de vivienda -SFV- han

sido (cuadro 11).
Para los fines de este estudio, nos interesa discutir la pertinencia de

todo el conjunto de medidas tomadas para mejorar la eficiencia del sub-
sidio a través de la discusión del déficit de vivienda planteado en el capí-
tulo anterior. Con relación a su cuantificación, debe tenerse presente
que los cálculos realizados por el gobierno a través del DNP asumen
parámetros metodológicos similares a los indicados en este estudio, en

. Álvaro Uribe Vélez. Informe al Congreso .



cuadernos pnud • un hábitat



Cuadro N° 11. Ajustes al Subsidio Familiar de Vivienda -SFV-

 Fuente DNP - MAVDT

Fórmula de calificación para favorecer a los hogares más
vulnerables - Ajustes institucionales al proceso de asignación y
pago del SFV

Creación de microcrédito inmobiliario (Ley de reforma
financiera)

Liquidación del INURBE y Creación de Fonvivienda

Creación de la línea de redescuento de Findeter para
financiación de VIS

Compromiso para desembolsar más de $0,5 billones para VIS
durante 2004 y 2005

Firma del Contrato BID 1483/OC-CO por US$150 millones

Optimización del SFV: preselección de hogares y asignación
del subsidio cuando completen 100% financiación

Ampliación de la cobertura a través de ajustes diferenciales
al valor del subsidio

Programa de Subsidio Familiar de Vivienda en Especie

Establecimiento de normas mínimas para vivienda de interés
social urbana

Ajustes Acciones

Conpes 3200 (septiembre de 2002)

Ley 795 (enero 2003)

Decretos 554 y 555 (marzo 2003)

Decreto 2481 y Decreto 3165 (septiem-
bre 2003)

Convenio con sector financiero y soli-
dario (diciembre 2003)

Enero 2004

Conpes 3269 (febrero 2004)

Decreto 975 (marzo 2004)

Conpes 3287 de 2004 (mayo 2004)

Decreto 2060 y 2083 de junio de 2004

lo pertinente a la desagregación por componentes, cuantitativo y cuali-
tativo y en cuanto a la fuente de información empleada -ECH-. Pero hay
diferencias que es bueno resaltar:

Según el CONPES , de septiembre de , en la actualidad el
déficit de vivienda se estima aproximadamente en dos millones de unida-
des. De éstas, .. corresponden a la diferencia entre el número de
hogares y el stock de viviendas -déficit cuantitativo- y el resto corresponden
a viviendas susceptibles de mejoramiento: viviendas que presentan defi-
ciencias en servicios públicos, espacio o estructura -déficit cualitativo-.

El siguiente cuadro muestra las variaciones que se obtienen del cál-
culo a partir de diferencias metodológicas y de fuentes de información:





Investigaciones sobre desarrollo humano

DNP UN-HABITAT CENAC

CONPES 3200: Urbano, ECH - 2001 Total nacional, ECH - 2003

Déficit cuantitativo* 1.132.433 hogares Déficit cuantitativo* 964.600 hogares

Déficit cualitativo** 975.359 hogares Déficit cualitativo** 1.721.234 hogares

* No son comparables; las cifras del DNP provienen de la diferencia entre hogares y viviendas, mientras las de

este estudio provienen de la estimación de la precariedad u obsolescencia de las edificaciones -estructura- y

cohabitación.

** No son comparables; los cálculos del DNP solo son a nivel urbano -cabeceras- lo cual subestima el déficit

cualitativo y no incluye servicios públicos como la energía eléctrica y la recolección de basuras.

Cuadro N° 12 - Diferencias en los cálculos
del déficit habitacional

Es importante tener en cuenta que las cifras en valores absolutos no
son comparables. Provienen de momentos en el tiempo diferentes y uti-
lizan segmentos de la población distintos; adicionalmente, la fuente de
información básica -ECH- no tiene como objetivo principal realizar es-
tas mediciones, por lo que las comparaciones temporales no son del todo
confiables; sin embargo, es posible encontrar en las diferencias
metodológicas algunos cambios sustanciales: en la medición del DNP se
asocia la vivienda, por disponibilidad de información, con la casa; don-
de se realiza su cuantificación a partir de las variables de:

• Servicios públicos: acueducto y alcantarillado
• Estructura: materiales inadecuados y pisos en tierras
• Hacinamiento crítico
La metodología desarrollada por UN-Hábitat y el CENAC utiliza:
• Servicios públicos: acueducto, alcantarillado, energía eléctrica y

recolección de basuras
• Estructura: materiales inadecuados, pisos en tierras y sin paredes
• Hacinamiento crítico
• Cohabitación
Adicionalmente, con respecto a la estimación calculada por el DNP

se resalta lo siguiente:
• El déficit obtenido considera únicamente la población localizada

en las cabeceras municipales -déficit urbano-
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• El déficit cuantitativo se asimila a la diferencia entre hogares y vi-
viendas

En términos de las implicaciones de los aspectos detallados ante-
riormente se destaca lo siguiente:

• A nivel nacional, además que una proporción importante de los hoga-
res se localiza en el resto -.%- en términos del déficit habitacional, ésta
presenta una situación más crítica que la pertinente a cabeceras
-.% de los hogares en resto presentan déficit contra .% en cabecera-.

• La proporción de hogares en déficit cualitativo supera la corres-
pondiente a los que registran carencias de orden cuantitativo - ..

frente a . -
• La magnitud del déficit no considera problemas de habitabilidad y

vulnerabilidad estructural. A este respecto, si bien no existen cifras pre-
cisas sobre el número de hogares en déficit por vulnerabilidad estructu-
ral de las viviendas, a partir de cálculos realizados por el CENAC, la
magnitud de esta precariedad habitacional es la siguiente:

-El porcentaje máximo de viviendas con problemas de vulnerabili-
dad estructural corresponde a cerca del % del stock habitacional - .
millones de unidades-.

-El número máximo de hogares deficitarios por vulnerabilidad es-
tructural asciende a cerca de . millones.

• El déficit cuantitativo a partir de la diferencia entre hogares y vi-
viendas no tiene en cuenta la incidencia de factores que determinan el
requerimiento de unidades adicionales. En este sentido, dicho procedi-
miento de cálculo omite la presencia de factores como los siguientes:

-Cohabitación
-Precariedad u obsolescencia de las edificaciones
-Riesgo

. Cálculos a partir del stock de vivienda informal generado en los últimos años como

proporción de la producción habitacional total. Se parte del siguiente supuesto: que una

gran proporción de estas viviendas presentan vulnerabilidad estructural, teniendo en cuenta

el tipo de producción utilizado (autoconstrucción) y la localización de la mayor parte de la

población colombiana en zonas de riesgo alto e intermedio por amenaza sísmica (cerca del

% de la población).
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-Composición del stock habitacional que agrega como unidades de
vivienda tipos subnormales como: cuarto o cuartos, inquilinato, carpa,
tienda, vagón, embarcación, refugio natural, puente. Según la Encuesta
Continua de Hogares del DANE, “la unidad de vivienda puede ser una
casa, apartamento, cuarto, grupo de cuartos, choza, cueva, o cualquier
refugio ocupado o disponible para ser utilizado como lugar de aloja-
miento”.

El DNP también cálculó el déficit para el año , las cifras al ser
comparadas con las del mismo año calculadas para este estudio, confir-
man las diferencias metodológicas en los cálculos: el DNP estima un
déficit total de .. hogares - . con déficit cualitativo y ..

con déficit cuantitativo; por su parte UN-Hábitat y el CENAC estiman
.. hogares -.. con déficit cualitativo y . con déficit
cuantitativo-. Estas diferencias, dados sus guarismos, implican un traba-
jo de afinamiento metodológico con los técnicos de Planeación Nacio-
nal. Para avanzar en este aspecto y no entrar en discusiones como las
presentadas con la medición de la pobreza en el país al final hemos
anexado la metodología que utilizamos en nuestros cálculos.

El déficit de vivienda aumenta año tras año. En el mediano plazo
son previsibles mayores penurias mientras no se corrijan las deficiencias
estructurales de la economía y una menor represión salarial; mientras la
mayoría de la población vea disminuir sus salarios reales y el empleo
generado no sea estable y de buena calidad, es muy poco lo que se puede
hacer para incrementar la demanda efectiva de vivienda; la baja capaci-
dad de compra de la mayoría de la población mantendrá deprimida la
demanda.

Con la reforma laboral se han reducido los costos laborales y el in-
greso de los trabajadores, al tiempo que existe mucha desconfianza e
incluso rechazo de las familias a endeudarse con el sistema de Unidad de
Valor Real -UVR- que reemplazó al UPAC; de la destrucción de este sis-
tema todavía quedan secuelas: hay cerca de . procesos ejecutivos

. Ver cita No. 
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contra deudores morosos, y todavía hay más de . viviendas en po-
der de la banca hipotecaria recibidas en dación de pago. El sistema fi-
nanciero percibe como de muy alto riesgo a la mayoría de los compra-
dores potenciales de vivienda que no ganan lo suficiente como para poder
garantizar en el tiempo el pago de la hipoteca; la banca no toma en cuenta
a más del % de la población pobre como objeto de sus políticas
crediticias.

Las dificultades económicas y la brecha de plazos entre el ahorro y el
crédito hacen muy difícil la existencia de una base financiera con un
crédito fluido. En estas circunstancias es como debe analizarse la actual
política de gobierno, que es un programa muy modesto frente a las ne-
cesidades del país: “el presidente Álvaro Uribe reconoció en el congreso Na-
cional de Fedelonjas que su gobierno está atrasado con el compromiso de
construir en su cuatrenio . VIS... el problema radica en la falta de
recursos para la adjudicación de subsidios”

.

. Decreto  de marzo  de 


En términos generales, el Decreto  plantea la reducción de los mon-
tos correspondientes al Subsidio Familiar de Vivienda para los diferen-
tes tipos de soluciones subsidiables, lo cual conlleva una ampliación de
la cobertura del instrumento respecto al número de beneficiarios. La
evolución del valor del subsidio para el sector informal -Fonvivienda- y
el sector formal -cajas de compensación- se puede ver en la siguiente
tabla:

. El Tiempo: “Faltan recursos para vivienda: Álvaro Uribe”. Sábado  de agosto .

. Decreto  de marzo  de  por el cual se reglamentan parcialmente las leyes

 de ,  de ,  de ,  de ,  de  y  de  en relación con el

subsidio familiar de vivienda de interés social en dinero para áreas urbanas.
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Tabla N° 35. Cambios en los montos del SFV

Las diferencias en los montos del subsidio fueron las siguientes:

 Decreto 2488 de 2002 Decreto 0975 de 2004

 Subsidios del Fondo Nacional de Vivienda Subsidios del Fondo Nacional de Vivienda

 Valor en Valor de Subsidio Subsidio Crédito Valor en Valor de Subsidio Subsidio Crédito
SMML de la vivienda en SMML SMML de la vivienda en SMML
 vivienda vivienda

Tipo 1 Hasta 50 17,900,000 23 8,234,000 7,876,000 Hasta 50 17,900,000 21 7,518,000 8,592,000

Tipo 2 Hasta 70 25,060,000 23 8,234,000 14,320,000 Hasta 70 25,060,000 14 5,012,000 17,542,000

Tipo 3 Hasta 100 35,800,000 16 5,728,000 26,492,000 Hasta 100 35,800,000 7 2,506,000 29,714,000

Tipo 4 Hasta 130 48,330,000 16 5,728,000 37,769,000 Hasta 130 48,330,000 1 358,000 43,139,000

 Subsidios de las Cajas de Compensación Familiar Subsidios de las Cajas de Compensación Familiar

 Valor en Valor de Subsidio Subsidio Crédito Valor en Valor de Subsidio Subsidio Crédito
SMML de la vivienda en SMML SMML de la vivienda en SMML
 vivienda vivienda

Tipo 1 Hasta 50 17,900,000 23 8,234,000 7,876,000 Hasta 50 17,900,000 17 6,086,000 10,024,000

Tipo 2 Hasta 70 25,060,000 23 8,234,000 14,320,000 Hasta 70 25,060,000 12 4,296,000 18,258,000

Tipo 3 Hasta 100 35,800,000 16 5,728,000 26,492,000 Hasta 100 35,800,000 7 2,506,000 29,714,000

Tipo 4 Hasta 130 48,330,000 16 5,728,000 37,769,000 Hasta 130 48,330,000 1 358,000 43,139,000

Fuente: MAVDT, Cálculos: UN-Hábitat

Tabla N° 36. Variación en el monto del subsidio.
Fondo Nacional de Vivienda

Fuente: MAVDT, Cálculos: UN-Hábitat

Vivienda Decreto 2488 de 2002 Decreto 0975 de 2004 Crecimiento
Tipo 1 8,234,000 7,518,000 -8.70%
Tipo 2 8,234,000 5,012,000 -39.13%
Tipo 3 5,728,000 2,506,000 -56.25%
Tipo 4 5,728,000 358,000 -93.75%

Cajas de Compensación Familiar
Vivienda Decreto 2488 de 2002 Decreto 0975 de 2004 Crecimiento
Tipo 1 8,234,000 6,086,000 -26.09%
Tipo 2 8,234,000 4,296,000 -47.83%
Tipo 3 5,728,000 2,506,000 -56.25%
Tipo 4 5,728,000 358,000 -93.75%

El gobierno ha argumentado claramente la razón de estos cambios:
los jefes de hogar afiliados a las Cajas de Compensación sólo son .
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millones de una población trabajadora de más de  millones de perso-
nas; de otra parte, con el propósito de optimizar la efectividad del SFV la
cual se refleja en los resultados de la secuencia postulación -asignación-
cobro, la asignación del subsidio con base en la disponibilidad del crédi-
to, busca garantizar la consolidación de una demanda efectiva real y con-
secuentemente, la realización efectiva del cobro.

En esta dirección, la creación de la línea de redescuento de créditos y
microcréditos inmobiliarios para vivienda de interés social de FINDE-
TER, está orientada a atender segmentos de la población afectados por
limitaciones de acceso al mercado financiero.

Bajo el contexto anteriormente descrito, la implementación del SFV
como instrumento de la política de vivienda no resulta consecuente con
la condición socioeconómica de los hogares en situación de déficit
habitacional. A este respecto se tiene que:

• Mientras el perfil del deudor en los bancos hipotecarios excluye
aquellos cuyo ingreso es inferior a  SMML y la ocupación laboral con-
cierne actividades económicas de carácter informal, las estadísticas
sobre déficit habitacional indican que:

-El % de los jefes de hogar en condición de déficit se encuentra
desempleado o inactivo y otro % se desempeña en ocupaciones que
normalmente corresponden a un actividad económica informal

-El .% de los hogares en situación de déficit reporta ingresos hasta
de  SMML. De éstos, el .% percibe ingresos hasta por  SMML y el
.% lo hace entre  y  SMML.

• En tanto que el déficit de financiación estimado para los sectores
de la población de bajos ingresos supera el billón de pesos - egún esti-
maciones de Alberto Gutiérrez-, la línea de redescuento de FINDETER
cuenta con . millones

• De otra parte, los recursos de crédito para vivienda que actual-
mente colocan las cooperativas ascienden a $. millones al año

. Ponencia “Desarrollo de esquemas de financiación de vivienda” presentada por

Alberto Gutiérrez en el Foro Hacia el desarrollo habitacional en Colombia. CEMEX-CENAC.

Mayo .
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CARACTERÍSTICAS Total nacional Total con déficit
N° de hogares % N° de hogares %

TOTAL NACIONAL 10,179,830 100.0 2,662,779 26.2
POSICIÓN OCUPACIONAL DEL JEFE DEL HOGAR
Trabajador familiar sin remuneración,
empleado doméstico,trabajador por
cuenta propia y desocupados - inactivos 6,283,510 61.7 1,779,952 66.8
Obreros, empleados, patrón-empleador
y otros ocupados 3,896,320 38.3 882,827 33.2
INGRESOS MENSUALES SEGÚN RANGOS DE SMML* Y POSICIÓN OCUPACIONAL DEL JEFE DEL HOGAR
Total Nacional
0 - 1 2,437,589 23.9 1,013,719 38.1
1.1- 2 2,567,637 25.2 791,536 29.7
2.1- 3 1,651,360 16.2 420,622 15.8
3.1- 4 963,401 9.5 178,517 6.7
Mayor a 4 2,559,843 25.1 258,385 9.7
Trabajador familiar sin remuneración, empleado doméstico, trabajador por cuenta propia y desocupados -
inactivos
0 - 1 1,840,525 29.3 733,908 41.2
1.1- 2 1,439,925 22.9 467,627 26.3
2.1- 3 1,017,971 16.2 282,899 15.9
3.1- 4 569,458 9.1 123,992 7.0
Mayor a 4 1,415,631 22.5 171,526 9.6
Obreros, empleados, patrón-empleador y otros ocupados
0 - 1 597,064 15.3 279,811 31.7
1.1- 2 1,127,712 28.9 323,909 36.7
2.1- 3 633,389 16.3 137,723 15.6
3.1- 4 393,943 10.1 54,525 6.2
Mayor a 4 1,144,212 29.4 86,859 9.8

Tabla N° 37. Características socio-económicas de los hogares
-total nacional y hogares con déficit-

* El salario mensual mínimo legal (SMML) del año  fue de $.

Fuente: DANE - Encuesta Continua de Hogares, . Cálculos: CENAC

• Con el propósito de complementar la información y contrastarla
con las recientes medidas relacionadas con el SFV, se presentan algunas
características socioeconómicas de los hogares:
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• Es evidente, que las limitaciones de acceso al crédito se presentan
no sólo para los hogares con ingresos inferiores a  SMML y aquellos
con jefes de hogar ocupados en actividades económicas del sector infor-
mal. Este problema también afecta a los afiliados a las cajas de compen-
sación familiar

• La adopción del salario mínimo mensual como criterio de focaliza-
ción del SFV acarrea, en su aplicación, dificultades técnicas para estimar
el nivel de ingreso real de los hogares en la medida en que frente a ingre-
sos nominales iguales, en términos reales, su variación depende de va-
riables como:

-Tamaño, estructura y composición de los hogares
-Número y calidad de miembros aportantes en el hogar
-Grado de seguridad en el empleo, etc.
Como lo dijo la Ministra de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Terri-

torial, en la Clausura del Foro: “Financiación de vivienda, mercado de
capitales y política social”: “Para un país como el nuestro, donde las nece-
sidades sociales sobrepasan en varias veces las posibilidades económicas y
fiscales de atenderlas, todas las luces sobre como dosificar y distribuir los
apoyos del gobierno, son bienvenidas.”

.

En este sentido, se puede realizar el siguiente ejercicio: como se mencio-
nó, el Decreto  tiene como fin optimizar la distribución de los re-
cursos disponibles de manera que se incremente la cobertura, eficiencia
y efectividad del subsidio. Una aproximación para ver si se logra este ob-
jetivo, con los nuevos valores de los subsidios directos a la demanda para
vivienda de interés social, es mirando la distribución de los hogares según
su posición frente a la posibilidad de adquirir una vivienda, de acuerdo
con sus ingresos, su estructura de consumo, posición ocupacional del
jefe de hogar, subsidios y condiciones de crédito -plazo y tasa de interés-.

De esta forma se pueden identificar varios grupos de hogares; hay
algunos que tienen ingresos suficientes para adquirir una vivienda sin
ayuda del gobierno por medio de los subsidios; este grupo, se identifica

. Asobancaría. Memorias “Financiación de vivienda, mercado de capitales y política

social”, Cartagena,  y  de agosto de . www.asobancaria.com
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como hogares con más de  salarios mínimos mensuales, sin importar
su estructura, ni qué tipo de vinculación tienen con el mercado laboral.

Por otra parte están los hogares cuyo jefe está ocupado en el sector
formal de la economía está afiliado a Caja de Compensación Familiar y
por tanto tiene acceso a los subsidios por ellas otorgados. Dicho grupo se
divide en dos: primero, los que tienen ingresos suficientes para comple-
mentar por medio de un crédito el ahorro programado y el subsidio; y
segundo, los que a pesar de tener acceso al subsidio, sus ingresos y es-
tructura de consumo no los hace sujetos de crédito por lo que quedan
excluidos de poder acceder a una vivienda propia.

Otro grupo es el de los hogares cuyos jefes están ocupados por cuenta
propia; incluye desde los profesionales que trabajan por honorarios, hasta
los vendedores asociados al sector informal de la economía. Este grupo
también se divide en dos: primero, aquellos con ingresos para pagar las
amortizaciones del crédito complementario: algunos pueden demostrar
los ingresos y otros no, o se encuentran con la dificultad de que los bancos
comerciales no tengan los incentivos suficientes para asumir el riesgo de
otorgarles el crédito; y segundo, quienes no tienen ingresos suficientes.

Por último, tenemos los hogares cuyos jefes están desocupados o
inactivos y no tienen acceso al mercado formal de vivienda.

La siguiente gráfica es una aproximación de lo que podría ser la dis-
tribución de los hogares en cada uno de los grupos arriba mencionados:

Gráfica N° 18. Distribución de la población según su
situación de acceso a vivienda propia. Decreto 2488 de 2002
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Sobre los cálculos realizados para llegar a los resultados de la gráfica
anterior es pertinente hacer unos breves comentarios:

El grupo que no es objeto de política, un porcentaje un poco mayor a
los hogares de  SMML -.% contra el ,% de la gráfica-, es la pobla-
ción que independientemente de la vinculación del jefe del hogar con el
mercado laboral, tiene la capacidad adquisitiva suficiente para adquirir
una vivienda sin contar con el apoyo complementario del subsidio. Di-
cha capacidad adquisitiva se determinó -al igual que para todos los gru-
pos de hogares- a partir de la distribución de los ingresos familiares por
déciles de ingreso per-cápita y a partir de la estructura de gastos de las
familias, de acuerdo con la encuesta de ingresos y gastos de -.

Con dicha información hemos supuesto que las estructuras de gasto
han permanecido constantes y que los ingresos son iguales a los gastos;
de esta forma obtenemos una proxy de la capacidad de gasto familiar en
vivienda. Esa estructura de gasto es presentada en la siguiente tabla:

. Ese gasto incluye, por un lado, los gastos corrientes en mantenimiento de la vivien-

da, el arriendo o su valoración, cuando es propia o en usufructo, y la que es dada como

salario en especie, su mantenimiento, gastos de administración, seguros; por el otro, los

gastos en bienes durables que pueden ser considerados como inversión.

Tabla N° 38. Estructuras de Gasto

Deciles de ingreso V + I V + I  formal V + I  informal

1 21.92% 22.30% 21.50%

2 21.50% 21.08% 22.04%

3 21.93% 21.80% 22.11%

4 21.59% 21.69% 21.44%

5 23.91% 22.93% 25.48%

6 26.02% 25.63% 26.60%

7 26.26% 25.92% 26.75%

8 28.66% 26.47% 31.70%

9 31.22% 30.72% 32.09%

10 35.35% 34.75% 36.51%

Fuente: DANE, Cálculos: UN-Hábitat
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Del cuadro anterior se obtiene la estructura de los hogares cuyo jefe
está ocupado y su vinculación laboral es asociada a sectores formales de
la economía es, por lo tanto una aproximación de la estructura de los
hogares afiliados a las cajas; igualmente se obtienen los hogares cuyos
jefes trabajan por cuenta propia -informales o independientes-.

La capacidad del gasto en vivienda es comparada con las cuotas de
amortización de un crédito de una vivienda de  SMML, límite de una
vivienda tipo VIS; los hogares con una capacidad de gasto mayor a las
posibles cuotas de amortización no se consideran sujetos de la política
de subsidios.

Si se compara el porcentaje obtenido mediante este cálculo con el de
hogares con ingresos mayores a  SMML, observamos, como se dijo an-
teriormente, que los resultados son muy similares; hemos llegado a una
buena forma de estimar dicha población para la realización de los análi-
sis que nos proponemos.

Es importante observar también cómo la proporción del gasto en
compra de vivienda está alrededor del %, estimado universalmente
como el porcentaje que las familias pueden destinar de su ingreso al cré-
dito por vivienda; pero en realidad, como es sabido, ese porcentaje es
menor o mayor dependiendo de los ingresos. Los grupos de hogares con
ingresos más bajos destinan una gran parte de sus ingresos a alimentos -
entre el  y %-, mientras los hogares menos pobres, al no destinar
tanto a la alimentación, pueden aumentar sus gastos para inversiones en
bienes durables.

Calculada, como se señaló, la población no objeto de la política de
vivienda, nos detendremos a caracterizar de una mejor manera el .%
de la población restante. Para la población afiliada a las Cajas de Com-
pensación Familiar, al igual a lo realizado con la estructura de gastos del
ejercicio anterior, se tomaron los hogares cuyo jefe estaba ocupado den-
tro del sector formal de la economía.

Los cálculos que hemos realizado para este grupo, también se sostie-
nen con la información disponible en el sector. En efecto, y de acuerdo

. El grupo de empleados domésticos fue excluido del análisis por considerarse que

no es clara su relación de formalidad o informalidad.
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con Asocajas, la distribución de sus afiliados por SMML se representa
en la tabla No. . Como se observa, los datos de Asocajas dan una infor-
mación muy similar a la que nuestra investigación ha derivado de la
ECH a partir de los hogares cuyos jefes están ocupados en los sectores
asociados al sector formal y distribuidos por deciles de ingreso familiar;
estos cálculos permiten tener en cuenta la composición de los hogares.

. Alvaro José Cobo. “¿Cómo avanzar en el tema de vivienda?”. Presentación en el

foro: Financiación de vivienda, mercado de capitales y política social. Cartagena, agosto 

. www.asobancaria.com

Tabla N° 39. Distribución por SMML de los trabajadores
afiliados a las Cajas de Compensación Familiar 

AFILIADOS SMML TRABAJADORES PARTICIPACIÓN

Hasta 1 1.243.015 34,94%

Más de 1 Hasta 2 1.212.397 34,08%

Más de 2 Hasta 3 492.466 13,84%

Más de 3 Hasta 4 219.554 6,17%

Trabajadores sin subsidio Más de 4 390.340 10,97%

TOTAL AFILIADOS 3.557.772 100%

TOTAL POBLACIÓN CUBIERTA 9.820.762

Trabajadores con
derecho a subsidio

La estimación realizada para la población de las Cajas nos presenta
claramente los dos segmentos a los que nos referimos anteriormente: el
grupo con acceso real a la política, con ingresos suficientes para adquirir
el crédito complementario -para una vivienda tipo - tendría el .%
del total de los hogares, antes de la aplicación del Decreto ; quienes
tienen una restricción de ingresos -excluidos de la política-, estarían cer-
ca del ,% de los hogares; así las cosas, no es muy alto el porcentaje
-bajo el Decreto - de hogares cuyo jefe trabaja en el sector formal y
el hogar se encuentra excluido de la política; de por sí, el hecho de traba-
jar en el sector formal de la economía representa una mayor estabilidad
en los ingresos y una mayor seguridad. Lo anterior no quiere decir que
sea una situación ideal -cerca del % de los afiliados recibe ingresos
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hasta  salario mínimo- pero, dados los graves problemas de pobreza e
indigencia del país y las fuertes restricciones de presupuesto, es claro que
estos hogares no hacen parte de la población más pobre.

Por otra parte, los grupos de hogares cuyo jefe trabaja por cuenta
propia se encuentran divididos en: primero, los que podría ser incluidos
en la política por medio de subsidios del Fondo Nacional de Vivienda,
pero tienen una restricción de acceso al crédito y representan cerca del
,% de los hogares; segundo, los que se encuentran excluidos de la
política por la precariedad de sus empleos e ingresos, y de acuerdo con
nuestros cálculos son aproximadamente el .%; finalmente estarían
los hogares cuyos jefes se encuentran desocupados o inactivos y no tie-
nen acceso directamente al mercado de vivienda, cerca del %.

Según esos resultados, en la gráfica siguiente se presentan los cam-
bios en la distribución de la población por las variaciones en los montos
de los subsidios ocasionadas por el Decreto  del . Todos los ti-
pos de vivienda son afectados, especialmente la tipo , que muestra una
caída del %, la tipo  del %, y las tipo  y  de Fonvivienda con el %
y % respectivamente, mientras que para las Cajas la disminución del
subsidio a la vivienda tipo  y  son del % y %, respectivamente. Los
anteriores resultados indican claramente, cómo el objetivo del gobierno
de focalizar el subsidio de vivienda se cumple plenamente: se han
desestimulado fuertemente las posibilidades de construir con subsidio

Gráfica No. 19. Distribución de la población según su
situación de acceso a vivienda propia. Decreto 0975 de 2004
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en el segmento más caro y se ha afectado en una menor medida a la
población que trabaja en el sector informal.

En los cuadros siguientes se presentan los resultados de todo el ejer-
cicio que hemos realizado; allí, como se observa, se refleja claramente la
situación de los hogares antes del cambio en el monto de los subsidios,
con los cambios en el subsidio a partir del Decreto ; hemos agrega-
do un escenario alternativo para efectos de tener una mayor idea de lo
que puede ocurrir si se continúa profundizando la política de focalizar
el subsidio familiar a los estratos  y ; también hemos incluido en forma

. Dicho escenario contempla adicionalmente el desmonte virtual del subsidio para

vivienda tipo . En este ejercicio al igual que la vivienda tipo , queda en  smml.

 Decreto 2488 Decreto 0975 Escenario
de 2002 de 2004 Alternativo

No son objeto de la política 30,67% 36,22% 50,38%

Cajas mercado + subsidio + crédito 19,70% 16,20% 8,48%

excluidos por ingresos 4,16% 7,68% 6,90%

Otros sujeto a crédito 19,77% 15,69% 10,81%

Excluidos 7,72% 7,72% 6,94%

Desempleados o inactivos, sin acceso
al mercado 17,97% 16,48% 16,48%

Tabla No. 40. Cambios en la Distribución de los hogares
a partir de los cambios en los subsidios

Tabla No. 41. Distribución de la población que
efectivamente es objeto de la política de SFV

por tipo de vivienda a la que tienen acceso

 Decreto 2488 de 2002 Decreto 0975 de 2004 Escenario Alternativo

Valor de la Podría acceder Valor de la Podría acceder Valor de la Podría acceder
vivienda (población) vivienda (población) vivienda (población)

Tipo 1 17.900.000 39,03% 17.900.000 37,31% 17.900.000 55,38%

Tipo 2 25.060.000 32,25% 25.060.000 39,93% 25.060.000 44,62%

Tipo 3 35.800.000 18,38% 35.800.000 22,76% 35.800.000 0,00%

Tipo 4 48.330.000 10,34% 48.330.000 0,00% 48.330.000 0,00%





Investigaciones sobre desarrollo humano

separada, los mismos resultados para la población efectivamente objeto
de la política de subsidio familiar por tipos de vivienda -Tabla N° -.

El resultado final y que resulta de la mayor importancia para la pre-
sente discusión, se puede ver nítidamente en el cuadro siguiente; allí
observamos cómo queda el porcentaje de la población colombiana que
puede atender el mercado -no son objeto de la política- , la atendida con
el subsidio familiar de vivienda -objeto efectivo de la política-, y la ex-
cluida del mismo.

Tabla N° 42. Distribución de los hogares de acuerdo
a su posición con respecto a la política

 Decreto 2488 Decreto 0975 Escenario
de 2002 de 2004 Alternativo

No son Objeto de la Política 30,67% 36,22% 50,38%

Objeto Efectivo de la Política 39,48% 31,89% 19,30%

Excluidos de la Política 29,86% 31,89% 30,32%

Gráfica N° 20. Distribución de los hogares
de acuerdo a la posición con respecto a la política

Se podrían indagar otros caminos que se han venido insinuando en
el país, como liberar las tasas de interés para la VIS, de manera que los
bancos comerciales tengan los incentivos necesarios para realizar prés-
tamos a los jefes de hogar que trabajan por cuenta propia con ingresos
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suficientes para adquirir un crédito. Esta política favorecería a ese grupo
de población, pero tendría unos efectos sobre los otros grupos debido a
que encarecería el crédito y por lo tanto las cuotas para el resto de la
población serían más altas.

El objetivo de este trabajo no es determinar, dadas las restricciones
de información, el alcance de este tipo de políticas. Pretende tan solo, ser
un punto de partida para la discusión y a partir del mismo, motivar una
mejor caracterización de la población objeto de la política de subsidio

Al volver a nuestros ejercicios de estimación, es posible, adelantar
las siguientes conclusiones:

a) El Decreto  del  logra una disminución de la población
objeto del subsidio, incrementando la población atendida por el merca-
do sin su apoyo; de esta forma los resultados son una confirmación de
los logros obtenidos con el cambio de la reglamentación para focalizar la
política de vivienda.

b) La población excluida en lugar de disminuir, aumenta ligeramente.
Este resultado en la práctica pude ser superior; es una consecuencia ló-
gica de la disminución en el monto de los subsidios. Pese a las discusio-
nes que esta situación puede suscitar, es claro que la ligera ampliación de
la población excluida es un costo muy bajo para el beneficio esperado.
Esto, dado los objetivos nucleares de la política: crear un mercado hipo-
tecario para acercar la solución del problema por la via de descargar res-
ponsabilidades en un solo instrumento, el SFV, a su vez incapaz por sí
mismo de atender la problemática del déficit habitacional del país.

c) El escenario alternativo es una indagación muy interesante. Mues-
tra claramente que si el gobierno decidiese profundizar su política de
focalización, con la eliminación del subsidio para la vivienda superior a
 SMML, lograría que una mayor cantidad de la población fuese aten-
dida por el mercado, y una mayor concentración del subsidio fuese a la
población objetivo. Este resultado ofrece un escenario realista para con-
tinuar lo que el gobierno ha comenzado a diseñar: un mercado hipote-
cario más profundo, apoyado por un subsidio mejor focalizado.

Adicionalmente podemos plantear otros escenarios para utilizar
mejor los recursos disponibles, cuyos resultados se mostrarán a conti-
nuación:
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• Mantener el subsidio a las viviendas tipo  y , pero unificando los
montos para las Cajas y Fonvivienda en el monto actualmente asignado
a las Cajas.

• Mantener el subsidio a las viviendas tipo y , pero unificando los
montos para las Cajas y Fonvivienda en el monto actualmente asignado
a Fonvivienda.

Tabla N° 43. Resultados escenarios de política

Escenario Escenario subsidio Escenario subsidio
Alternativo Fonvivienda de las Cajas

No son Objeto de la Política 50,38% 50,38% 50,38%

Objeto Efectivo de la Política 19,30% 18,95% 25,02%

Excluidos de la Política 30,32% 30,66% 24,59%

Gráfica N° 21. Resultados de los diferentes escenarios

Los anteriores resultados, introducen nuevos puntos para la discu-
sión:

Elevar el subsidio de las Cajas, como era de esperarse, amplía el por-
centaje de la población atendida con el subsidio, y lo que es más impor-
tante, es el único escenario en el cual la población excluida de la política
disminuye. Este punto, merece un comentario especial.
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La política del actual gobierno, pese a la mejor focalización lograda
con el nuevo Decreto, presenta un problema estructural preocupante: nin-
guna de las familias, del % más pobre de la población del país, es obje-
to de la política del subsidio familiar de vivienda. Esta situación, debería
ser corregida con una intervención activa del estado. Los escenarios su-
geridos atrás son un camino, pero completamente insuficientes; hay que
incluir a las familias más pobres de la población como objetivo de la
política social del Estado. No se debe olvidar que estas familias en su gran
mayoría, no reciben ingresos suficientes para suplir sus necesidades ali-
menticias, mucho menos, para atender sus necesidades de vivienda.

La anterior situación, no se puede leer al margen de la severa restric-
ción presupuestal en la que se han diseñado los instrumentos de política.
Para formarnos una idea de la penuria de recursos con que ha contado
la política de vivienda para cumplir sus metas, reproducimos la infor-
mación presentada por el señor Presidente al Congreso de la República:

Tabla N° 44. Distribución de los SFV de acuerdo
a las entidades que los asignan

Fuente: Informe al Congreso  Alvaro Uribe Velez,  de julio de , página .

 Meta Cuatrienio Asignados 2003 Participación % avance
 sobre el total cuatrienio

para el año 2003

FONVIVIENDA 120.270 20.289 32,6% 16,9%

Cajas de Compensación Familiar 168.536 24.840 39,9% 14,7%

Banco Agrario 59.400 9.370 15,1% 15,8%

C.P.V.M y F.N.A 51.794 7.746 12,4% 15,0%

TOTAL 400.000 62.245 100% 15,6%

Del total de subsidios asignados - ver gráfica siguiente-, la mayor
parte de ellos proviene de las Cajas de Compensación Familiar; esta par-
tida, en sentido estricto, no representa un monto presupuestal que este
aportando el Gobierno. El esfuerzo presupuestal se concentra en los re-
cursos asignados a FONVIVIENDA, los cuales, en algo así como el %
de los mismos son utilizados para atender las calamidades corrientes de
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un país: - desplazados, afectados por desastres naturales, afectados por
ataques terroristas, etc.-. Según el MAVDT en lo corrido del año en la
convocatorias para asignación de los SFV, de la bolsa ordinaria había un
valor a asignar de $. millones; mientras para desastres naturales y
atentados terroristas $. millones y para atención a población des-
plazada $. millones; del total de los tres grupos, los dos últimos
representan el ,%.

. Se estima este porcentaje teniendo en cuenta las necesidades de disponer de unos

recursos para atender a los hogares damnificados por desastre natural o calamidad pública

y por actos ocurridos dentro del marco del conflicto armado interno, como esta consigna-

do en los acuerdos  y  de  del Fondo Nacional de Vivienda.

. Beatriz Uribe Botero, “Colombia: Sistema de apoyo y financiamiento para adqui-

sición de vivienda”, presentación en el foro: “Financiación de vivienda, mercado de capita-

les y política social”, Cartagena, agosto  de . www.asobancaria.com

. Alvaro Cobo, op cit

Gráfica N° 22. Participación sobre el total asignado

En el siguiente cuadro se puede observar como las restricciones
fiscales afectan especialmente a la vivienda:

Cuadro No. 13. Presupuesto de la Nación - Inversión Social
en Subsidios para VIS (Millones de pesos corrientes)

CONCEPTO 2000 2001 2002 2003 2004
Apropiaciones definitivas 50.994.409 62.752.144 66.458.026 71.744.098 77.647.602
Presupuesto vivienda 150.000 150.000 150.000 150.000 150.000
Participación vivienda 0,30% 0,24% 0,22% 0,21% 0,19%
Participación de la inversión
frente al total presupuesto 15,10% 18,30% 15,10% 12,50% 11,90%
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Una situación como la señalada, refuerza la idea de profundizar la
focalización. Para ello, deberíamos unificar a la brevedad el valor del
subsidio para la vivienda tipo  y  en  SMML, mientras con una Ley de
la república, se elimina definitivamente este valor de la población objeto
del subsidio familiar de la vivienda. Mantener por Ley la definición de
vivienda de interés social en  SMML, no tiene mucho sentido en tér-
minos de equidad social. En la práctica, solo sirve para que el sector de la
construcción reciba la devolución del IVA en proyectos que por defini-
ción no están dirigidos a los sectores más pobres de la población - el %
del total de la población del país -.

Igual consideración se puede realizar con las exenciones tributarias
de la Ley  del  que como lo afirmó recientemente un estudio del
Banco de la República, “ Tuvieron un buen sentido de apoyo a la recupe-
ración económica durante los difíciles años  - , pero creemos
que ya han perdido su sentido fiscal en estas épocas de recuperación
hipotecaria sostenida de los años -. Además, los prepagos in-
ducidos por estos alivios tributarios han impedido un descenso más rá-
pido de las tasas de interés de las titularizaciones…Desde el punto de
vista fiscal deberían eliminarse las exenciones de la Ley  del ,
pues bajo las actuales circunstancias resultan “regresivas” y su balance
fiscal es ya negativa - en el margen -"; y como si fuera poco, este subsi-
dio tributario beneficia al % más rico de la población, cuando no ha-
cemos casi nada con la política pública para el % de la misma.

Resueltas las anteriores inequidades, es urgente buscar no solamen-
te recursos para las familias más pobres del país, sino una política de
Hábitat que la sustente. Nuevos recursos de presupuesto nacional, dada
las dificultades fiscales, no es fácil encontrarlos. Las tasas de interés vi-
gentes, son una barrera para dar préstamos a las personas de menores
ingresos viviendo en la formalidad. La tasa según el sistema financiero es
muy baja para el riesgo implícito a un deudor con alta probabilidad de
no pago. La baja en el subsidio afectó negativamente a la demanda: En

. Sergio Clavijo y otros, Michael Janna y Santiago Muñoz, La Vivienda en Colom-

bia: sus determinantes económicos y financieros, agosto , www.banrep.gov.co
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julio del  las cajas tenían un excedente de recursos para asignar, cuan-
do lo normal es una demanda doblando los recursos disponibles.

La discusión sobre las bondades de haber disminuido el subsidio
enfrenta posiciones de difícil conciliación, entre quienes consideran las
políticas como un error, caso Bogotá y algunos analistas, y quienes creen
que esta es la mejor alternativa para la asignación del recurso escaso.
Independientemente de quien tenga la razón, la política de vivienda tie-
ne muy escasos recursos para las necesidades existentes; más grave aún;
la reforma laboral tomó treinta mil millones de las cajas - servían para
unos cinco mil subsidios - y los destinó para subsidiar el programa de
desempleo y de créditos microempresariales.

El entorno macroeconómico es difícil. El déficit fiscal no controla-
do, el alto nivel de endeudamiento, la seguridad democrática, la
competitividad de la economía gastando en infraestructura y las campa-
ñas contra el hambre y la pobreza no dan tiempo. Las grandes demandas
de gasto dejan las posibilidades para inversión en hábitat en una situa-
ción muy difícil.No se quiere comprender la importancia de construir
un hábitat de calidad. Las Fuerzas Armadas de Colombia - FARC - y las
Autodefensas Unidas de Colombia -AUC - reclutan a diario a jóvenes y
niños de las zonas marginales de los barrios de extrema pobreza de las
ciudades. Mientras no observemos con atención esas canteras de mise-
ria, - caldo de cultivo para la violencia -, y realicemos en ellas programas
para cerrarles el camino a los alzados en armas, que cosechan en estos
sitios de marginalidad y desempleo, no habrá posibilidades de paz.

Debemos echar mano a los instrumentos de gestión de nuestras ciu-
dades. El cobro de plusvalía, ordenado por la Ley  de , es una
necesidad urgente y su potencialidad ya puede establecerse siguiendo de
cerca los avances que ha venido diseñando la ciudad de Bogotá para tal
fin; en la ciudad capital, la administración ha afectado los primeros 

predios que se benefician con sus normas, estimando un ingreso para
los próximos cuatro años de unos $. millones, cifra muy cercana
al valor asignado durante los dos primeros años de la administración del
Presidente Uribe. No es exagerado pensar que si se actúa en las ciudades
más importantes del país, podríamos obtener, en no mucho tiempo, unos
recursos similares a los destinados por el presupuesto nacional en todo
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el cuatrenio, para atender las necesidades habitacionales de los más po-
bres, esto es, el % de las familias que no reciben en la actualidad aten-
ción del Estado.

La utilización de estos recursos ha de tener una destinación especí-
fica para la población señalada; dicha política, dada sus características,
debería indagar en intervenciones públicas inéditas en nuestro medio,
para comenzar a definir los derechos de vivienda de los más pobres, que
no son los de tener una vivienda en propiedad, sino el de disponer de un
lugar digno para habitar. Las administraciones locales con los recursos
del desarrollo urbano, deberían acometer a la brevedad la construcción
de hogares de paso como los existentes en varios países del mundo, im-
pulsando una política integral, entendiendo que la crisis de nuestra so-
ciedad no es solo fiscal; es una crisis humanitaria y ella se ataca con po-
líticas complejas de desarrollo humano sostenible en los territorios. La
prueba de la validez de nuestros sistemas políticos descansa en sus polí-
ticas fiscales y su distribución económica. Las políticas sociales hay que
juzgarlas con esos criterios.
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iv. Dificultades de las politicas de habitat y de la vivienda de
interes social

. Complejidad y diversidad de las condiciones del hábitat en los territorios

Las condiciones del hábitat en el contexto del desarrollo humano terri-
torial, expresan la integración de un espectro amplio de factores objeti-
vos y subjetivos entreverados en términos espaciales, ambientales, urba-
nos, socioeconómicos, culturales, regionales, etc., los cuales dan cuenta
de la diversidad y complejidad de ésta problemática.

Consecuentemente, las políticas sobre el hábitat, sus programas e
instrumentos deben corresponder a ésta complejidad y diversidad. Para
ello es pertinente tener en cuenta los principios elaborados en la Cum-
bre Urbana, celebrada en Estambul, Turquía , conocida como
Hábitat II, donde se ha definido una ambiciosa agenda para el desa-
rrollo humano en los territorios. El Programa Hábitat, allí aprobado,
es un instrumento eficaz para la creación de asentamientos humanos
sostenibles en lo concerniente al medio ambiente, los derechos huma-
nos, el desarrollo social, las mujeres y la población, en el contexto de
un mundo en creciente urbanización. Así mismo, en Estambul, se abrió
paso a la participación en las conferencias mundiales de Naciones Uni-
das de las autoridades locales, organizaciones no gubernamentales y
otros grupos sociales, en el logro de un desarrollo humano sostenible,
haciendo hincapié en el intercambio de información oportuna y de
experiencias a cerca de las mejores prácticas para resolver los proble-
mas de los asentamientos humanos, a partir de iniciativas y modelos
de pensamiento innovadores, adelantados por gobiernos locales y co-
munidades de base.

El desarrollo humano territorial impulsa una noción de lo públi-
co que trasciende el ámbito propiamente estatal, englobando un con-
junto de acciones organizadas en torno a los objetivos de interés colec-
tivo y abriendo espacios a la participación ciudadana para avanzar en
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la solución de la crisis de muchos territorios, corrigiendo, mediante la
interacción activa de gobernantes y gobernados, las fallas tanto del Es-
tado como del mercado; para ello, toma como propios los plantea-
mientos elaborados por varias conferencias de las Naciones Unidas,
según los cuales, en el territorio, “no somos igualmente desiguales”;
las asimetrías varían desde los distintos atributos de la ciudad a las
dimensiones que la componen y la contienen. Esta compleja urdimbre
entre atributos y dimensiones debe conjugar dos criterios: sistémico,
que contribuye a abordar diferencialmente los distintos atributos y
dimensiones, para potenciar allí la mayor igualdad de oportunidades y
sinérgico según el cual, la mayor igualdad de oportunidades en un cam-
po pude impactar favorablemente la igualdad de oportunidades en otro.

Hay un conflicto en las políticas económico-sociales contemporá-
neas: la tensión que se produce entre los compromisos públicos de la
sociedad y, por otro, la necesidad de mantener la prudencia financiera
y los equilibrios macroeconómicos exigidos por un mundo en
globalización. Esta tensión, plantea la necesidad de articular y diferen-
ciar con nitidez las dimensiones de la sociedad - políticas, económico-
sociales y estético-culturales - que toman cuerpo en los territorios para
definir en últimas las posibilidades o no de una creciente calidad de
vida; la que puede disfrutar la gente en un territorio particular y que
no es posible alcanzarla sino a través de la integralidad.

Las demandas territoriales sobre los recursos públicos suponen cos-
tos en la forma de sacrificios inmediatos y en términos de riesgos por
inestabilidades macroeconómicas. Los cuidados en las demandas de
fondos públicos, no se pueden tramitar impidiendo la participación
pública en la toma de decisiones. Lo público, trasciende lo meramente
gubernamental y abre espacios para la participación ciudadana, per-
mitiendo avanzar en la solución de las crisis territoriales corrigiendo
las asimetrías y las fallas, tanto de mercado como de gobierno. La reso-
lución de las principales necesidades de los hábitat territoriales, se re-
laciona no solo con la comprensión sobre el grado de las privaciones,
sino también con nuestra apreciación de lo que puede o no hacerse al
respecto.
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. La institucionalidad

Las políticas de hábitat y particularmente las de vivienda y desarrollo
urbano deben partir del reconocimiento de la importancia del stock cons-
truido en la generación de servicios habitacionales para la mayor parte
de la población. Deben comprender programas e instrumentos que ha-
gan viable su cualificación y la generación de unidades adicionales. El
mejoramiento de vivienda y entorno, densificación ordenada, renova-
ción urbana, rehabilitación patrimonial, tratamiento de riesgo, etc., cons-
tituyen programas importantes que tienen la potencialidad de mejorar
las condiciones habitacionales y la calidad de vida de la población que
actualmente vive en un stock que se aproxima a los nueve millones de
unidades.

En ésta misma dirección se deben considerar, como lo viene haciendo
actualmente el gobierno nacional, acciones para el mercado inmobiliario
más importante, como es el de arrendamientos. En éste tipo de tenencia,
se debe reconocer, para profundizar las acciones, que allí coexisten pro-
blemas de tipo cualitativo y cuantitativo, pobreza, etc. Además, agrupa
una población que potencialmente puede ser capturada, en una propor-
ción no despreciable y como consecuencia de las restricciones de la ofer-
ta formal y la financiación, por procesos de urbanización y de produc-
ción de vivienda que dan origen a condiciones de marginalidad urbana.

La vivienda nueva y los subsidios directos a la demanda son apenas
un programa y un instrumento de la política urbana y de vivienda. La
singularidad que ocasiona restringir o enfatizar la acción del Estado en
ellos, genera vulnerabilidad en la política y en el sector habitacional y de
la construcción.

La legislación e instrumentación de la política es muy desequilibrada
en contra de las familias más pobres. El poder económico de la interven-
ción estatal - el subsidio - debería orientarse preferentemente a corregir
desequilibrios y no a fomentar solamente la oferta del sector privado.
Una política menos excluyente y con beneficios cuantificables para las
familias más pobres de la sociedad, es una necesidad inaplazable.

La interacción a través del mercado, no refleja los intereses ni las
preocupaciones de las familias más pobres. El objetivo de una política
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de desarrollo humano con impacto territorial, es el de crear las condi-
ciones que faciliten a las familias más necesitadas, su tránsito a una cate-
goría espiritual que en el mundo civilizado hemos denominado, perso-
na humana.

La persona humana no es posible construirla sin dignidad, subjeti-
vidad y sociabilidad. Estas categorías son inalcanzables sin la produc-
ción de un hábitat sin carencias básicas no resueltas. Es imposible alcan-
zar un estado confortable de desarrollo humano en el territorio, si la
ciudadanía y sus asociaciones no disponen de autonomía para elegir li-
bremente sus objetivos y los medios para alcanzarlos

La falta de atención a las familias más pobres y la crónica escasez de
recursos para adelantar una política de hábitat, hace que muchas de las
expectativas de la población más necesitada no se resuelvan
institucionalmente y esto introduce nuevos problemas: el languidecimiento
democrático; como lo ha puesto en evidencia el PNUD, la poca eficacia
de los gobiernos para abordar los problemas de pobreza, y lleva a un
déficit de ciudadanía, resultante de no producir avances efectivos en el
disfrute de los derechos, incluido, el derecho a un hábitat digno.

La economía marginal o sumergida es la constante de los hábitats
urbanos del país y esto hace que la legalidad del Estado no se extienda a
amplias zonas de nuestras ciudades. Este punto es de enorme trascenden-
cia cuando nos encontramos frente a la mayor ola de urbanización de
nuestra historia; muchas de nuestras ciudades, no pueden entenderse sin
sus respectivas áreas metropolitanas o conurbaciones, en el contexto de
un marco territorial más amplio: la ciudad región. La compleja red de
intercambios e interacciones que se desarrollan en los entreveramientos
metropolitanos, son el hábitat más característico para la mayoría de la
población del país. De allí la importancia del diseño de políticas habita-
cionales y de subsidios, enmarcadas en una política urbana integral.

La fuerte presencia del hecho urbano y metropolitano no puede
hacernos olvidar la enorme desigualdad en nuestro territorio. Los de-
partamentos donde se encuentran asentadas las principales ciudades del
país - Bogotá, Medellín, Cali -, concentran más del % de la producción
nacional, reflejando las enormes inequidades de nuestro proceso de de-
sarrollo. El caso de Bogotá es la síntesis de ésta situación: concentra el





Investigaciones sobre desarrollo humano

% de las comunicaciones, una cuarta parte de la industria y del consu-
mo de gas, electricidad y agua y el % del comercio y todo esto, en no
más del % del territorio nacional.

El cambio en el modelo de gestión estatal sobre el sector - de la pro-
ducción de VIS a los subsidios directos a la demanda - no ha sido asimi-
lado suficientemente por la población objeto y los entes territoriales.
Esta situación, es una muestra de las dificultades de la política por llegar
a las poblaciones marginadas. Una manifestación de la percepción de la
población objeto de la política habitacional sobre su pertinencia y efec-
tividad social se expresa, de manera insistente, en considerar los progra-
mas del ICT como un referente positivo en ésta área del gasto público.

 Para los sectores marginales, es de importancia que se creen y prote-
jan sus derechos de propiedad, bases indispensables para la creación de
mercados más amplios y competitivos; sin estos derechos, los mercados
no existen o funcionan muy mal. Un desarrollo urbano con perspectiva
de largo plazo exige políticas urbanas articuladas en el territorio y esto va
mucho más allá del impulso a la inversión y a la empresa privada; hay que
construir una institucionalidad que facilite una distribución socialmente
aceptable de los recursos. La democratización del gasto público y su cana-
lización hacia los más pobres, es una meta - institución que sirve de so-
porte para el resto del entramado institucional de nuestros territorios.

Al cuestionamiento permanente del modelo vigente fundamentado
en los subsidios directos a la demanda, se suma la diversidad de alternati-
vas de intervención del problema habitacional que han sido implementadas
por los municipios; para el caso colombiano son destacables las interven-
ciones realizadas en ciudades como Bogotá a través de Metrovivienda y las
discusiones recientes encaminadas a incrementar el subsidio de la vivien-
da a segmentos pobres de la población, pero en ningún caso, dirigido a los
sectores más pobres de la ciudad. Igualmente, se resaltan los cuantiosos
subsidios otorgados en el Eje Cafetero y particularmente en la ciudad de
Armenia, donde no menos del % de los “beneficiados” con el apoyo del
subsidio estatal han abandonado sus viviendas para volver a ocupar sus
hábitats marginales; esta situación, debe ser estudiada en profundidad,
pero hace recordar como, el problema de la vivienda de los más pobres, no
es meramente un problema de vivienda, sino de ingresos y de empleo.
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El problema del empleo y particularmente el de lograr mejoras en la
distribución y en el nivel del ingreso, es un obstáculo severo para los
programas convencionales del hábitat, y ésta situación, no es fácilmente
modificable en el corto plazo; conlleva políticas persistentes y de largo
aliento para lograr efectos y resultados importantes en situaciones que
se han acumulado durante muchos años. Las desigualdades no son me-
ramente de ingresos, ellas también lo son en el acceso a los servicios, y en
los activos productivos. Esta desigualdad limita las posibilidades de cre-
cimiento y reduce, como lo ha puesto de presente el Banco Mundial, los
efectos sobre los niveles de pobreza.

El compromiso de las Naciones Unidas para alcanzar los Objetivos
de Desarrollo del Milenio, adoptados por los Estados miembros de la
ONU en el año , en la medida en que contemplan la disminución
de la pobreza y sus efectos sobre la vida de las personas, es un compro-
miso para con las familias más pobres; con su cumplimiento, los territo-
rios del mundo, pueden mejorar las condiciones de vida de los habitan-
tes en asentamientos humanos precarios.

El cuestionamiento permanente al modelo vigente de los subsidios,
señalado atrás, no es una situación negativa per se, pero en las condicio-
nes que se ha presentado, ha generado confusión dentro de la población
objeto del programa de VIS.

A esto se suman los mensajes de cada gobierno descalificando la
gestión de las instituciones operadoras de los principales instrumentos
de los programas y la política de vivienda, como sucedió primero con el
ICT y el BCH y luego con el INURBE y los cambios frecuentes en la
normatividad; ante la población éstos mensajes generan desconfianza
en las instituciones, falta de credibilidad en la política social y
desestimulan el interés requerido para obtener buena información y
participar en su ejecución.

. La inversión social y el gasto público en vivienda de interés social

El Estado colombiano no ha sido consecuente con uno de los más impor-
tantes principios del modelo de subsidios directos a la demanda de vi-
vienda: complementar la capacidad de pago de los hogares más pobres.
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Lo anterior se evidencia en la pérdida de participación en la inversión
social del sector y de los recursos asignados directamente para el subsidio
familiar de vivienda. La demora, derivada de ésta restricción, en los pro-
cesos de adjudicación y pago del SFV, desestimulan la población objeto y
los oferentes de proyectos VIS. En Colombia, se detecta un preocupante
desinterés empresarial en los programas de VIS. Reglas claras y estables,
son la base para construir confianza en una actividad con riesgos altos.

Uno de los temas de fondo en este caso se relaciona con la falta de
correspondencia entre las condiciones socioeconómicas de la población,
sus necesidades habitacionales, los requerimientos de recursos conse-
cuentes, y la asignación sectorial establecida en el Plan Nacional de De-
sarrollo

A nivel ilustrativo se puede referenciar que el CENAC estima unos
requerimientos anuales de . SFVs para vivienda nueva y más de
. para mejoramiento, asumiendo unos plazos de atención del
déficit cuantitativo y cualitativo de  y  años, respectivamente

Una atención decidida a los más pobres del país, requiere de la crea-
ción de una nueva institucionalidad, que no se reduce a la sola creación
de entidades especializadas en crédito para estos sectores. Demanda, in-
novaciones más profundas y complejas

. Diagnóstico y cuantificación

Las instituciones públicas no han afrontado con profundidad y conti-
nuidad la responsabilidad de generar la producción de diagnósticos y
mediciones apropiadas del problema habitacional y urbano de los hoga-
res colombianos; lo que se mide tiende a mejorar lo existente, a través de
comparaciones evaluando costos y beneficios. La observación de la rea-
lidad no es independiente de la forma como concebimos el mundo; una
estadística fiel y oportuna es la clave para la evaluación de nuestras me-
tas; empero, la sociedad no se compone meramente de cifras. Los pro-
blemas de la gente pasan por lograr que la vida de la mayoría sea más
amable y esto no se alcanza sino con la creación de un marco de actua-
ción, donde se disminuyan las desigualdades sociales, mejorando las
dotaciones iniciales en vivienda, salud, educación, empleo e ingresos.
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La ausencia de registros estadísticos permanentes y su discusión
pública han afectado drásticamente la pertinencia social de las políticas
de hábitat y marcan su desfase entre las inmensas necesidades y los re-
cursos asignados en el gasto público para afrontarlas.

La falta de conocimiento sobre la magnitud del déficit habitacional
y, especialmente, sobre las características socioeconómicas y condicio-
nes habitacionales de la población más pobre, lleva a decisiones equivo-
cadas sobre el manejo de los instrumentos, como ha sucedido con el
crédito habitacional, el SFV, el ahorro programado, etc.

Los buenos resultados en la aplicación de las políticas de hábitat, no
son gratuitos. Son consecuencia de la calidad de los instrumentos y pro-
gramas y de la pertinencia de la política con respecto a las condiciones
habitacionales de la población. La calidad en la formulación de la políti-
ca depende, a su vez, de la calidad del diagnóstico y de la medición de
ésta problemática. Los recursos requeridos y la legitimidad de la políti-
ca, son eslabones que conectan éstos procesos con la población.

. El mercado financiero

La crisis y abolición del sistema UPAC deslegitimó el sistema financiero
colombiano. La población no tiene interés en endeudarse ni los bancos
en prestar. Los sustitutos de los productos y servicios bancarios tradi-
cionales del sector son insuficientes, imperfectos y no constituirán una
solución en el largo plazo.

La limitación de crédito para VIS, para trabajadores informales y
formales con ingresos de menos de  smml, se suma a los problemas de
recursos para el SFV, produciendo un resultado muy negativo sobre la
focalización, cobertura e incidencia efectiva del programa de VIS del
gobierno nacional

. Las condiciones socioeconómicas de la población

El empobrecimiento de la población constituye el principal factor
limitante para la superación de los niveles de calidad de vida y de las
condiciones habitacionales de los hogares
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Esta situación desborda el gasto público asignado; el presupuesto
del SFV, y el complemento requerido por los hogares para habilitar su
capacidad adquisitiva de vivienda es muy bajo, incluso para la disminu-
ción de los abultados déficits acumulados. En estas circunstancias se ha
marginado a los hogares del mercado de crédito y del mercado de solu-
ciones habitacionales.

La situación anterior, genera incompatibilidad entre las necesidades
habitacionales de la población, su capacidad económica y las soluciones
de vivienda que ofrece el mercado. En el anterior contexto, la interven-
ción ordenada del Estado, hace imperativo la formulación de una políti-
ca de hábitat en el contexto del desarrollo humano territorial que reco-
nozca la diversidad y complejidad de los asentamientos humanos.
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VI. Anexos

. Metodología de ajuste de ingresos: la medición de la pobreza por insu-
ficiencia de ingresos.
Francisco Javier Lasso Valderrama

6.1.1. Introducción

En la medición de la pobreza por insuficiencia de ingresos y en la medi-
ción de la distribución del ingreso, los investigadores sociales han tenido
que resolver dos problemas respecto a la información de ingresos recolecta-
da en las encuestas de hogares - EH -: cómo minimizar la omisión? y có-
mo minimizar la subdeclaración? Desde finales de la década de los ochen-
ta, tanto el DANE y luego el DNP, como los organismos internacionales
multilaterales como CEPAL, el programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo PNUD, el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desa-
rrollo, BID, han aplicado dos metodologías para resolver estos problemas
de omisión y subdeclaración del ingreso en la medición de la pobreza: la
primera utiliza la teoría de capital humano, y la segunda, la homologación
de la cuenta de ingresos de los hogares de las Cuentas Nacionales - CN - a
los ingresos declarados en las Encuestas de Hogares - EH -.

La primera metodología se basa en la teoría de capital humano que
en algunas experiencias ha sido fortalecida con otras variables
explicatorias del ingreso y en este estudio se utilizó para la imputación

. Metodología aplicada por el profesor Jorge Martínez de la Universidad Nacional

dentro del marco del Proyecto Regional para la Superación de la Pobreza del Programa de

Las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), realizado en el DANE

. CEPAL, cuentas de Ingresos y Gastos de los Hogares de Ocho Países

Latinoamericnos. Metodología, resultados y comentarios generales .

. Encuesta sobre Equidad en la Gestión Fiscal de la CGR y el CENAC para el estu-

dio del mismo nombre
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del ingreso no informado en las encuestas de hogares, es decir para mi-
nimizar la omisión.

La segunda metodología referida a las CN, se utilizó para minimi-
zar el error producido por el subregistro del ingreso en las encuestas con
cobertura nacional. No se aplica en las encuestas de hogares urbanas
tradicionales y más recientemente en las continuas realizadas por el
DANE, debido a la no disposición de la información actualizada de las
cuentas económicas para todas las ciudades encuestadas. Este ajuste se
hace por fuentes de ingreso: salarios, ganancias y otros ingresos no labo-
rales. Además, se imputa el excedente neto por propiedad de la vivienda
a los hogares propietarios de la vivienda.

6.1.2 Metodología de Imputación con Base en Modelos de Regresión.

Existen diversas técnicas para imputar información no declarada de una
variable. Entre otras se cuentan: i) el “Hot deck” y ii) los modelos de
regresión. La primera, es muy conocida y aplicada por el The U.S. Bureau
of the census y se aplica en la imputación del ingreso con el supuesto de
que los receptores de las familias que residen en un barrio o zona de una
ciudad, al igual que en cierta región del país, tienen un nivel de ingresos
homogéneo. De acuerdo con este supuesto se imputa el ingreso del veci-
no receptor informante más cercano al no informante.

La segunda técnica, aplicada en este estudio, consiste en un modelo
de regresión que explica el logaritmo del ingreso con base en variables
de capital humano y otras variables de localización geográfica, sociales y
económicas. La función de ingreso resultante, se utiliza para imputar el
ingreso omitido en las EH, construyendo funciones por ciudades y cate-
gorías socio-económicas de perceptores declarantes en cada una de las
encuestas. Esta función logarítmica del ingreso se aplica a los percepto-
res no informantes, con el supuesto que el ingreso de ellos corresponde

. Se aplicó en el estudio: “Macroeconomía, ajuste estructural y equidad en Colom-

bia: -. José Antonio Ocampo, María José Pérez, Camilo Tovar y Francisco Javier

Lasso

. David Martín y otros, Methods for CPS Income Imputation, Journal of the

American Statiscal Association, marzo , vol. , N° 
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al ingreso promedio de los perceptores informantes con las mismas ca-
racterísticas socio-ocupacionales y con el mismo lugar de residencia.

En los desarrollos alcanzados por la Dirección de Desarrollo Social
del Departamento Nacional de Planeación, se encontraron modelos que
contenían las variables estrictas de capital humano - educación, experien-
cia y genero, no se incluye la habilidad por falta de información -, por
posición ocupacional y ciudad. Para este procesamiento de las condicio-
nes de vivienda que se hizo se encontraron modelos que incorporan nue-
vas variables explicatorias del ingreso con un nivel de explicación relativa-
mente mayor y se hicieron algunos avances respecto a los modelos
desarrollados anteriormente. Entre estos avances se cuenta la imputación
de ingresos con base en la técnica de muestreo con reemplazo de
“bootstrapping”. Esta técnica asigna un ingreso a los no informantes
que esta compuesto por dos sumandos: la estimación del valor promedio
que asigna el modelo de regresión diseñado de acuerdo con las variables
explicatorias, más el residuo de un informante que es seleccionado al azar
por medio de una distribución uniforme. Los receptores de ingresos infor-
mantes y no informantes se clasifican en deciles de acuerdo con el valor de
predicción de ingreso estimado por el modelo de regresión y la selección
del residuo se hace sobre los informantes del decil al cual pertenece el re-
ceptor no informante. Se aplicaron diversas distribuciones a los residuos
del modelo de regresión lineal: normal, lognormal y la uniforme por deciles,
para imputar ingresos en las encuestas de hogares. La última distribución
fue la seleccionada por tener menos desviación promedio por decil.

6.1.3 Metodología de Ajuste de Ingresos de las Encuestas de Hogares
con base en las Cuentas Distritales

Esta metodología fue aplicada inicialmente por la CEPAL-Chile, luego
en Colombia, se aplicó en el Proyecto de Superación de la Pobreza del
DANE y financiado por el PNUD, a partir de estos estudios se ha venido

. Banco de Fuentes primarias de la división de indicadores y orientación del Gasto

Social DIOGS-DNP

. David Martín y otros, Ibid.
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aplicando en todos los estudios sobre pobreza, entre otros, en el estudio
“Macroeconomía, ajuste estructural y equidad en Colombia: -”.
José Antonio Ocampo, María José Pérez, Camilo Tovar y Francisco Ja-
vier Lasso. La metodología consiste básicamente en contrastar y homo-
logar las fuentes de ingreso corriente de los hogares, entre las EH y las
Cuentas Económicas.

Para hacer comparables los rubros de ingreso corriente se realizan
los siguientes cálculos utilizando las Cuentas Nacionales de cada año
puesto que las Cuentas Distritales no tienen estos rublos desagregados.

... Remuneración de los Asalariados.

A la remuneración Nacional total de los asalariados - Cuadro Nro.  de
Cuentas Nacionales - se les resta las contribuciones a la seguridad social
patronales - Cuadro Nro.  de Cuentas Nacionales - y las contribucio-
nes imputadas para la asistencia a empleados - Cuadro Nro.  de Cuen-
tas Nacionales -. En esta cuenta quedan incluidos los pagos laborales a la
contribución de la seguridad social y el pago en especie de los empleadores
a los empleados.

... Excedente Bruto de Explotación - EBE -

El EBE se separa en: excedente por propiedad de la vivienda y el exce-
dente restante conformado por las ganancias generadas por otros bienes
de capital como maquinaria y equipo - incluyendo transporte -. El exce-
dente por propiedad de la vivienda se obtiene del rubro -  - Alquileres
de vivienda del cuadro Nro.  de las Cuentas Nacionales.

Al excedente de explotación por propiedad de la vivienda se le con-
sidera neto dado que la metodología de las Cuentas Nacionales y con-
sultas hechas a expertos, así lo consideran. Este se imputa a los hogares
propietarios de vivienda totalmente pagada como una proporción de su
ingreso total ajustado.

Al excedente de explotación por otros conceptos - maquinaria y
equipo - de CN se sigue considerando bruto, es decir no se descuenta el
consumo de capital fijo - depreciación -.
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Es importante anotar que el EBE de las CN considera el autoconsumo
de los hogares.

... Otros Ingresos

Como las EH tradicionales tienen un sólo monto para captar los ingre-
sos provenientes de otras fuentes que no son laborales, se agruparon
estas fuentes de las Cuentas Nacionales en un solo rubro, aunque en los
últimos años estos rublos fueron desagregados en sus conceptos. Ade-
más se le resto al rubro de prestaciones de seguridad social el valor co-
rrespondiente en especie - salud - que aparece en el cuadro Nro.  de las
Cuentas Nacionales.

... Los costos de las Canastas de Línea de Indigencia - LI - y de Línea
de Pobreza - LP -

Para la estimación del porcentaje de hogares indigentes y pobres por
insuficiencia de ingresos se tomaron los costos de las canastas de Líneas
de Indigencia y de Pobreza siguientes, según el área de cobertura geo-
gráfica:

• Para las trece ciudades con sus áreas metropolitanas de la Encuesta
Continua de Hogares se tomó el valor de las Canastas de Indigencia y de
Pobreza reportadas por el DANE para cada una de ellas, a septiembre de
. La composición de la canasta de alimentos la determinó el DANE
a partir de la Encuesta de Ingresos y Gastos de - y sus precios a
partir del Indice de Precios al Consumidor -IPC -. El valor de la Línea de
Pobreza corresponde al costo de la canasta de alimentos multiplicado
por el inverso de la proporción del gasto en este rublo. La composición
de la canasta de alimentos así como el coeficiente de Engel en alimentos
- proporción de alimentos - corresponde al % de la población, exclu-
yendo el % de la población más rica.

• Para el resto urbano de las trece ciudades el valor de la Línea de
Indigencia y de Pobreza corresponde al promedio simple de nueve ciu-
dades exceptuando las cuatro grandes - Bogotá, Medellín, Cali y
Barranquilla -.
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• Para los centros poblados y la población dispersa se aplicó el costo
de la canasta de indigencia de $ y $ a noviembre de 

.
Respecto a las Líneas Internacionales de Indigencia y de Pobreza

definidas por el Banco Mundial en un dólar y en dos dólares diarios por
persona, a precios de los Estados Unidos en . Luego el Banco Mun-
dial actualizó las Líneas y las fijó en . y . por persona-día a precios
de los estados unidos de junio de , que luego se convierten a moneda
nacional al tipo de cambio de paridad de poder adquisitivo - PPA -. En
este estudio las Líneas se actualizan a septiembre de  con base en el
Índice de Precios al Consumidor de los Estados Unidos a US$ . y
US$ . respectivamente, que convertidos a la moneda nacional al tipo
de cambio de poder adquisitivo corresponden a $ . y a $ .

. Seguimiento de las principales estadísticas de la edificación

El sector de la construcción y la vivienda tiene a su disposición un im-
portante juego de estadísticas e indicadores que permiten realizar un
seguimiento detallado y continúo tanto de su evolución, así como de su
comportamiento estructural. A continuación presentamos lo que po-
dría ser una lectura de los indicadores producidos por el DANE de ma-
nera bastante agregada, con información, para algunos de ellos, hasta el
II trimestre de ; posteriormente se indicara el nivel de desagregación
posible con dichos indicadores, así como la información de la Encuesta
Continua de Hogares - ECH - y de la Encuesta de Calidad de Vida - ECV
- y su relación con los datos de las mismas encuestas para la medición de
la pobreza y el empleo; finalmente se enuncian las metodologías de Na-
ciones Unidas para dar seguimiento a la Agenda Hábitat - Estambul + -
y a las metas del milenio relacionadas con el sector.

. Oscar Fresneda, “Dimensión y Características de la Pobreza en Colombia según la

Metodología de Medición Integrada (MIP)” En: Pobreza, Violencia y Desigualdad: Retos

para la Nueva Colombia. Proyecto Regional para la superación de la Pobreza, PNUD. Pág.

. Bogotá, noviembre de 
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6.2.1 Principales Indicadores Producidos por el DANE

... Censo de Edificaciones

La gráfica siguiente -gráfica No. - muestra la evolución de las obras
culminadas y las iniciadas -nuevas-, medidas en metros cuadrados, se-
gún el censo de edificaciones. Se puede observar la recuperación del sec-
tor, aunque en el II trimestre de , se presentó una caída en las obras
culminadas del ,%.

Gráfica No. 23. Censo de Edificaciones
cinco áreas urbanas y dos metropolitanas

Sin embargo, durante el año anterior () se registró un aumento
del área iniciada para construcción del .% y del .% en las obras
culminadas. En el gráfico siguiente se observa el comportamiento de la
construcción desde el año , incluyendo otras variables proporcio-
nadas por el censo de edificaciones del DANE:

Y en la siguiente tabla, desde  para seis áreas - no incluye Armenia:

Fuente DANE. Cálculos: UN - HABITAT



cuadernos pnud • un hábitat



Gráfica No. 24. Censo de Edificaciones - 2000-2003-
cinco áreas urbanas y dos metropolitanas

Fuente DANE. Cálculos: UN - HABITAT

Tabla No. 45. Censo de Edificaciones - 2000-2003- cuatro
áreas urbanas y dos metropolitanas

 Obras Obras en Proceso Obras Paralizadas o inactivas

Año Culminadas Obras Continúan Reinició Total Obras Continúan Total
 Nuevas en proceso Proceso  Nuevas Paralizadas  

1998 7.692.064 3.456.310 20.225.381 577.024 24.258.715 2.752.257 7.132.896 9.885.153

1999 4.515.175 1.886.298 11.340.060 748.656 13.975.014 2.573.904 10.704.114 13.278.018

2000 3.473.073 2.572.907 9.383.472 714.966 12.671.345 1.568.201 11.833.846 13.402.047

2001 4.191.348 2.974.641 9.057.302 659.924 12.691.867 1.325.018 11.064.292 12.389.310

2002 5.273.589 5.690.471 12.009.409 527.398 18.227.278 1.160.492 10.414.639 11.575.131

2003 6.164.204 6.864.271 17.093.752 556.661 24.514.684 1.081.622 9.138.071 10.219.693

Es importante también observar las diferencias presentadas para la
VIS y no VIS. Por ejemplo, las siguientes gráficas -gráficas No.  y -
muestran las diferencias en las obras culminadas para los dos tipos de

Fuente DANE. Cálculos: UN - HABITAT
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vivienda, tanto el área construida, como el número de viviendas. Obser-
vándose el fuerte repunte de la no VIS y la crisis de la VIS.

Gráfica No. 26. Censo de Edificaciones - Unidades
Obras culminadas -VIS y no VIS

Gráfica No. 25. Censo de Edificaciones - Metros cuadrados
Obras culminadas -VIS y no VIS

Fuente DANE. Cálculos: UN - HABITAT

Fuente DANE. Cálculos: UN - HABITAT
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En el siguiente gráfico podemos ver la relación existente entre las
obras nuevas en construcción - para el total de seis áreas - y las licencias
aprobadas para vivienda:

Gráfica No. 27. Relación Realización-Expectativas
de Construcción de Vivienda

Fuente DANE. Cálculos: UN - HABITAT

... Licencias:

Durante el año  el área aprobada para la construcción de vivienda,
medida en metros cuadrados, presentó un crecimiento del .%; es de
destacar, que la Vivienda de Interés Social - VIS - disminuyo en un .%,
mientras la vivienda diferente a VIS creció un .%. La siguiente tabla
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muestra como la participación de la VIS en las licencias de vivienda ha
caído en los últimos años:

Tabla No. 46. Participación por tipo de Vivienda en las Licen-
cias - Metros cuadrados y número de viviendas -

 Metros cuadrados Número de viviendas
 Total VIS (%) No VIS (%) Total VIS (%) No VIS (%)
1998 7.959.440 31,07% 68,93% 95.967 41,13% 58,87%
1999 5.492.545 46,32% 53,68% 77.823 62,25% 37,75%
2000 5.772.976 40,19% 59,81% 81.699 52,12% 47,88%
2001 6.439.780 35,78% 64,22% 89.828 46,47% 53,53%
2002 8.529.807 36,74% 63,26% 107.876 49,52% 50,48%
2003 10.062.723 21,25% 78,75% 100.877 32,92% 67,08%

Fuente DANE. Cálculos: UN - HABITAT

La gráfica siguiente, indica la evolución del área licenciada para vi-
vienda, desagregada para VIS y no VIS; la cual refleja, como la recupera-
ción del sector como se observa, esta sostenida exclusivamente por la
vivienda de estratos altos -según las estadísticas presentadas en el capitulo

Gráfica No. 29. Área licenciada metros cuadrados
Total, no VIS y VIS

Fuente DANE. Cálculos: UN - HABITAT
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, a la cual solo tiene acceso cerca de % de los hogares-. También hay
una recuperación en el último trimestre -,%- para la vivienda tipo
VIS, aunque cuando se analiza la variación anual, está es de tan solo ,%

La siguiente gráfica, muestra las tasas de crecimiento trimestral, para
la VIS y la no VIS:

Tabla No. 47. Área Licenciada, Medida en Metros Cuadrados

 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
I Trimestre 2.345.802 1.402.444 1.027.885 1.316.538 2.009.878 2.060.627 2.206.979

II Trimestre 2.285.640 1.277.893 1.445.370 1.270.986 2.094.382 2.435.031 2.352.052
III Trimestre 1.927.199 1.434.398 1.394.676 1.431.898 2.195.356 2.586.882  
IV Trimestre 1.400.799 1.377.810 1.905.045 2.420.358 2.230.191 2.981.433  

I Trimestre 1.638.948 830.788 644.247 801.434 1.110.847 1.695.899 1.800.464
II Trimestre 1.352.382 704.691 923.541 781.374 1.291.041 1.886.293 1.780.525
III Trimestre 1.397.299 729.105 800.678 970.434 1.368.562 2.072.473  
IV Trimestre 1.097.671 684.062 1.084.486 1.582.666 1.625.366 2.270.691  

I Trimestre 706.854 571.656 383.638 515.104 899.031 364.728 406.515
II Trimestre 933.258 573.202 521.829 489.612 803.341 548.738 571.527
III Trimestre 529.900 705.293 593.998 461.464 826.794 514.409  
IV Trimestre 303.128 693.748 820.559 837.692 604.825 710.742  
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Fuente DANE. Cálculos: UN - HABITAT

Gráfica No. 30. Crecimiento Trimestral en los
Metros Licenciados . Tasas de crecimiento trimestral

Fuente DANE. Cálculos: UN - HABITAT





Investigaciones sobre desarrollo humano

En cuanto al número de viviendas que se aprobaron para la cons-
trucción, en lo corrido del año , se presentó una disminución del
.%; en VIS la caída fue de .% y en no VIS el aumento del .%.
La caída en VIS es similar a la presentada en la medición por metros
cuadrados (-.%), mientras el aumento en no VIS no es tan alto como
el presentado en dicha medición (.%); lo que podría indicar que el
crecimiento se produjo en los estratos más altos donde el tamaño de las
viviendas es mayor.

Es también destacable ver como la participación del número de vi-
viendas tipo VIS sobre el total de viviendas licenciadas, paso de ser del
.% (promedio de los últimos  años -) a ser solamente el .%
en el . La siguiente gráfica permite ver dicho cambio:

Gráfica No. 31. Número de viviendas Licenciadas

Fuente DANE. Cálculos: UN - HABITAT

Por otra parte, en el  las licencias, en metros cuadrados, au-
mentaron un .%, mientras el IPVN creció un .%; entre ambos
indicadores se mantiene una relación por lo menos a simple vista, -pue-
de no ser estadísticamente significativa- que se puede observar en la grá-
fica siguiente:
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Gráfica No. 32. Relación Precios-Oferta de Vivienda
Licencia en mts 2 - IPVN base 98

Gráfica No. 33. Evolución Anual del IPVN - Total - Casas -
Apartamentos - IPVN 1997-2003

Fuente DANE. Cálculos: UN - HABITAT

Fuente DANE. Cálculos: UN - HABITAT
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... Precios y Costos:

El Índice de Precios de Vivienda Nueva (IPVN) presentó en el IV tri-
mestre de  un crecimiento de .% y en el acumulado del año de
.%. En la gráfica  se puede observar la evolución anual del indica-
dor desde el año , desagregado por tipo de vivienda.

Durante el , la ciudad que presentó el mayor aumento en los
precios de la vivienda nueva fue Cali - .% - y la de menor Pereira - -
.% -. La evolución de los precios en las principales ciudades -áreas
urbanas AU y áreas metropolitanas AM- es la siguiente:

Tabla No. 48. Evolución del IPVN - Desagregación
para las Principales Áreas - AU y AM

AM AU AU AU AU AM au 
Medellín Barranquilla Bogotá Armenia Pereira Bucaramanga Cali

1997 103,49 105,45 104,09 (-) 107,60 103,66 102,98
1998 104,05 102,73 100,86 (-) 97,73 101,25 100,14
1999 102,24 100,97 100,86 101,98 99,20 100,58 104,50
2000 102,10 100,80 103,16 99,81 101,03 99,90 100,92
2001 101,30 100,70 102,31 91,51 100,30 100,30 101,08
2002 99,62 102,77 100,98 104,95 102,24 101,31 103,61
2003 101,04 104,28 103,16 110,12 99,53 104,22 111,86

Fuente DANE. Cálculos: UN - HABITAT

Tabla No. 49. Evolución del IPEN - Desagregado
por el Destino de la Edificaciones

 Total Oficinas Comercio Casas Bodegas Hoteles

1997 103,93 104,14 102,02 101,44 103,39 110,67 108,07 108,13 103,75 105,79
1998 100,74 102,02 94,34 102,06 100,4 100,35 101,3 99,59 101,41 96,92
1999 101,15 101,84 100,04 102,82 100,28 100,52 101,86 101,14 98,31 98,58
2000 101,98 102,5 101,57 100,52 101,11 101,62 105,98 98,83 100,26 104,35
2001 101,21 102,45 96,08 99,54 98,57 99,93 102,54 100,26 105,81 101,69
2002 100,95 101,25 88,64 97,86 100,34 102,82 103,25 107,33 103,39 115,92
2003 102,68 102,45 110,29 99,63 103,1 99,01 103,03 106,64 99,81 125,64
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Fuente DANE. Cálculos: UN - HABITAT
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El Índice de Precios de Edificaciones Nuevas - IPEN - presentó un
aumento durante el cuarto trimestre de  de .% y en el acumulado
del año de .%. En la tabla  se muestra la evolución del índice para el
total; así como desagregado por tipo de edificaciones.

Es de destacar el crecimiento que han tenido los precios de las edifi-
caciones de Administrativos públicos en los últimos dos años - .% -,
mientras que para el total los precios tuvieron un leve aumento - .%
-. Lo anterior podría explicarse porque la evolución de los precios del
primer grupo se realiza vía costos, no es un precio comercial.

El comportamiento del IPEN por ciudades fue el siguiente:

Tabla No. 50. Evolución del IPEN -
Desagregación para las Principales Áreas

AM AU AU AU AU AM AU 
Total Medellín Barranquilla Bogotá Armenia pereira Bucaramanga Cali

1997 103,93 102,84 104,57 104,54 (-) 106,42 102,28 102,52
1998 100,74 104,33 101,78 99,31 (-) 99,60 100,69 100,01
1999 101,15 103,35 100,72 100,22 104,36 99,46 100,55 102,73
2000 101,98 103,34 100,36 102,38 100,00 101,00 100,32 100,75
2001 101,21 100,77 100,52 101,45 97,08 100,33 101,75 104,13
2002 100,95 102,23 102,27 99,69 106,82 103,02 102,34 101,60
2003 102,68 103,03 104,53 102,05 106,60 100,78 101,76 105,57

Por otra parte, el Índice de Costos de Construcción de Vivienda -
ICCV - sufrió un aumento durante el  de .%; mientras el Índice
de Costos de Construcción Pesada - ICCP - un aumento del .%. En la
gráfica  se puede ver el comportamiento de dichos índices desde .

Así mismo podemos ver gráficamente la relación entre el IPVN y el
ICCV en los últimos años:

Fuente DANE. Cálculos: UN - HABITAT
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Gráfica No. 33. Evolución Anual de los
Costos de la Construcción

Gráfica No. 34. Relación Costos - Precios de Vivienda

Fuente DANE. Cálculos: UN - HABITAT

Fuente DANE. Cálculos: UN - HABITAT
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... Stock de vivienda

Para año , según el DANE, el stock de vivienda en Colombia es de
.. viviendas, lo cual representa un aumento del .% con res-
pecto al año anterior - . viviendas adicionales -. En la siguiente
tabla se puede observar su comportamiento durante el año.

Tabla No. 51. Stock de Vivienda

 Stock total Cabecera Resto Arrendadas Propias Otras
Stock de viviendas 8 979 834 6 484 829 2 495 005 2 750 179 5 663 874  565 781
Crecimiento 1,49% 1,35% 1,86% 1,52% 1,45% 1,80%
Viviendas adicionales  132 248  86 592  45 656  41 179  81 080  9 989
Participación  72,22% 27,78% 30,63% 63,07% 6,30%

Fuente DANE. Cálculos: UN - HABITAT

Por otra parte, el porcentaje de población con vivienda propia, so-
bre el total de viviendas, stock, viene disminuyendo desde comienzos de
la década pasada:

Gráfica No. 35. Tenencia del stock de vivienda

Fuente DANE. Cálculos: UN - HABITAT
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... Financiación de vivienda:

En  el valor de los créditos desembolsados para la compra de vivien-
da nueva y lotes con servicios aumentó .% con respecto al año 

el crecimiento para vivienda tipo VIS fue de .%. Dicho valor de los
créditos permitió la financiación de . viviendas que comparadas
con las financiadas en el , representan un aumento del .%; el
valor promedio de un crédito de vivienda, es de cerca de . millones de
pesos; para el  estos eran de , lo que implica un crecimiento del
.%; lo anterior evidencia el “boom” de la construcción de vivienda
en los estratos altos.

Gráfica No. 36. Número de Viviendas Financiadas

Si bien la financiación de vivienda presenta una recuperación con
respecto al periodo de crisis, dicho número esta aun muy lejos de alcan-
zar los niveles en el número de viviendas financiadas antes de la crisis y
del desmonte del sistema UPAC.

Adicionalmente y como se ha hecho expreso en este estudio, se pue-
de consultar la siguiente información:

Fuente DANE. Cálculos: UN - HABITAT



cuadernos pnud • un hábitat



6.2.2 Encuesta Continua de Hogares - ECH -

La ECH tiene como objetivo general proporcionar información sobre el
tamaño y estructura de la fuerza de trabajo, de la población del país y de
algunas variables sociodemográficas. El alcance temático es principal-
mente el mercado laboral - Ocupación, desempleo, subempleo, etc.-,
aunque por ser una encuesta multipropósitos es utilizada frecuentemente
para el cálculo de indicadores diferentes al laboral, como sucede con el
sector de la construcción y la vivienda.

Dentro de la ECH se encuentra un modulo de vivienda - III trimes-
tre - el cual proporciona información relevante para el sector, tanto en
los aspectos físicos de la vivienda - tipo, materiales y acceso a servicios -
; como datos referentes al hogar - hacinamiento, saneamiento, alcanta-
rillado, tenencia, bienes y servicios -.

Con la información suministrada por la ECH pueden hacerse aproxi-
maciones, como se indica claramente en el documento, para el cálculo
del déficit habitacional, por lo menos en el componente que se refiere a
la casa; así como algunos elementos para el seguimiento de la meta  -
objetivos del milenio - que busca “para el año  haber mejorado
sustancialmente la vida de por lo menos  millones de habitantes de
asentamientos precarios”.

Es importante tener en cuenta que dichos cálculos pueden mejorar-
se con el proceso de reestructuración del modulo de vivienda el cual
propone incluir información para el cálculo del hacinamiento y la cali-
dad de los servicios de saneamiento y acueducto.

La información de la ECH ha sido utilizada para el cálculo del défi-
cit de vivienda tanto por el Departamento Nacional de Planeación - DNP
- en el CONPES de política habitacional, como por UN-HABITAT y el
CENAC en esta investigación; con las diferencias metodológicas que fue-
ron referidas a partir de la página .

6.2.4 Encuesta de Calidad de Vida - ECV -

Como bien lo dice el nombre, la ECV es una encuesta multipropósito
que tiene como objetivo fundamental proporcionar información sobre





Investigaciones sobre desarrollo humano

la calidad de vida de la población: pobreza, salud, educación, etc.; inclu-
ye también información para la vivienda y las condiciones de vida de los
hogares.

En materia de pobreza permite el cálculo de los indicadores como
NBI, LP, LI, MIP, ICV y NICV, muchos de los cuales no habían podido
ser calculados en el país de manera oficial.

La ECV es de gran importancia para el sector de la vivienda, en particu-
lar por permitir cálculos más amplios, al incorporar módulos de: vivien-
da, servicios del hogar, condiciones de vida del hogar y tenencia de bienes;
y para la ciudad de Bogotá un modulo de entorno, seguridad y conviven-
cia; una limitante de la ECV es la periodicidad con la cual se realiza, - cada
cinco años aproximadamente -, por lo que pierde importancia cuando se
requiere un seguimiento continuo como sucede con las metas del milenio.

6.2.5 Indicadores de Naciones Unidas:

Finalmente, el análisis del sector puede ser complementado con los
indicadores propuestos por Naciones Unidas. Aparte de los indicadores
de metas del milenio, especialmente los relacionados con la meta :
“mejorar sustancialmente, para el año , las condiciones de vida de
por lo menos  millones de personas que habitan en Asentamientos
Precarios”, están los indicadores de Estambul +, los nuevos indicadores
urbanos de UN-HABITAT y los que componen el índice de
gobernabilidad urbana.

La Encuesta de Indicadores Urbanos Estambul + esta compuesta
por  indicadores urbanos clave y  indicadores cualitativos, los cuales
permiten realizar un seguimiento a la implementación de la Agenda
Hábitat y para la presentación de informes sobre el desarrollo urbanísti-
co y de vivienda.

La recolección de información puede realizarse a nivel nacional, pero
tiene como fin dar un cuadro amplio de las ciudades y aportar una base
cuantitativa para comparar y revelar el progreso en el logro de objetivos
urbanos.

Los indicadores se clasifican en cinco capítulos:
• Vivienda



• Desarrollo social y erradicación de la pobreza
• Ordenamiento ambiental
• Desarrollo económico
• Gobernabilidad
Los indicadores urbanos de UN-HABITAT por su parte esta com-

puesto por:
• Módulo de datos generales, datos como población y su composi-

ción, la tasa de crecimiento demográfico bruto, tamaño promedio del
núcleo familiar, producto urbano bruto per cápita, tenencia de la vi-
vienda, etc.

• Módulo Socio-Económico, datos como la proporción de hogares
bajo la línea de pobreza, proporción de la población ocupada en el sec-
tor asociado al sector informal de la economía, mortalidad infantil, ta-
sas de alfabetización, tasas de violencia urbana, etc.

• Módulo de Servicios Básicos, información como el porcentaje de
hogares con conexión a cada uno de los servicios básico, consumo pro-
medio de agua potable por domicilio, precios pagados por el agua con-
sumida, etc.

• Módulo de Transporte Urbano, información como los tiempos
promedio de desplazamiento, los gastos en obras viales, tasa de
motorización de la población, etc.

• Módulo de Gestión Ambiental, datos como volumen y peso de los
residuos solidos, porcentaje de hogares atendidos con atención regular
de recolección de residuos sólidos, etc.

• Módulo de Gobierno Local, datos como los ingresos y egresos
municipales anuales per cápita, tasa de servicio de la deuda pública, can-
tidad de empleados por . habitantes, etc.

• Módulo de Vivienda, información como el costo promedio de una
vivienda en relación con el ingreso familiar promedio, el área promedio
habitable, en m por habitante del hogar, etc.

El índice de Gobernabilidad Urbana a su vez esta compuesto por 

indicadores, tanto cuantitativos, como cualitativos y recoge aspecto de
la gobernabilidad a partir de los valores de: efectividad, equidad, partici-
pación, responsabilidad y seguridad.
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