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Presentacion

Considero pertinente cuando se trata de teorizar o construir una teoria urbana retomar
debates basicos del pensamiento, como en este caso, el que se refiere a la justicia.
Principalmente es a través del soporte argumentativo y en contraste con posturas que
parecen desarrollar ideas similares o contrapuestas que se puede identificar la teorizacion
y el concepto sobre el cual se construye pensamiento y en este caso también, accion e
intervencion territorial. Asi, en esta ponencia se trabaja alrededor de la justicia espacial y
sus relaciones con un adjetivo urbano muy utilizado en las politicas publicas como la
inclusién y la ciudad incluyente. Se trata de continuar con la linea de introducir una idea,
“un foco discursivo y explicativo” que se logra al espacializar conceptos, propuesta por el

geografo Edward Soja.

No sobra empezar por destacar la labor fundamental que consiste en construir teorias y

conceptos, y para tal fin, se destaca el siguiente elemento:

“La teoria constituye en si misma un puente entre las esferas mas abstractas de la
ontologia y la epistemologia (...) la practica no es intrinsecamente mejor que la
teoria, ni la teoria mejor que la ontologia. Del mismo modo, la concreciéon no es

inherentemente superior a la abstraccion. Todas desempefian un papel en la



produccién del conocimiento y deben verse como figuras interdependientes”.
(Soja, 2014, pag. 107)

El ejercicio adelantado en esta ponencia es un primer acercamiento a un ejercicio que
empieza con la presentacion de un programa inscrito en el Plan de Desarrollo Nacional
que se considera bandera en las politicas tanto de vivienda como sociales del actual
gobierno pero que espera, retomar algunos de los elementos centrales de estos para
aportar a la comprensiéon de las ciudades incluyentes y de la justicia espacial. Asi, este
documento cuenta con tres partes. La primera es el estudio del programa de vivienda
gratuita en Colombia durante su primera fase (2012-2015), la segunda, la articulacion de
este proceso con adjetivos como incluyentes y su evaluacién a través del enfoque de las
capacidades y la nueva pobreza urbana. Finalmente, en la tercera parte, se presentan
algunas aproximaciones a la teoria de justicia urbana en relaciéon con el programa y se

obtienen algunas conclusiones que pueden aportar a la mejor comprension de esta teoria.

1. El Programa de las cien mil viviendas gratis

En el afio 2012 como parte de las estrategias del Plan de Desarrollo Nacional, el gobierno
en voceria del Presidente de la Republica anuncié la construccion y entrega de cien mil
viviendas totalmente subsidiadas para la poblacion de menos recursos del pais. Esta
incluye a las victimas del conflicto armado, damnificados por desastres naturales vy
familias en linea de pobreza inscritas en la Red Unidos'. Se identificaban entonces un
millén quinientos mil beneficiarios potenciales del programa en toda la extension del
territorio nacional. De estos, se seleccionaria a las familias a través de mecanismos
transparentes que incluian el lugar que estas ocupaban en el SISBEN, la asignacion de
subsidios de vivienda en virtud del desplazamiento forzado, entre otros, con el fin de
llegar a los “mas pobres de los pobres” quienes no podian acceder por otros medios a la

vivienda.

' “La Red Unidos es una estrategia Nacional de intervencién integral y coordinada que busca contribuir a
mejorar las condiciones de vida de la poblacidn en condiciones de pobreza y de pobreza extrema. A
septiembre de 2012 se encontraban vinculados a la red 1.473.865 personas distribuidas entre aquellas que
presentaron las condiciones de vida mds bajas segun el Sistema de Identificacién de Beneficiarios de
Programas del Estado (SISBEN) y aquellas que se encuentran en situacién de desplazamiento e inscritas en el
Registro Unico de Poblacién Desplazada (RUPD).” (DNP, 2016)



Segun comunicados de la Presidencia, la idea del programa se basé en las estrategias
que otros paises latinoamericanos habian utilizado para reducir el déficit cuantitativo de
vivienda y llegar a los segmentos de poblacion que tradicionalmente eran excluidos del
mercado inmobiliario. En el caso colombiano, se senald la especial influencia que habia
tenido el Programa “Mi Casa, Mi Vida’ en Brasil. Sin embargo, en el caso colombiano se
habia agregado una pequefia variacion y es que el beneficiario no requeria ni de un

ahorro previo ni de alguin abono posterior para adquirir a la vivienda®.

Con el fin de garantizar la ocupacion de la vivienda y evitar que esta fuera vendida por
parte del beneficiario y el subsidio en especie fuera convertido por el beneficiario en
efectivo, en el caso colombiano se fij6 un condicionamiento que exigia la ocupacion
exclusiva de la vivienda por parte del hogar beneficiario durante quince afios y que
cualquier anomalia en el uso genera la pérdida de esta y la reasignacion del inmueble a
otro de los potenciales beneficiarios. Para la segunda etapa del proyecto, se sefala que
tal condicionante esta siendo estudiado y que el tiempo de permanencia minima para
hacer efectiva la entrega total del inmueble puede llegar a reducirse. En este primer
aspecto ya puede senalarse un elemento de reflexién, en la medida que no se trata de
una transferencia del inmueble, sino que en realidad el hogar beneficiario s6lo puede ser
propietario de este, quince anos después de la ocupacion. En ese sentido es similar a lo
que ocurre con los hogares que adquieren la vivienda a través del crédito hipotecario, la
diferencia es que estas familias no cumplen la condicion de pagar un abono monetario
sino la de ocupar y asumir los gastos de sostenimiento de la vivienda. La decision frente a
cuanto va a ser el tiempo que se exija a los beneficiarios antes de hacer el traslado legal

esta aun pendiente tanto para esta fase como para la siguiente.

Desde que se anuncio el programa se han promovido sus diversas virtudes que pueden

sintetizarse asi:
-Generaciéon de mas de 200.000 empleos directos e indirectos
-Inversién en vivienda de cerca de 4,2 billones de pesos colombianos

- Area promedio de la vivienda de 50 m2 (cuando en el pais se habia llegado ofrecer

vivienda de interés prioritario de 32 a 37 m2)

En efecto, el programa brasilefio el hogar beneficiario debia destinar durante 10 afios el 10% de su ingreso
al pago de la vivienda que ocupa.



-Duplicacién de los proyectos de vivienda de interés prioritario (VIP) en doce
departamentos del pais y en siete departamentos, el aumento por seis en la produccion

de este tipo de vivienda (Presidencia de la Republica, 2013).

En su mayoria, los resultados expuestos son correctos, en especial lo relacionado con el
estimulo a la construccion de vivienda de interés prioritario. Sin embargo, es de anotar
que esto no significa un cambio importante sobre un mercado que ya se venia
estimulando, sino que se trata mas bien de una inversion mas directa sobre un mercado
que estaba centralizado en las grandes ciudades del pais y que no ha logrado tener
dinamicas importantes en el sector de la construccion por mas que tiene alta demanda en
el pais. (MVCT- Foro Urbano Mundial , 2014)

Este hecho ya se sefiala entre la exposicion de las motivaciones para adelantarlo. Si bien
se sefialan entre seis y ocho razones en la justificacion del programa, se han presentado
tres de importancia para esta ponencia: (i) La inclusion de los subsidios de vivienda como
parte de la reparacion integral a las victimas del conflicto armado colombiano y el
posterior llamado de la Corte Constitucional para que se mejoraran las posibilidades de
hacer uso efectivo de este (Corte Constitucional, 2009), (ii) La dificultad en la provision de
vivienda que no ha estado en la escasez de suelo sino en la baja capacidad gerencial y
técnica de las administraciones locales para proveerla (MVCT- Foro Urbano Mundial ,
2014, pag. 50) y (iii) La vivienda como uno de los aspectos multidimensionales de la
pobreza en virtud de lo cual, las estrategias orientadas a la disminucion de esta, tienen
que incorporar el elemento habitacional por lo menos en términos de acceso y de calidad

de los materiales de construccion para ser efectivas.

Los resultados sectoriales apoyan las razones que justifican el programa. Por ejemplo,
frente a lo sefalado respecto a las posibilidades de los mas pobres de los pobres de
adquirir vivienda. Sélo en términos del uso efectivo del subsidio de vivienda, se identifica
que “Como resultado de los escasos ahorros y limitaciones en la obtencion del crédito de
vivienda, los beneficiarios se han visto enfrentados a problemas en el momento de utilizar
los subsidios asignados. Entre el 2006 y 2009, el Fondo Nacional de Vivienda otorgo
subsidios a 172.000 familias, sin embargo solo el 63% de los mismos resultd en una
compra efectiva de vivienda.” (Gilbert, 2015). Eso, sin agregar la dificultad de cierre
financiero para quienes pudieron utilizar el subsidio pero no pueden acceder a los créditos

hipotecarios.



Con cifras como esta y ademas de los videos, fotografias y documentales de los
beneficiarios que agradecen y respaldan el programa, esta iniciativa se ha convertido en
una de las banderas de las politicas sociales en Colombia y una plataforma codiciada con
miras a las proximas elecciones nacionales. Como es de esperarse, mas alla de las
evaluaciones técnicas sobre el proyecto, mucho de los analisis han abordado el trasfondo
politico de la estrategia, sefialando que la gratuidad es popular e impulsa los votos de la

poblacion mas pobre hacia quienes la promueven.

En efecto, “La nueva politica fue recibida con brazos abiertos en Colombia. El Congreso
aprobé la legislacion con muy pocas preguntas y los principales grupos de presion
economicos, los constructores, desarrolladores, banqueros y agentes inmobiliarios, la
aprobaron de forma natural dado que les generaba empleo (...) La unica diferencia real
era que los subsidios eran mayores. Vale la pena decir que muchos politicos celebraban
la politica ya que anticipaban, aunque fuera erréneamente, que estarian a cargo de la
distribucion de las casas. La Unica oposicion significativa vino de los opositores politicos
de Santos y Vargas Lleras quienes se dieron cuenta de lo popular que la medida podia
llegar a ser.” (Gilbert, 2015)

Si bien el programa de Cien mil Viviendas gratis es un programa bandera del gobierno
actual, ha sido posible rastrear algunas criticas frente a la manera que ha sido disenado y

ejecutado en el territorio nacional que se presentan a continuacion.

Las criticas

En términos de la formulacion misma del programa, cabe mencionar que:

“En lugar de reformar en su conjunto el sistema fallido, el Gobierno intenta corregir
la deficiencia estructural del sistema para un grupo reducido, asumiendo la
totalidad de la financiacion (...) En el fondo, esta rectificando el programa de
vivienda contemplado en el Plan de Desarrollo. Alli se estableci6 una meta de
560.000 viviendas de interés social para los cuatro afios, es decir, 140.000 por afio
y frente a esta ejecucion el resultado no es ni del 30%. (...) La diferencia es que
ahora, con la nueva modalidad, aumenta el monto del subsidio a cambio de reducir

el niumero de beneficiarios potenciales”. (Robledo, 2012)



La primera fase que constituia la construccién de las cien mil viviendas tomé casi tres
afios. La segunda fase, cambia el numero de viviendas a entregar de manera que la
ejecuciéon de programa frente a las metas trazadas, como lo sefala la critica anterior se
encuentra rezagada. Ahora, como se sefiala tanto en las criticas como en la formulacion
del programa, este no significa un cambio frente a la politica de asignacion de subsidios a
la demanda sino simplemente a un cambio en el monto que se establece. Asi, la
continuidad del programa depende que se mantenga el presupuesto asignado y que
ademas se siga adjudicando con criterios de gratuidad. Y frente a esta ultima se sefiala
que “La gratuidad en ausencia de una red institucional no favorece la continuidad en la
oferta de programas, los cuales, en su mayor parte, quedarian dependiendo de la

disponibilidad y motivacion altruista.” (Departamento Nacional de Planeacién , 2008)

Para demostrar que el programa no es una intervencion aislada sino que se refiere a un
elemento al interior de una politica integral de vivienda, se ha sefalado que este se ofrece
solo para un segmento de la demanda de vivienda de interés prioritario y vivienda de
interés social, y que el resto, participa de una politica que va desde la vivienda sin cuota
inicial hasta la politica de subsidios a la tasa de interés (MVCT- Foro Urbano Mundial ,
2014). Como en el caso anterior, de nuevo, se trata de una politica que ofrece diferentes
tipos de subsidio, pero que sigue sin atender el déficit estructural. En los documentos en
los que se presenta la politica integral se admite como un hecho basico que este no
cambia el modelo de mercado adoptado desde finales de siglo pasado para la
construccion de vivienda social. (MVCT- Foro Urbano Mundial , 2014, pag. 63) En ese
sentido, la critica frente a que no cambia los factores que inciden en el déficit de vivienda,
no existe una asignacién econdmica permanente a parte de la que se destina para los
subsidios sigue siendo valida y no se ofrecen respuestas contundentes sobre esto como
para poder valorar estas y otras iniciativas como una politica de vivienda integral. Por
ahora, lo que se ha ejecutado y programado, son las cien mil viviendas entregadas entre
febrero de 2013 y noviembre de 2015 y la segunda fase que inicié también durante ese
mismo afo, con 30.000 cupos, enfocadas principalmente a los municipios de quinta y

sexta categoria y cuyas convocatorias aun se encuentran abiertas.

En medios de comunicacion algunos expertos en el tema han presentado sus objeciones
al programa frente a que este sigue privilegiando a los constructores sin tocar las fallas
estructurales del mercado (Giraldo, 2014), no toca las problemas de estigmatizacién que

se crea entre los vecinos y residentes a las zonas aledafias a las urbanizaciones de



vivienda gratuita (Alférez, 2016) que retrasa la consideracion de politicas mas
significativas para promover la movilidad social y la localizacién urbana como el apoyo a
los arrendamientos en cualquier zona de la ciudad (Hofstetter, 2012) y finalmente, que no
ayuda a que las familias conserven la vivienda y consoliden su capital social (Echeverria,
2015).

En todos los casos sefialados, se identifican evidencias que soportan las criticas. De los
anteriores, el debate mas interesante para analizar es el de retrasar la busqueda de
nuevas alternativas para proveer vivienda que no pasen por la propiedad. Como se
manifiesta en esa posicion, este énfasis de la politica de vivienda en los subsidios para la
adquisicion de la vivienda, ha cerrado el camino para que se consideren otras
alternativas. Ademas de no favorecer la localizacién y relocalizacién de las familias en el
espacio urbanos dependiendo de sus necesidades e intereses, el sesgo por la propiedad
favorece que se continue estimulando la construccion de grandes zonas de vivienda
cuyos residentes tienen caracteristicas socioecondmicas similares y que se definen como
urbanizaciones para pobres. En este documento, se considera que el énfasis en la
propiedad tiene que ver con la dimension que adquiere la vivienda como un activo
familiar, elemento que no se lograria en una politica basada en el arrendamiento. Sobre
esta posibilidad se volvera mas adelante y se buscaran algunos elementos de analisis que
permita determinar si existen condiciones favorables para que la vivienda que inicialmente
es gratuita pueda valorizarse y comercializarse en condiciones similares a las otras que

se ofrecen en el mercado favoreciendo el patrimonio familiar.

A continuacién, se presenta un breve analisis en el que se aportan otros elementos
pertinentes para comprender mejor los alcances y fallas del programa de vivienda, que en

ciertos aspectos apoyan algunas de las criticas sefialadas.



1.1 Elementos de analisis

- Esquema de gestion y ejecucion

El programa de vivienda gratuita sigue un modelo tercerizado en cuanto a la
administracion de la oferta de vivienda y se formula bajo tres esquemas de ejecucion: (i)
Esquema privado®, (i) Esquema publico* y (i) Esquema de convenios

interadministrativos®.

La distribucion por departamento y por esquema de gestion ofrece resultados interesantes

de analisis. Por ejemplo, en cuanto la distribucién geografica:

“Desde el inicio del programa se han ejecutado recursos por un total de $4,2
billones para el desarrollo del mismo, de los cuales el 35,7% se destiné a
departamentos de la costa atlantica. Por otra parte, el departamento de Antioquia
fue el mayor destinatario de recursos del programa con un total de $550 mil
millones de pesos contratados para la ejecucion del programa de vivienda.” (Silva,
2015)

Quiere decir en sintesis, que el programa fue mas aprovechado por aquellos municipios
del pais que tenian mas fortalecidas sus capacidades de gestién publica, concentrados en
los departamentos mas urbanos del pais. Asi, si bien la cobertura ha sido nacional y
municipios pequefios han podido favorecerse, los resultados también son dicientes frente
a la capacidad que tuvo el programa de fortalecer a los municipios intermedios en la

gestidon de recursos para la vivienda de interés social.

Por otro lado y siguiendo con los resultados de ejecucion del programa, se ha podido

identificar las constructoras y fiducias se han beneficiado en términos de la administracion

* El sector privado construye en lotes privados de acuerdo a un numero de cupos y especificaciones técnicas
bajo un contrato de fiducia con la supervisién de FINDETER.

* Los gobiernos municipales postulan lotes y FINDETER verifica el cumplimiento de criterios técnicos. Bajo
responsabilidad de los gobiernos también queda la construccién de la obra que serdn entregadas por
Fideicomiso.

> FONVIVIENDA realiza convenio con las entidades territoriales para el desarrollo de la vivienda de interés
prioritario.



y ejecucion de los recursos y se ha concluido que basicamente esta funcion se ha
concentrado en diez empresas. “Aunque se encontré6 mas de cien entidades que han
ganado contratos, diez de ellas van a construir casi la mitad de todas las casas”. (La Silla
Vacia, 2013)® De estas, en su mayoria estan en las grandes ciudades del pais de manera
que la limitaciéon que se sefala al principio de acuerdo con la cual el problema esta en la
poca capacidad administrativa que tienen los municipios del pais para la ejecucién de

proyectos de vivienda social y prioritaria, no fue atendida por el programa.

En ese sentido, es necesario considerar que el fortalecimiento de capacidades locales
para la gestion y produccion de vivienda social fue parcial. Parcial en la medida que los
gobiernos locales tenian algunas responsabilidades frente a la gestién del proyecto como
la habilitacion de suelo y la definicion de lotes con servicios publicos en los cuales pudiera
desarrollarse el proyecto, pero que, en términos de como lograr de manera auténoma y
con recursos propios la oferta de vivienda o estimular que se pudieran administrar y
ejecutar localmente los recursos, el programa no mostré6 mayores alternativas. En cierto
sentido, lo que muestran los resultados anteriores, es que siguié privilegiandose los

modelos centralizados.

- El territorio importa

Los agregados nacionales de los resultados del programa parecen mostrar un
mejoramiento notable en las condiciones de vida de la poblacién beneficiaria. En efecto se
senala que “En relacion con otras caracteristicas de la vivienda, se identifica que el area
promedio de esta alcanza los 54 metros cuadrados, se encuentra ubicada a 19,5 minutos
de los principales servicios publicos y equipamientos, a 34,5 minutos al trabajo y a 22,1

minutos del centro educativo.” (Silva, 2015, pag. 223)

Sin embargo, es de mencionar que en estos resultados no se diferencian grandes
ciudades de municipios pequefios del pais, ni la concentracién geografica que se presentd
en el apartado anterior. Asi, a continuacién se toma informacion referida a siete proyectos

de vivienda gratuita (Tabla 1) para realizar una caracterizaciéon basica del mismo en

6 . . . . , .2 .

Se afirma que entre esas diez estdn “las tres constructoras mas grandes del pais, una fundacién, varios
constructores de la costa caribe y una cementera que no tiene mayor trayectoria como constructora” (La
Silla Vacia, 2013)



términos de localizacion al interior de la ciudad donde fueron construidas para presentar

informacion mas precisa frente a las caracteristicas territoriales del proyecto.

Tabla 1. Proyectos de vivienda gratuita seleccionados

Ciudad Nombre del proyecto Numero de viviendas
Santa Marta Ciudad Equidad 4000
Medellin Altos de la Cruz | 128
Lorica La Victoria 149
Soacha Torrentes 984
Cucuta Ciudad El Rodeo 1020

Fuente: Pagina Web, Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio 2016

El proyecto en Santa Marta esta ubicado en el kilbmetro 14 sobre la via al corregimiento
de Minca, zona de expansion aunque la ocupacion empezoé en los noventas no habia
generado el suficiente “poder de atraccion” para que se invirtiera en obras y dotaciones en
la zona. En parte, esto se debe a que esta en una distancia relativa de una hora y media
de los principales centros econdmicos vy turisticos de la ciudad. Como se sefala en la
Tabla 1, en una sola urbanizacion se construyeron 4 mil unidades de vivienda, es decir,
en ella residen alrededor de 16 mil personas. El disefio se organizé sobre 12 manzanas
con casas de uno o dos pisos y de 47m2. Teniendo en cuenta que son conjuntos
residenciales, son regulados por la normativa de propiedad horizontal del pais, que
solicita, entre otras cosas, pago de cuotas de administracion, definicion de comités para la
organizacion interna, contabilidad y revisoria fiscal, entre otras. Estos requerimientos que
se define con base en el acuerdo colectivo de los propietarios, se hacen especialmente
dificiles cuando aumenta en tal cantidad las personas que requieren ponerse de acuerdo

y participar en los encuentros.

Como se ha senalado desde el momento que fueron ocupadas, el servicio de agua es
intermitente, y a pesar que se destind un parque y salén comunal, son insuficientes los
espacios comunes de acuerdo con el tamano de la urbanizacién. De acuerdo con una
nota de prensa, “Los equipamientos como la clinica, megacolegio, centro de desarrollo

infantil, ludoteca, parques, estacion de policia, todavia no se han hecho. La clinica que se

10



empezé a construir en octubre de 2014, aun no ha sido terminada y el resto de las obras

ni siquiera han iniciado” (El Tiempo, 2015).

Ademas de esto, se identifican problemas de convivencia y seguridad en el conjunto.

Fotografia 1. Tipo de vivienda gratuita en Santa Marta y Soacha

Fuente: El Espectador y 360° en Concreto.

La ciudad de Medellin cuenta con 23 proyectos de vivienda de interés social, que
representan el 28% del total de las urbanizaciones del programa construidas en Antioquia.
Como se sefiala en la tabla, el tamafo de la urbanizaciéon es de 128 viviendas, que ha
sido el promedio de las urbanizaciones construidas por el programa en la ciudad. El de
mayor tamano en la ciudad es de 1086 viviendas, lo que ya genera una diferencia con la
manera en que se adelanté en Santa Marta y en otras ciudades de la Costa Atlantica del
pais, en la medida que sdlo en una oportunidad se permitié una urbanizacién de mas de
mil viviendas y el resto, en promedio, tienen cien o ciento cincuenta viviendas. Este
proyecto se localiza en la comuna 3 de la ciudad y aparece en el Plan de Ordenamiento

Territorial de la ciudad en zona de frontera urbana.

En estas urbanizaciones se reportan problemas de seguridad. “Lo peor es que poco a
poco los problemas de seguridad ya surgen en otras viviendas de interés prioritario en las
urbanizaciones Altos de la Cruz, Pedregal Alto, Cantares, Limonar, o Ciudad del Este”.
(SEMANA, 2015)". A pesar de esto, el proyecto no tiene las dificultades de acceso a
equipamientos que se presentaba en el otro proyecto. Se sefiala que el manejo del

programa no fue soélo a nivel de la ciudad sino del departamento razén por la cual

" El problema de seguridad que se sefiala es el de extorsion por parte de grupos que toman ilicitamente y a
la fuerza el control de la Urbanizacidn.
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Antioquia tuvo el mayor numero de vivienda gratuita, distribuida por la totalidad del
departamento con mejores condiciones de acceso urbano. Se calculan desplazamientos

promedio entre 30 y 45 minutos para las diferentes actividades.

El municipio de Lorica no es capital de departamento como en los dos casos anteriores.
Cuenta con alrededor de 106.718 habitantes y, teniendo en cuenta esta condicién de
poblacion intermedia entre las estudiadas, los tiempos de desplazamiento son los mas
cortos. Se destaca entre los proyectos porque la vivienda cuenta con el mayor area de

toda la oferta, 75 m2 con posibilidad a ampliar a 82 m2.

En Soacha el proyecto se ubica hacia el occidente del municipio, area en la que se esta
presentando la conurbaciéon con Bogota de hogares de bajos ingresos y en la que se
adelantan macroproyectos de vivienda de interés social como Ciudad Verde. Este ha sido
uno de los proyectos con mayor cobertura mediatica en la medida que concreta las
debilidades evidenciadas en buena parte de los proyectos: escasas rutas de transporte
que conecten la urbanizacion con el resto de la ciudad, déficit de cupos en los colegios
cercanos para recibir a los nifios que se trasladan a vivir alli, y la extorsién como practica
de grupos ilegales que ejercen control sobre el conjunto residencial, ademas de la
convivencia entre victimas y victimarios que dificultan la convivencia en la zona. (El
Tiempo, 2014) (Portafolio, 2015) Teniendo en cuenta la relacion que el municipio
establece con Bogota, los desplazamientos desde esa urbanizacion hacia las zonas de
trabajo, supone el traslado hasta Bogota, lo que aumenta los tiempos de desplazamiento

en comparacion con las otras urbanizaciones.

Por su parte, el municipio de Cucuta y su Area Metropolitana ocupan el primer lugar en
empleo informal y uno de los mas altos en desempleo en todo el pais. Esta situacion hace
especialmente complicada la condicién de las familias beneficiarias del proyecto quienes
se caracterizan por el bajo nivel de empleo formal y las tasas de desempleo, segun la
informacion aportada por la Red Unidos. El proyecto esta localizado lejos de las zonas
comerciales de la ciudad que, ademas, teniendo en cuenta su geografia, tiene dificultades
de infraestructura que conecte con las principales centrales de empleo de la ciudad. El
proyecto esta ubicado sobre el anillo vial occidental de la ciudad con dificultades de
conexion a la malla interna de la ciudad y también se encuentra en zonas de expansion

de la ciudad.
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En estos proyectos, el tiempo de desplazamiento es entre 1,15 horas y 1,30 horas. Puede
esperarse que en otras grandes ciudades (Cartagena, Barranquilla y Bogota) el
comportamiento sea similar y que s6lo en municipios como Lorica se cumpla el promedio

sefalado en el tiempo de desplazamiento.

Revisando los mapas se evidencia que de acuerdo con las localizaciones, los proyectos
estan en la zona de expansion de la ciudad, y empiezan a funcionar como ensanches que
prolongan el suelo urbano de la ciudad pero que no hacen parte de la ciudad consolidada.
En ese sentido, tienen una alta dependencia de las intervenciones que se planteen a
futuro tanto en términos de lograr equipamientos suficientes para las demandas actuales y
futuras y sobre todo, para la relacion con otras zonas de la ciudad que empiezan a
configurar. Lo que es necesario concluir en esta parte, es que hablar de un éxito a nivel
nacional, es desconocer las condiciones del territorio y la manera en que la particularidad
de cada ciudad dificulta o mejora las condiciones de vida de los nuevos residentes.
Resulta un hecho claro que dependiendo de la localizacién de la vivienda, viene un tipo

diferenciado de acceso a la ciudad.

Fotografia 2. Localizacién de la vivienda gratuita en zonas de expansion

Fuente: Presidencia de la Republica, 2014.
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Fuente: Diario el Universal de Cartagena, 2014

Correccién minima de fallas

Una de las maneras de corroborar que los problemas sefialados anteriormente no
corresponden unicamente a un sesgo mediatico o a una lectura parcial de los POT, son
los términos en los que se publica la segunda convocatoria del programa y el sistema que
esta operando desde el Departamento de la Prosperidad Social para la atencion y

acompafamiento a los beneficiarios del programa.

Los problemas de seguridad, convivencia, falta de equipamientos, vias y rutas de
transporte insuficientes, sin areas de espacio comun y areas de adecuacion para
actividades productivas o comunitarias, continuidad y calidad de los servicios publicos
empezaron a atenderse con la instalacion de unas mesas de acompanamiento
permanente a los proyectos de vivienda integrado por las instituciones del orden nacional
y local para empezar a atender las necesidades evidenciadas vy distribuir las
competencias y responsabilidades de las diferentes instituciones. Y con la creacion del
Sistema Nacional de Acompafiamiento Social e Infraestructura Social del Programa de
Vivienda Gratuita se espera “implementar un acompanamiento especializado y diferencial

de los mismos, para reducir los riesgos generados por la relocalizacién residencial y la
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reversibilidad de los logros alcanzados en la superacién de vulnerabilidades, asi como
promover la convivencia de los hogares en los proyectos de vivienda, su disfrute, el

cuidado y buen uso de los mismos”. (DPS, 2016)

Asi, las fallas del proyecto frente a los estandares urbanisticos y la incorporacion efectiva
a las dinamicas de la ciudad donde se construia la vivienda, fue un paso posterior a la
construccion y aparecio bajo la figura de la concertacion interinstitucional y local para el

manejo de las situaciones que iban presentandose en la ocupacién y uso de la vivienda.

Por su parte, en la convocatoria de la Fase |l del programa incorporaron algunos
parametros que no hacian parte de la primera convocatoria en términos de la
construccion, dotacion y tamafio de la vivienda. Se ha considerado necesario que los
nuevos proyectos por lo menos den cuenta de: “Tener un arbol por cada tres viviendas en
los antejardines, zonas verdes dotadas de parques infantiles, saléon comunal y area
comun minima construida de 1,5 metros cuadrados por unidad de vivienda.” (Silva, 2015,
pag. 257) Se ha incluido ademas elementos que permitan la modificabilidad de la vivienda
y la adecuacion de zonas para actividades productivas ya que la ausencia de zonas
comerciales para el emprenderismo de los beneficiarios o por lo menos, de mercados
econdmicos en los cuales puedan adquirir los productos que requieren, fue una de las

falencias mas claras de la primera fase del proyecto.

Asi, la conclusion en esta parte, es que el programa descubrid, después de cuatro anos,
que un programa de vivienda no se trata solo de la vivienda sino de un conjunto de
condiciones urbanisticas que garantizan un nivel de vida adecuado. Es decir, asi como en
la parte anterior se muestra que los resultados promedio del programa oculta las
diferencias que dependen del territorio en el que fue construido y las diferencias en las
demandas para la administracion local (en algunos casos mas complejas como en Santa
Marta, en otras, menos como en Lorica), las modificaciones apuntan a reconocer que
elementos como el espacio comun y el mejoramiento continuo de las mismas no pueden
ser omitidos de los procesos de provision de vivienda. Se considera necesario recalcar
que son minimas, en la medida que en términos de accesibilidad y productividad son
muchas las debilidades que requieren de ser corregidas durante los procesos y de las
cuales depende el objetivo de reduccion de la pobreza, marco en el que fue disefiado el

programa de vivienda gratuita
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De acuerdo con la caracterizaciéon de los beneficiarios y de la localizacién de los
proyectos de vivienda, un aspecto central para ellos es la posibilidad de generar ingresos
para su sostenimiento y ahora, el de la nueva vivienda. La generacién de ingresos en la
poblacion de la Red Unidos en Colombia, esta caracterizada por elementos como la
informalidad, la inestabilidad laboral, el bajo nivel de formacioén y la experiencia laboral
concentrada en oficios con baja remuneracion. La pregunta que queda abierta es la
correlacion que puede haber entre los problemas laborales, de ingreso y formativos que
caracterizan a esta poblacion, y la vivienda como estrategia para la superacion de la
pobreza. Infortunadamente, ni en los documentos sobre el proyecto ni en las
publicaciones posteriores que ha hecho el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio se
ha sefalado que el programa de vivienda se va a utilizar para generar dinamicas
econdmicas endogenas que favorezcan a los beneficiarios y estén a favor del mercado
interno de la ciudad en la que fueron construidas. Desaparece por completo un reto
gubernamental que resulta interesante para analizar este tipo de propuestas y es el de
reconocer si asi como es posible localizar vivienda, es posible también localizar dinamicas

econdmicas, sean comprendidas estas como centralidades o cluster.

Finalmente, hasta ahora el programa no ha aportado ningun tipo de informacién frente a la
manera en que la administracion local ha gestionado y acompafado la iniciativa, la
distribucion de competencias y sobre todo, la capacidad de gestion local que queda
después de esta intervencion. Se considera pertinente, desde el ambito puramente formal,
identificar los instrumentos de planeacién que han sido utilizados o van a ser utilizados

para el desarrollo de las zonas en las que se localizan los programas de vivienda.

2. Cualificacion territorial: ciudades incluyentes

Este apartado empieza con ofrecer algunos elementos de analisis sobre la pobreza
porque es el elemento que orienta el programa de vivienda gratuita y a través del cual se
articula el espacio con la politica social. Como ya se habia identificado a propdsito de las
politicas de vivienda, estas se quedan “en un medio camino entre las politicas
econdmicas y las sociales”. (Camargo & Hurtado, 2011) y de acuerdo con lo expuesto
hasta ahora, un programa de este tipo aumenta esta tension, sobre todo en lo que

respecta a su dimension social.
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Parece evidente que la relacion entre pobreza y vivienda va a ser un elemento importante

para las politicas sociales del pais. En efecto,

“Un estudio sobre la relacion entre vivienda y pobreza en varios paises de Europa
concluye que los problemas de vivienda ocupan una parte importante de la vida
cotidiana para los pobres de los paises en los que las politicas de vivienda no han
sido consideradas parte integral del Estado de bienestar (...) esto muestra que la
capacidad de explotar positiva o negativamente la relacion entre vivienda y

pobreza esta en manos de las politicas.” (Camargo & Hurtado, 2011, pag. 233)

Se considera pertinente sefalar aca que si bien se han ofrecido importante
investigaciones y politicas publicas que abordan la pobreza y la definen como una
situaciéon de privaciéon multidimensional, es aun débil la comprension que se tiene de la
dimensioén que la vincula con el espacio y sobre todo, la manera en que las politicas
pueden disefar procesos para reducirla. Con el fin de aclarar un poco mas esta relacion,
a continuacion se presentan algunos elementos que permiten entender lo que se ha

definido como la nueva pobreza urbana.

Nueva pobreza urbana

Se considera que esta parte se puede presentar a través de dos elementos, el primero,
las caracteristicas que se atribuyen a la nueva pobreza urbana y el segundo, la manera

en que el Estado ha intervenido frente a esta.

Al parecer una de las caracteristicas parecen evidenciar la nueva pobreza urbana tiene
que ver con el elemento ya sefalado de las condiciones laborales de grupos de poblacion
en los que se evidencia que en virtud del mercado laboral aumenta o disminuye la
participacién de la poblacion en el sistema benefactor estatal. A esta, se agrega una

condicién espacial:

“Para el caso de Estados Unidos, el impulso por derrotar definitivamente la
pobreza en la época de la posguerra hizo que distintos gobiernos federales
pusieran en marcha vastos proyectos habitacionales caracterizados por su

extension, densidad y homogeneidad. Hoy en dia estas zonas se han convertido
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en areas marginales, delictuales, de escaso valor inmobiliario y con una vida

comunitaria practicamente nula.” (Tironi, 2003, pag. 37)

Basicamente se hace referencia a las areas urbanas que en otros estudios se han
definido como guetos. (Sabatini & Brain, 2008) En ese sentido, lo que se evidencia es
que a la par que aumenta la participacion en sistemas de proteccion social de poblacion
en condiciones precarias de empleo, aumentan también soluciones de vivienda que
después de cierto tiempo se mantienen homogéneos, aislan las relaciones sociales y

tienen muy poco valor inmobiliario.

Frente a estas dimensiones espaciales de la pobreza, las acciones del Estado tienden a

ser débiles y en muchos casos, favorecen la continuidad de esa dinamica. En efecto:

“Las fuerzas que han gravitado bajo la nueva economia de las ultimas décadas: el
negocio con el suelo urbano como sector econémico importante y los programas
masivos de vivienda social subordinados a los mercados de suelo”. “El
responsable de la segregacion, no es en rigor, el Estado y sus programas de
vivienda sino la dependencia que estas politicas habitacionales tienen de

mercados de suelos liberalizados”. (Tironi, 2003, pag. 15)

En este sentido, parece que el programa de vivienda gratuita refleja bastante bien esta
problematica. Por un lado, la dependencia al mercado de suelos es evidente desde el
momento que sefala que no corrige ningun factor estructural del déficit de vivienda, hasta
la manera en que se gestiona el suelo donde esta va a ser construida. Por el otro, es
probable que ni siquiera con estrategias que parecen aportar a un cambio en las
condiciones de pobreza como lo seria la propiedad de la vivienda y el reconocimiento de
esta como un activo familiar, la iniciativa resulta efectiva porque, como se ha senalado
anteriormente, es que las zonas donde los proyectos de vivienda social se construyen
tienen un escaso valor inmobiliario. En ese sentido, antes de pasar a las conclusiones en
las que se abordan conceptos como inclusion y justicia espacial, en esta parte, se quisiera
retomar el elemento de la propiedad de la vivienda y la masificacién de las intervenciones

para la provisién de la vivienda.

La vivienda como activo
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Ademas de la justificacidn que se presenta en paginas anteriores frente a la importancia
que tiene la propiedad de la vivienda, en cierto sentido, los activos de la poblacion que se
ha caracterizado como pobres tiene que ver mucho con lo que el espacio ofrece y en la
capacidad de generar un valor en la relacion con la tierra, el vecindario y el mercado local.
Lo que parece evidente a medida es que si bien estas pueden ser los medios y escalas
con los que la poblacion pobre puede crear valor, no sélo con acceder a la tierra, el suelo,
0 en este caso la vivienda, se puede acceder a un activo que transforme las condiciones
de vida. Si bien, generalmente se atribuye a la vivienda propia la funciéon no soélo de
proveer techo, sino la posibilidad de generar oportunidades como la consolidacién de un
patrimonio seguro para los descendientes, la posibilidad de generar renta por
arrendamiento de habitaciones y de titulo de propiedad como respaldo para créditos
(adicionales a los hipotecarios) y referencias comerciales. (Abramo, Rodriguez, & Erazo,
2016), también parece un hecho que esta construccion de valor depende mas de la “la
triada activos-oportunidades-instituciones”, que de una relacion directa como se ha

querido simplificar de vivienda propia-activo.

Asi, se considera que queda abierta una gran pregunta frente al programa y tiene que ver
con la manera en que se va a manejar el tema de la vivienda como un activo. En efecto,
ademas de la manera en que se va a definir la tributacion que los nuevos residentes van a
pagar en relacion con el impuesto predial y la manera en que se van a asumir los costos
de los servicios publicos, quedan preguntas frente a la manera en que va a generarse la
valorizacion de las viviendas en virtud de las intervenciones urbanas que se hagan en la
consolidacion de estas nuevas zonas de la ciudad. Si se considera que por la via de la
asignacion de vivienda gratuita se pueden reducir condiciones de pobreza, es necesario
qgue se exprese explicitamente que las intervenciones del gobierno se van a orientar por
generar la mayor valorizacion en las urbanizaciones con el menor costo para los

residentes.

También, que se buscaran los mecanismos para que este activo familiar aumente en el
tiempo, genere dinamicas beneficiosas para el crecimiento del ingreso familiar y sobre
todo supere elementos que inciden sobre el valor de la vivienda como la localizacion,
accesibilidad, o seguridad entre otras, y que las zonas que se estan configurando en
relacion la vivienda gratuita no se estan ofreciendo y que se estan desarrollando con una

creciente estigmatizacién hacia ellas.
Masificacion de la vivienda de interés social
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Este elemento supera el alcance del programa de vivienda gratuita, pero hace parte de la
politica integral de vivienda y es lo que se ha denominado los macroproyectos de vivienda
de interés social como una manera de satisfacer la demanda de estas soluciones. Este
mecanismo ha generado criticas en la medida que dependen de la nacion y no de los
gobiernos locales, de manera que estos pueden ser promovidos desde el orden central.

En efecto:

“Con la adopcion del Decreto 4260 de 2007, el gobierno cred la figura de los
Macroproyectos de interés social nacional (...) La iniciativa de la formulacion de los
macroproyectos la tienen los propietarios de las tierras rurales que se organizan,
conforman una fiducia y presentan su proyecto al Ministerio de Vivienda, Ciudad y
Territorio. En un primer momento el proyecto podia ser aprobado por el ministerio
sin ninguna concertacion con el municipio, incluso sin respetar los POT
municipales.” CLACSO Pag. 403.

Asi, el hecho de la masificacion de la demanda significa también la generacion de
mecanismos de gestidon territorial masificadas. Este es un hecho fundamental para la
planeacion urbana y regional y en general, para los estudios de la ciudad, ya que este tipo
de interpretaciones de los problemas urbanos estan configurando los debates publicos de
la ciudad y sobre todo el enfoque de sus politicas. Para dar paso a la parte final del
documento, se sefiala a modo de conclusion de esta parte e introduccion a la siguiente,
que la ciudad incluyente es la ciudad masificada, en la que se da respuesta a una serie de

necesidades sociales.

3. Lajusticia espacial como concepto para una teoria urbana

Se eligio el programa de vivienda gratuita porque basicamente se considera que
ejemplifica bien lo que es utilizar la inclusion como un adjetivo que permite caracterizar
programas y proyectos de la politica publica, que cubre necesidades de grupos
importantes de poblacion y que no requiere de tocar factores estructurales para obtener
buenos resultados en la agenda publica y el reconocimiento politico de quienes han sido
beneficiados. Y también, porque sirve también para desarrollar algunas ideas generales

frente a lo que puede ser un concepto de justicia llevado a la espacialidad.
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Frente a lo primero, se considera importante en el ambito de las politicas publicas
empezar a comprender la inclusion como una manera de evidenciar el auge de lo social
sobre lo politico como fue definido en su momento por Hannah Arendt. Ademas de
suponer una masificacién de soluciones sin una mediacion politica en la construccion de
la ciudad, la inclusién puede llegar a suponer que la discusién politica de la formulacion
de politicas publicas sea cada vez menos relevante. En efecto, el auge de lo social trata
de una regularizacién de la vida social, en el que la cantidad de personas o grupos que se

asocia a una demanda determina la importancia o la falta de importancia de esta. Afirma:

“Las leyes de la estadistica son completamente validas cuando tratamos con grandes
numeros. Todo aumento de la poblacion [o de un grupo poblacional en este caso] significa
un aumento de la validez y una marcada disminucién del error. Quiere decir que cuanto
mayor sea la poblacién de un determinado cuerpo politico, mayor posibilidad tendra lo

social sobre lo politico de construir la esfera publica” (Arendt, 2009, pag. 53)

En este caso, se considera interesante indagar hasta qué punto permitir el énfasis en las
relaciones entre lo social y lo espacial esta favoreciendo que pierdan visibilidad en las
esfera publica las relaciones menos cotidianas, menos regulares pero igualmente
fundamentales entre lo politico y el espacio. En ese sentido, es de esperarse que la
ciudad incluyente siga copando la agenda de la intervencién publica, legitimando grandes
adiciones de tierras a las dinamicas urbanas, y que curiosamente, las discusiones y
movilizaciones frente a la agenda de ciudad sean bastante reguladas en los parametros
que las construcciones sociales exigen, es decir, ambitos de actuacion bastante regulados

frente a cuales tienen que ser los temas urbanos de naturaleza publica.

Asi, para concluir esta interpretacion, la formulacién de politicas publicas que como esta
vinculan la pobreza y la vivienda, o que en otros casos, apuntan a la construccion de una
ciudad incluyente a través de la descentralizacion de bienes y servicios, o en general, el
vinculo en lo espacial y lo social fallan en asumir que lo que se demanda en social es
virtuoso sin mas y que por lo tanto es necesario intervenir sobre lo espacial para alcanzar
esa unidad, esa cohesion en lo social. Tal vez, desde la politica publica pueda llegar a ser
mas interesante indagar sobre las fragmentaciones, los desacuerdos politicos que quieren
romper con una cotidianidad prestablecida que pueden estar plasmandose en
fragmentaciones, rupturas del espacio urbano, mas que insistir en dar soluciones sociales

interviniendo sobre el espacio.
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Frente lo segundo, se retoma la justicia y el uso de este concepto en aproximaciones para
comprender lo espacial. Lo que es posible identificar es que el propdsito principal de esta
idea es pensar espacialmente la justicia y con ella, privaciones que de otra manera no se

harian evidentes.

Se afirma: “Las geografias socializadas de la (in)justicia afectan significativamente
nuestras vidas, creando estructuras duraderas de ventajas y desventajas distribuidas de
manera desigual” (Soja, 2014, pag. 52). “En este sentido, la justicia y la injusticia
espaciales son vistas como el resultado de incontables decisiones sobre emplazamientos

sobre donde se colocan las cosas” (Soja, 2014, pag. 83).

En este pensamiento espacial de justicia, parece claro que en el programa de vivienda se
pensaron los mecanismos de asignacion, los esquemas de financiacion pero nada
respecto al lugar, al espacio donde se iban a localizar los programas. De ahi que un
programa con fuerte impacto territorial, fue insensible al espacio y a la manera que este

podia incidir favorable o desfavorablemente en los objetivos que el programa trazaba.

Ademas de esto, visto desde la justicia espacial, el programa de vivienda gratuita ha
significado una privacion importante frente a las capacidades de localizacion en el espacio
urbano. Como lo ha denominado Soja, las geografias de elecciéon y geografias de
privilegio han configurado el espacio urbano y en Colombia, ha existido mas de lo
segundo que de lo primero. Y este programa no considero lo segundo, es decir, si podia
disefiar mecanismos para que los beneficiarios pudieran localizar la vivienda propia de
acuerdo a su interés: cercania al grupo familiar, a las zonas laborales de algunos de los
beneficiarios o simplemente, una razéon estética. Como se sefalaba anteriormente esta
masificacion de lo social, ha significado también en relacion con la eleccién de
localizacion, una pérdida en la libertad individual y una regulacion frente a como se

organizan las ciudades.

Para finalizar, esta un ultimo aspecto que aparece del analisis del programa en relacién
con la justicia espacial y tiene que ver, ya no con la manera en que se ha comprendido la
justicia espacial (como injusticias de la localizacién y geografias de la eleccion) sino con la
manera en que demandas del ambito juridico se expresan en el espacio y generan una
nueva relacion entre lo juridico, lo politico y lo espacial. Como se ha senalado
anteriormente, el programa tiene la particularidad de atender victimas del conflicto armado

colombiano.
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No so6lo el caso presentado tiene esta particularidad, sino también el proceso de
restitucion de tierras en los que hacer justicia para las personas ha significado tocar los
factores de uso y tenencia sobre la tierra. Parece evidente que uno y otro caso son
distintos porque mientras en el primero no hay un movimiento hacia esa direccion sino
mas bien la entrega efectiva de un subsidio, en el segundo si se observa una ventana de
oportunidad para corregir aspectos que han fragmentado el territorio colombiano y
generado concentraciones econdmicas para algunos grupos. Justicia y territorio aparecen
en ambos procesos, la reparacion de los derechos de las victimas fue uno de los
elementos mas importantes en la formulacion del programa de vivienda como una
retribuciéon y un mecanismo de acceso al derecho a la vivienda. Si bien no se busca forzar
los conceptos, resulta pertinente plantear que en la justicia espacial se va a seguir
evidenciando una tendencia creciente de “plantear en el ambito judicial conflictos

publicos”.

En esa medida, la justicia espacial no sélo va a seguir significando lo mismo que hasta
ahora, sino que va a implicar una mayor participacion de la rama judicial en las decisiones
de politica cuando estas tienen que ver con derechos colectivos y también cuando tiene
que ver con decisiones territoriales. Asi, lo que ocurre es una participacion de la rama
judicial en sefialar a los poderes politicos del Estado la conducta debida. Se trata de una
“dimension de la actuacion judicial que puede ser conceptualizada como la participacion
en un ‘didlogo’ entre distintos poderes del Estado para la concrecion del programa
juridico-politico establecido por la Constitucion o por los pactos por los derechos

humanos.” (Abramovich, 2007)

Con el propésito de ir cerrando los elementos de analisis que quiere aportar esta
ponencia, la teoria urbana requiere de dar cuenta de dos hechos. Por un lado, un
crecimiento de la esfera social sobre la politica en la representacion de la ciudad, hecho
gue no necesariamente esta a favor de la diversidad ni de la ampliacion de la esfera
publica en la ciudad. Por otro, ademas, el desplazamiento del ambito juridico hacia
decisiones, acciones que habian sido primordialmente politicas pero que han perdido su
capacidad de ser legitimas ante las personas. Y, como los diferentes movimientos que
han tomado como bandera la justicia lo han hecho evidente, van a ser mas los
mecanismos legales que los politicos que se utilicen en la ciudad y el territorio. En efecto,
“Aqui la esfera judicial no aparece tan s6lo como resguardo de los derechos civiles o

politicos que se pretender ejercer en el plano social o institucional, sino que es
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precisamente a través de la instancia judicial que ciertos sectores demandan al Estado,
fiscalizan o impugnan sus decisiones y dialogan o confrontan con sus diferentes

instancias y con los demas protagonistas del conflicto.” (Abramovich, 2007, pag. 11)

El auge de lo social como la caracteristica principal de las intervenciones del gobierno
sobre los territorios y la tensién entre la esfera politica y juridica, en la cual sera esta
ultima la via a través de la cual se construya la ciudad y el territorio, sintetizan los
elementos que estas orientando la formulacion politicas publicas de territorios en

Colombia.

Este es a mi juicio, el panorama en el que se encuentran en la actualidad los estudios
urbanos territoriales, tanto en su dimension tedrica y sobre todo en la formulacién de

politicas publicas.
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