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RESUMEN

El objetivo principal del estudio es analizar y evaluar la experiencia colombiana en lo que
respecta al acceso a la vivienda de los estratos de ingresos medio y bajo, desde la
perspectiva de las politicas sectoriales o sociales que sobre vivienda se han adelantado
desde la década anterior en el pals. Se busca ademés estudiar los principales avances y
obstéaculos de la actual politica de vivienda con miras a establecer una serie de
recomendaciones sobre los elementos que deberian contemplar las futuras acciones que
se dirijan a ofrecer mas y mejores soluciones habitacionales para esos grupos

El trabajo se divide en cuatro partes. La primera contiene una revisién histérica de
las politicas de vivienda y de la participacién de los sectores publico y privado en dos
subperiodos (1950-1971 y 1972-1982), a fin de resaltar los instrumentos utilizados vy el
cambio estructural en la financiacién de vivienda con la creacién del sistema UPAC.

La segunda parte sintetiza las principales caracterfsticas de las politicas de vivienda
de los gobiernos de los presidentes Belisario Betancourt Cuartas, que puso énfasis en la
vivienda de interés social y Virgilio Barco Vargas, que marcé la transicién hacia lo que
deberfa ser la intervencién del Estado y los instrumentos utilizados hasta ese entonces en
las polfticas de vivienda.

La tercera parte se refiere al programa de ajuste estructural de la administracién de
César Gaviria Trujillo (1990-1994) y al cambio radical en la politica de vivienda por la
aparicion del subsidio a la demanda, la creacién del Instituto Nacional de Vivienda de
Interés Social y Reforma Urbana (INURBE)} y la desaparicion dei Instituto de Crédito
Territorial (ICT). También se describe los objetivos y caracteristicas de la polftica de
vivienda del gobierno actual, presidido por Ernesto Samper Pizano, el cambio de énfasis
en cuanto al uso del subsidio y la visién distinta sobre lo que deberia ser la intervencién
del estado en la economia.

Finalmente, en la Ultima parte se cuantifica el tamafio del déficit cuantitativo de
vivienda, se estima su comportamiento futuro, se identifican los principales obstaculos
que presenta la atencién a la vivienda de interés social para la poblacién de menores
recursos y se plantean posibles soluciones a los mismos.






I. DE LA PRODUCCION Y FINANCIACION PUBLICAS, A LA PRODUCCION Y
FINANCIACION PRIVADAS DE VIVIENDA

En esta parte del estudio se pretende, de un lado, destacar los principales rasgos de lo
que ha sido la evolucién de la participacién del sector publico y del privado en la
financiacién de vivienda y, de otro, proveer elementos de juicio que contribuyan a
entender la razén de ser de los instrumentos que en la actualidad se utilizan y de las
instituciones que en los tltimos tiempos han estado vinculadas a las politicas de vivienda
aplicadas por los distintos gobiernos.

A. ANTECEDENTES

Esta seccion de antecedentes se subdivide en dos periodos de tiempo que corresponden
a la consolidacién de las instituciones oficiales que intervenian en la construccién y la
financiacion de vivienda (1950-1971) vy ala posterior aparicion y afianzamiento del sector
privado en la financiacion de soluciones habitacionales a través del sistema de valor
constante, mas cominmente conocido como el sistema UPAC (1971-1982).

1. El papel del sector publico entre 1950 y 1971

Ya en {a década de los cincuenta el pais se encontraba en un proceso de ampliacion de
su base industrial, posibilitado por el modelo de sustitucién de importaciones que se habfa
iniciado a finales de los afios 30. Desde el punto de vista demogréfico, Colombia se
estaba enfrentando a un fuerte proceso de urbanizacién, producto no séio del dinamismo
econdmico sino también del aumento vegetativo de la poblacién urbanay de los procesos
migratorios.

Estas ultimas circunstancias llevaron a que los distintos gobiernos asumieran la
disminucién del déficit habitacional como uno de los principales retos a enfrentar. Dado
que el problema afectaba por igual a toda la sociedad, se consideré conveniente plantear
la estrategia estatal de largo plazo en torno de dos frentes: uno dirigido hacia los grupos
de ingresos medios y altos y el otro orientado hacia los grupos de més bajos ingresos
(Jaramillo, 1994). Dicha estrategia obligé a reestructurar dos entidades oficiales, el
Instituto de Crédito Territorial (ICT) y el Banco Central Hipotecario (BCH), sobre las cuales
se hablard mas adelante.

El objetivo oficial de reducir el déficit se reflejo en los recursos dirigidos a la
construccion de vivienda, pues cerca del 90% (cuadro 1) de los mismos se canalizaron
a través del ICT y el BCH' durante este periodo. Este hecho provoc6 un crecimiento
paulatino de la participacién de la financiacion formal en la inversion total en vivienda. En
efecto, en 1950 dicha participacion era de apenas 11.3% del total de la inversién



realizada en vivienda en el pais, hacia 1960 estaba alrededor del 23% y finalizando la
década de los afios sesenta superaba levemente el 38% (cuadro 2). En promedio, durante
esos 22 afios la financiacién habitacional por parte de las distintas entidades publicas y
privadas represent6 el 29.2% del total de la inversién en unidades habitacionales. En otras
palabras, cerca de las dos terceras partes de la inversién realizada en vivienda durante
este perfodo se hizo bien con recursos propios de los interesados en adquirir una solucién
o con créditos obtenidos por fuera de los sistemas bancario y sectorial.

No obstante lo anterior, no se puede desconocer el impulso innovador que en temas
financieros, de ingenierfa, arquitecténicos y urbanisticos le imprimieron el BCH y el ICT
al sector de la construccién, lo mismo que el efecto que tuvieron sobre la creacién de
empresas modernas de caracter privado dedicadas a la edificacién de viviendas. Conviene
ahora si, detallar el papel de estas dos importantes entidades puablicas.2

a) El Instituto de Crédito Territorial (ICT)

EI'ICT (creado en 1939) se concentré en atender las necesidades de los grupos de
mas bajos ingresos (aunque también tuvo presencia en estratos superiores) mediante
actividades dirigidas a la financiaci6n, la construccién y la promocién de vivienda.

Entre 1950 y 1971 el ICT fue el principal ente financiador de vivienda en el pals
{cuadros 3 y 4),° a pesar de la inestabilidad presentada en la disponibilidad anual de
recursos (cuadro 5), la cual obedeci6 a los problemas fiscales existentes, especialmente
en los segundos quinquenios de los cincuenta y sesenta.® En los afios sesenta la
entidad recibié créditos externos blandos a través del programa de la Alianza para el
Progreso, pero las dificultades cambiarias que se presentaron a mediados de esa
década encarecieron el servicio de la deuda colocando a la entidad en serios
problemas financieros. La accién sectorial no podia sustraerse del devenir
macroecondémico.

Volviendo a las funciones de este organismo, se encuentra que en esta época el
ICT otorgaba préstamos a largo plazo con tasas de interés bajas, que se pagaban con
cuotas fijas. Inicialmente, la entidad participaba directamente en la construccion de
vivienda. Posteriormente, empezé a contratar empresas constructoras privadas capaces
de asumir dicha funcién. La venta de los proyectos ofrecidos se hacfa a precios que
inclufan un bajo margen de utilidad frente a los costos asumidos. Por consiguiente, los
subsidios que otorgaba el ICT se hacfan tanto a través del precio de venta, como de la
tasa de interés. El monto de los mismos variaba de manera inversa con el nivel de
ingresos de los demandantes. Para los estratos medios no existia précticamente subsidio
alguno.

b) El Banco Central Hipotecario (BCH)

Para los estratos medio y alto se consideraba que la razén primordial por la cual
existfa déficit habitacional radicaba en la falta de un mecanismo adecuado que permitiera
la financiacién a largo plazo y con un costo limitado (Jaramillo, op. cit.). De ahf que se
acudiera a la reconversién del BCH con el fin de especializarlo en el sector, captando
recursos del puablico que se dirigian inicialmente a los constructores Yy, en segunda
instancia, a los compradores de vivienda. Estos ultimos recibfan créditos de largo plazo
con tasas de interés bajas (subsidiadas) y cuotas fijas.

El BCH captaba el ahorro del pablico con la emisién de cédulas hipotecarias (tftulos)
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cuyos rendimientos eran fijos y no reflejaban las condiciones reinantes en el mercado
financieros. Sin embargo, ofrecfan el atractivo de tener exencién tributaria y de otorgar
mayores posibilidades al ahorrador de conseguir un préstamo para vivienda. El lento pero
paulatino aumento de las formas de ahorro y la aceleracién de la inflacién le crearon
problemas de competitividad a este producto.

A finales de los afios sesenta el BCH emiti6 unas cédulas con un rendimiento
superior a las de afios anteriores (pero adn por debajo del mercado). Adicionalmente, en
1967 recibié parte de las reservas de las pensiones que administraba el Instituto de los
Seguros Sociales. Estas circunstancias y otras, como el aumento en la recuperacién de
cartera, desplazaron al ICT como principal financiador de vivienda en Colombia (véanse
cuadros 3 y 4).

Regresando un poco atrds en el tiempo, a fines de los cincuenta,
aparecié una nueva figura para financiar al sector: las inversiones forzosas
para las entidades financieras. A partir de 1959 se oblig6 a los bancos comerciales,
a las compaiifas de seguros y a las cajas de ahorro a suscribir cédulas emitidas por el
BCH.

Una funcién adicional del BCH consistia en promover proyectos habitacionales e
introducir innovaciones inmobiliarias con el fin de llenar los vacios que dejara el sector
privado y de servir de ejemplo en los procesos de transformacién tecnolégica.

c) Principales efectos de la politica estatal

Desde el punto de vista de la oferta de vivienda se destaca el nGimero de
soluciones otorgadas por el ICT en ese perfodo, 190 000 aproximadamente. No
obstante este resultado, el fuerte aumento en la formacién de hogares y el bajo
dinamismo de la construccién privada impidieron que la oferta formal de vivienda se
ampliara ain mas, ya que se estima que constituyd apenas el 32.8% de la nueva oferta
de vivienda de las tres principales ciudades del pais (Bogota, Medellin y Cali). Lo
anterior significa que la demanda se supli6 primordialmente a través de la
autoconstruccidn y la construccion "por encargo"® {cuadro 6). Es muy probable que la
autoconstruccién haya sido llevada a cabo por los sectores populares de la poblacién,
pues al no tener acceso a la oferta oficial se vefan precisados a construir
espontadneamente sus sitios de residencia.

Ahora bien, en lo que respecta al déficit habitacional, y a pesar de las anteriores
limitaciones, las cifras disponibles (para las tres principales ciudades) permiten afirmar que
si bien se present6 un aumento en el nimero de hogares sin vivienda (déficit cuantitativo
absoluto), especialmente en la década de los sesenta, también es cierto que dicho monto
fue representando una proporcién cada vez menor con respecto al total de hogares del
pafs (déficit cuantitativo relativo, cuadro 7).

2. Creacion y consolidacion del Sistema UPAC (1972-1982)

El Sistema UPAC, que es un mecanismo indexado de financiacién de largo plazo, es hoy
en dfa el principal proveedor de recursos financieros a la construccién y adquisicién de
vivienda en Colombia. A continuacién se explican las razones de su creacién, sus
caracterfisticas primordiales, algunos de sus efectos sectoriales y macroeconémicos, lo
mismo que su papel en la atencién a los estratos de mas bajos ingresos durante la década
de los setenta y principios de los ochenta.
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a) Teoria y realidad juntas en un plan

Durante el gobierno de Misael Pastrana Borrero (1970-1974) se lanzé el "Plan de
las Cuatro Estrategias”, con el propésito general de elevar y mantener la productividad y
el empleo, teniendo en cuenta que Colombia era un pais pobre, subdesarrollado y con
problemas inflacionarios. Para lograrlo se definieron cuatro objetivos, a saber: aumentar
la productividad agricola, incrementar las exportaciones, impulsar el sector de la
construccién y mejorar la distribucién del ingreso (Currie, 1992).

Tales objetivos, aparentemente dispersos, se volvian coherentes y complementarios
gracias a que este plan de gobierno se basé en la Teorfa del Sector Lider que desarroll
el profesor Lauchlin Currie.® Dicha teoria endégena del crecimiento econémico establece
que éste se puede impulsar identificando actividades concretas (sectoriales) que cumplan
con los requisitos necesarios para dinamizar la economfa.” Asf, mediante acciones de
politica econémica, se pueden crear las condiciones iniciales para que dichas actividades
se desarrollen obedeciendo arazones de mercado (demanda) y no a decisiones de caracter
estatal. Con el tiempo, la interrelacién entre oferta y demanda ira ampliando el mercado
interno, la mano de obra ocupada, la demanda efectiva de la economia y el crecimiento
econdémico.

Lo interesante fue que la construccién de vivienda era la gue mejor cumplia con los
requisitos establecidos por Currie dado que existia una demanda potencial del bien cuya
produccién requeria de mano de obra no calificada e insumos de bajo contenido
importado. Pero, para darle el impulso inicial se requerfa solucionar el problema de la
financiacién, con un mecanismo crediticio de largo plazo que pudiera operar en el mercado
bajo un ambiente inflacionario. Ahi nacié, a nivel teérico, el Sistema UPAC.

b) Caracteristicas del Sistema UPAC

La caracteristica esencial del sistema de valor constante colombiano es que tanto
los saldos de captacién como los de cartera se ajustan diariamente en consonancia con
la correccién monetaria, la cual es calculada por el Banco de la Republica de acuerdo con
una férmula establecida por norma.® .

La correccién monetaria mide entonces ia variacién nominal en pesos de la unidad
de cuenta que se utiliza para mantener, en principio, el poder adquisitivo de los ahorros
del publico y de los préstamos que se concedan al sector de la construccién. Dicha unidad
de cuenta, que se denominé Unidad de Poder Adquisitivo Constante (UPAC), arrancé a
mediados de septiembre de 1972 con un valor inicial de $100.

La correccién monetaria se convirtié en el elemento variable de los rendimientos de
los ahorros y de los préstamos otorgados. Si la inflacién pasada aumentaba o disminufa,
ésta se comportaba de igual manera. Este es el mecanismo que permite ajustar
periédicamente los saldos nominales con el fin de preservar en el tiempo los saldos reales.

Aparte de este mecanismo ajustable del rendimiento, tanto los ahorros como
los créditos tienen un elemento fijo que, dentro de la jerga de las entidades que
manejan el sistema UPAC, las corporaciones de ahorro y vivienda (CAV), se denomina
tasa de interés. Luego, el monto total de intereses a pagar (a titulo
ilustrativo, 35.3% anual) por una obligacién hipotecaria contraida resulta de combinar la
correccién monetaria (por decir algo, 23% anual®) con la tasa de interés "real” que
establezca la entidad otorgante (10% anual, por ejemplo). Esta tasa de interés "real" se
dice que es fija porque no puede modificarse en ningtin momento durante la vigencia del
respectivo crédito. Lo Gnico que varia es la correccidon monetaria.
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Las CAV se crearon como intermediarios financieros especializados que captaban
recursos del pablico y los destinaban a la actividad edificadora exclusivamente. Al BCH
se le permitié6 abrir una seccién de ahorros y préstamos en UPAC, logrando asf la
posibilidad de otorgar créditos a través de su linea tradicional 0 mediante el mecanismo
de valor constante. Todas las corporaciones (8 en total sin el BCH)' tienen el mismo
tratamiento frente a la ley, independientemente de que sean oficiales o privadas. Ni las
autoridades econdémicas ni los entes de regulacién discriminan entre unas y otras.

En comparacién con los sistemas de crédito de largo plazo de cuota fija, la
indizacién permite recuperar en términos reales la totalidad del capital prestado, situacion
que no se lograba en Colombia bajo el mecanismo anterior a la creacion del UPAC.
Adicionalmente, con el nuevo esquema dicha recuperacién se logra en un periodo de
tiempo relativamente amplio. Permite ademas al deudor destinar inicialmente una menor
proporcidn de sus ingresos corrientes en el pago de las cuotas del crédito adquirido, sin
que ello implique un menoscabo financiero a la entidad prestamista.

c) El papel transformador del Sistema UPAC

El impacto de! sistema UPAC no se limité a la financiacién de vivienda, pues tuvo
efectos sobre la misma actividad constructora, el sistema financiero y la economia en
general.

En cuanto al primer aspecto, la financiacién, la transformacién estructural se dio de
dos maneras: en la composicidn y en la magnitud de la financiacién. En efecto, mientras
que entre 1950 y 1971 el sector publico ofrecid en promedio alrededor del 90% de jos
recursos formales destinados a la financiacién de vivienda, en el perfodo 1972-1982 dicha
participacién descendié a 40% (véanse los cuadros 1, 3 y 4). Es decir, el sector privado,
en contraposicion con lo que se habfa visto hasta antes de 1972, se convirtié en el
principal proveedor de fondos para el sector de la construccion.

Asi mismo, mientras que en el primer perfodo la financiacién formal (pdéblica y
privada) de la vivienda representd en promedio el 29% de la inversién en el sector, en el
segundo se encuentra que dicha participacion aumenté a 73% del total (cuadro 2). Es
decir, el sistema UPAC contribuy6 decisivamente a que tres cuartas partes de la inversion
en vivienda realizada en el pais entre 1972 y 1982 se financiara a través de mecanismos
formales.

El impacto del sistema UPAC en la actividad edificadora privada también se puede
apreciar en el nimero de soluciones construidas. En efecto, a través de él se logré
financiar el 41.6% (209 690 unidades) de las nuevas soluciones de vivienda ofrecidas
entre 1972 y 1982 (504 383, segun el cuadro 8).

En cuanto a sus efectos sobre el sistema financiero, aunque éstos pueden verse
desde varias dimensiones,' tan s6lo se haréa referencia a lo relacionado con su tamafo.
En efecto, hacia 1973 el ahorro captado por las CAV ya representaba casi el 35% del
total de cuasidineros'? y entre ese afio y 1982 su participacién promedio fue de 38.8%
(cuadro 9).

Desde el punto de vista cualitativo se destaca la capacidad de transformaciéon de
plazos que adquieren las CAV, al captar recursos, la mayorfa de ellos a la vista, y
prestarlos a plazos de hasta 15 afios. Esto fue posible en virtud del comportamiento
estable de los depdsitos y de que las CAV eran las unicas entidades que a través de sus
captaciones en UPAC podfan remunerar diariamente el ahorro a la vista.

Debe anotarse que el sistema UPAC fue creado en un ambiente de fuerte represion
financiera, pues todas las tasas de interés (activas y pasivas) eran fijadas por las
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autoridades econémicas sin tener en cuenta las condiciones del mercado (normalmente
estaban por debajo de él) ni la inflacién existente, lo que hacfa que éstas fueran negativas
en términos reales. A principios de la década de los ochenta se inicié de manera timida
la liberacion de las tasas de interés, con el caso concreto de los CDT (Lépez y Téllez,
1995).

Bajo la 6ptica macroeconémica, el Sistema UPAC también es importante para el
pals. Hacia 1982 los recursos captados por las CAV representaban el 6.9% del PIB
nominal (cuadro 9). Sin embargo, su mayor importancia radica, atn hoy en dia, en los
efectos dinamicos que genera esta financiacion. Al respecto, un estudio de Fedesarrollo
(1994) estimé que un aumento de 10% en la inversién en vivienda y edificaciones
provoca:

- Un aumento del crecimiento econémico de 0.7 puntos porcentuales, cifra
nada despreciable si se tiene en cuenta que la tasa anual promedio de
crecimiento del PIB es de 4.5%.

- La creacion de 47.000 nuevos puestos de trabajo, entre directos e indirectos,
lo cual permite reducir en cerca del 10% la tasa de desempleo urbano.

- Una elevacién de 0.7% en los ingresos reales de la poblacién.

Por dltimo, cabe anotar que a pesar de los resultados anteriores y de las
potencialidades dinamizadoras del sector de la construccion, el proceso de creacion y
afianzamiento del sistema UPAC no fue nada facil, pues, por ejemplo, en los gobiernos
siguientes al de Pastrana se empezaron a fijar topes a la indizacién con el argumento de
que era una manera de reducir la presion inflacionaria (graficos 1y 2).

Esta situacién ilustra un nuevo canal a través del cual la politica econémica puede
afectar la actividad edificadora. En las décadas anteriores el impacto de las medidas
macroecon6micas sobre el sector se sentia basicamente a través de las politicas fiscal y
cambiaria. A partir de la creacién del sistema UPAC, empieza también a sentirlo con
disposiciones monetarias y crediticias.

d) cQué les pasé a los grupos de més bajos ingresos?

Desde un principio se tenfa claro que el sistema UPAC se dirigiria a atender las
necesidades de vivienda de los estratos medios y altos de la poblacién colombiana. El
problema social era visto en un sentido amplio, relacionado con el grado de desarrollo del
pals. Al respecto decia Currie (1992):

"... Se ha dicho que el sistema [UPAC] favorecia a los ricos y no resolvia el
problema de la vivienda de los pobres. A esta critica yo responderia que el sistema no fue
disefiado originalmente para vivienda social. Se disefié para atraer el capital privado, y
sobre todo para aumentar los gastos en el campo de la construccién residencial. En él no
entraban elementos de subsidio pues se esperaba que desde su comienzo estaria
autofinanciado. Sin embargo, en la adopcién del sistema, hubo un objetivo social, aunque
aparecia en forma diferente a lo que es llamado vivienda social. Dicho objetivo se traducia
en la provisién de empleo, especiaimente para la fuerza laboral mas pobre y descalificada
que en ese tiempo era abundante en las ciudades. El empleo se daba no sélo en el sitio
mismo de la construccién sino en las industrias que fabricaban materiales de construccién
y también en el transporte de material al sitio. Al haber una mayor disponibilidad de
fondos, se esperaba que un mayor nimero de personas podria lograr financiacién para su
vivienda. Antes de 1972, el financiamiento de la vivienda privada en Colombia se
otorgaba a una tasa de interés real relativamente baja, pero los fondos eran estrictamente
limitados y sélo unos pocos solicitantes podfan ser servidos" {pég. 41).
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Si bien el UPAC fue concebido desde un principio para atender preferencialmente
los grupos de ingresos medios y altos, conviene hacer las siguientes precisiones. La
primera es que, desde préacticamente su creacién, los gobiernos han procurado que parte
de los fondos de las CAV se destinen a los sectores de menores ingresos.

Se tiene, por ejemplo, que en 1972 se dispuso que estas entidades destinaran el
20% de su cartera a financiar soluciones de vivienda inferiores a 1 500 UPAC,
equivalentes a US$11 850 de hoy. En 1979 se establecié que ese 20% habfa que dirigirlo
a préstamos de vivienda con un valor de hasta 2 500 UPAC (US$19 750,
aproximadamente). Posteriormente, en 1981, el porcentaje se redujo a 16% vy al afio
siguiente se aumenté a 22% (de Bustamante, 1992). La otra forma de intervencién en
las CAV se realizaba a través de la fijacién de tasas de interés a los créditos concedidos.

La segunda precisidn se refiere al estancamiento de los canales publicos utilizados
para financiar la vivienda. Estos siguieron siendo importantes. Pero, los programas de
atencion a los sectores méas pobres de la poblacién no sufrieron cambios significativos
entre 1972 y 1982. Las entidades pablicas del sector continuaron funcionando sin
mayores modificaciones frente a como lo venian haciendo en décadas anteriores.

El BCH, por ejemplo, jugé un papel importante entre 1972 y 1982, pues a través
de sus dos lineas de crédito, tradicional y UPAC, apoy6 la construcciéon de 130 558
unidades habitacionales (representando el 25.9% del total de viviendas financiadas) para
los distintos grupos de la poblacién.

A su turno, el ICT financié en dicho periodo 233 235 soluciones, es decir, el 46.2%
de las unidades financiadas. A pesar de la significacién de este resultado, la entidad
perdi6 importancia como ente financiador debido a la irrupcién del sector privado:
mientras que entre 1950 y 1971 el Instituto dispuso del 57.9% del total de los recursos
de financiacién del sector, entre 1972 y 1982 esta participacion se redujo a 16.9%. Se
desconocen los rangos de ingresos a los cuales se destinaron las soluciones otorgadas por
el ICT, pero con la informacién disponible a partir de 1980 es posible apreciar que no toda
estuvo dirigida a los estratos de menores recursos (cuadro 10}.

La entrada del sector privado para atender los estratos superiores de la poblacién,
la menor participacién del sector pablico en la financiacién de vivienda y el incremento
relativo de la poblacién, hacen suponer que entre 1972 y 1982 se presentaron aumentos
tanto en la informalidad del sector como en el déficit habitacional (cuantitativo y
cualitativo) de los grupos de mas bajos ingresos. Un indicador lo constituye la creacién
de asociaciones populares de vivienda.

En sintesis, la construccién de vivienda en este periodo se caracterizé por el mayor
dinamismo de la financiacién y construccién privadas, en comparacién con el sector
publico. Por ultimo, cabe mencionar que este dinamismo del mercado tuvo repercusiones
en el precio de la tierra, afectando sin duda, el precio final de las soluciones.

15






Il. LA DECADA DEL AJUSTE MACROECONOMICO Y DEL REPLANTEAMIENTO
DE LAS POLITICAS DE VIVIENDA

En esta parte del trabajo se presentan los principales lineamientos de politica que
en materia de vivienda se plantearon en los gobiernos de Belisario Betancourt Cuartas
(1982-1986) vy Virgilio Barco Vargas (1986-1990). Igualmente se recuerda el
ambiente macroeconémico y las acciones gubernamentales adelantadas, con el fin de
enmarcar las politicas de vivienda, los instrumentos utilizados en ellas y sus
posibies resultados.

A. VIVIENDA POPULAR Y AJUSTE MACROECONOMICO (1982-1986)

Existen otros elementos adicionales que hacen suponer que en la década de los setenta el
problema habitacional para los grupos de mas bajos ingresos se agravé. Uno de ellos, lo
constituye el hecho de que los dos candidatos presidenciales de ese entonces que
mayores opciones tenian de ganar (Belisario Betancourt y Alfonso Ldépez) incluyeron
dentro de sus respectivos programas el tema de la vivienda popular {Jaramillo, 1994), lo
cual representaba una novedad frente a campafas anteriores.

Otro indicio aparecié en el diagnéstico del plan de desarrollo, "Cambio con
Equidad”, que el candidato ganador (Betancourt) fijé una vez posesionado. Entre 1977 y
1982 "... el 15% de las soluciones habitacionales se ha destinado a los estratos de
ingresos mas bajos, que representan cerca de un 40% de la poblacién total, mientras que
el 30% se dirigié6 a los grupos de ingresos medio-alto y alto, o sea el 10% de la
poblacién” (p. 114).

El plan de desarrollo de la administracion Betancourt tenfa como objetivo general
impulsar el cambio social y el crecimiento econdémico en condiciones de mayor equidad.
Pero, ademas, con el fin de enfrentar la dificil situacién econédmica que encontré al
comienzo de su mandato (agosto de 1982}, fue necesario introducirle un objetivo que
debfa lograrse en el corto plazo: la reactivacién. Fue bajo ese contexto que la politica de
vivienda aparecié haciendo parte de las estrategias'® dirigidas a lograr este dltimo
objetivo, en virtud de su reconocida capacidad de arrastre. Se recordaba asi parte de los
planteamientos fijados en la teoria del sector lider de Currie.

Pero hubo algo méas. Dada la preocupacién que el plan tenia por los temas sociales,
el gobierno creyé prudente que el sector privado (en otras palabras, el sistema UPAC)
participara mas en la financiacién de la vivienda popular a fin de que contribuyera a la
disminucion de los déficit cuantitativo y cualitativo.

Este énfasis se facilitaba ademas por una situacién que se manifesté en el pais por
primera vez a principios de los ochenta, como era la de una saturacién de! mercado de
vivienda para los estratos altos. No habia, entonces, incentivos para que el sector privado
aumentara la produccién de vivienda nueva en tales segmentos.
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1. La politica de vivienda de Betancourt

Con ese doble papel (econémico y social) que se le asign¢ al sector edificador, el gobierno
se impuso la meta de construir 400 000 nuevas unidades habitacionales entre 1983 y
1986 en las zonas urbanas, de las cuales el 88% (352 000) se dirigirfan a los grupos de
ingresos bajos y el restante 12% a los estratos medios y altos.

Para lograrlo, desde el punto de vista institucional, las autoridades le asignaron una
serie de funciones a las entidades publicas y privadas dedicadas a la financiacién de
vivienda. Dentro de las primeras, el ICT jugaba un papel fundamental como canalizador
de créditos y promotor de proyectos de construccién. Su accién se focalizarfa aan mas
hacia los hogares de ingreso bajo y medio-bajo. Para ello se le fortalecerfa financieramente
con recursos del presupuesto nacional y se aumentarfan las inversiones forzosas del
sistema financiero en dicha entidad, sin descuidar la fuente proveniente de la recuperacién
de cartera.

Por esta época el propio gobierno reconocfa que los ingresos del Instituto venian
presentando un comportamiento erratico (recuérdense los cuadros 3, 4 y 5). También que
la entidad se estaba descapitalizando no sélo como resultado de lo anterior, sino ademas
porque, a nivel de sus activos financieros, se presentaba un margen negativo entre las
tasas de interés activas y pasivas. Igualmente, se aceptaba que el precio al cual los
terrenos eran cargados en los costos totales de la vivienda fuera inferior al que el mercado
fijaria para éstos, por lo cual, su reposicién, proceso en el cual el ICT debfa pagar precios
comerciales, era cada vez més onerosa.

El plan reconocfa la existencia de tales problemas, pero los consideraba como una
parte de los costos sociales y econémicos que era necesario asumir al utilizar subsidios
por las vias de la tasa de interés y el precio de venta de los inmuebles. Se creyé que la
solucién estaba en aumentar las partidas presupuestales. No se dijo nada sobre posibles
acciones que debieran encaminarse a mejorar su eficiencia, aunque fuera como minimo,
en lo que se referia a su gestion financiera.

Dentro de la politica de vivienda habia otro elemento importante que, curiosamente,
no fue mencionado expresamente en el plan de desarrollo y que tuvo un efecto
altamente nocivo no sélo en la estructura financiera del ICT sino también en las
de las CAV: el programa de vivienda "sin cuota inicial". Se creyé erréneamente,
en ese entonces, que la solucién al problema de los grupos de menores ingresos residia
no tanto en el pago de la cuota mensual del crédito que se adquirfa para comprar
vivienda sino en el bajo ahorro previo, el cual impedia reunir la cuota inicial exigida
normalmente.

Pero una politica de financiacion publica, con un ICT fortalecido presupuestalmente,
en donde no se pedfa ningin aporte con recursos propios del demandante, no era
suficiente para alcanzar la meta propuesta. Se hacia necesario que otras entidades
oficiales como el BCH, el Fondo Nacional de Ahorro (FNA) y la Caja de Vivienda Militar
participaran en la financiacion para las zonas urbanas, y que algunas del sector
agropecuario apoyaran las acciones en las zonas rurales.

Aun con esta participacién del sector publico, se requeria del sistema UPAC. En
consecuencia, las corporaciones de ahorro y vivienda fueron objeto de una serie de
regulaciones que limitaban su actuacién como agentes privados que se movian en un
mercado. Tales regulaciones fueron de distinta indole:

- Se mantuvieron las inversiones forzosas existentes, se obligé a sustituir 3.5
puntos del encaje de las CAV en bonos del ICT y se les autorizé a que
pudieran invertir libremente otros dos puntos en los nuevos bonos de vivienda
popular (Jaramillo, 1992).
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- Se fijaron por decreto tasas de interés diferenciales a los créditos concedidos.
Los préstamos para viviendas de més bajo precio tenfan una tasa menor que
los concedidos en rangos superiores (cuadro 11).

- Se mantuvieron, aunque con reajustes, las exigencias de distribucién de la
cartera segtin fuera el valor de la solucién objeto del crédito.

- Se fijaron unos limites a la financiacién, de acuerdo con el valor de venta
de la solucién. En los estratos superiores el tope representaba un menor
porcentaje del precio final de la solucion. A medida que se bajaba de
rango, el limite a prestar aumentaba.

Este caso de regulacién excesiva entr6 en contradicci6n con el principio
de intervencién establecido en el plan. Se querfa impulsar la participacién
privada en la financiacion de vivienda popular, pero en la practica se usé
un marco normativo represivo y poco flexible en lo que ataie a la participacion
de las CAV, que ya para ese entonces eran las principales financiadoras de
vivienda del pafs. En 1984 las dificultades macroeconémicas se agudizaron,
configuréndose asi una especie de estanflacién. El gobierno se vio abocado a
emprender una fuerte politica de estabilizacion, recomendada por el Fondo
Monetario Internacional. Esta situacién afect6 la politica de vivienda en los dos
ditimos afios del gobierno. La intenci6on de reducir el déficit fiscal trajo consigo
recortes en el gasto pulblico que disminuyeron no sélo las apropiaciones destinadas a
vivienda a través del ICT (cuadros 4 y 5), las cuales cayeron 63.7% en términos reales

entre 1984 y 1986, sino en general las partidas presupuestales del area social (grafico
3).

2. Resultados de la politica de vivienda

Los resultados de la politica de vivienda del gobierno de Betancourt hay que
observarlos desde varios puntos de vista. Uno de ellos se refiere a los propésitos:
es decir, a los objetivos y la meta de construir 400 000 soluciones.

Como ya se habfa dicho, con la politica habitacional se pretendia reactivar
el crecimiento econdémico e impulsar la vivienda de interés social. En cuanto al
primero, la reactivacién, es cierto que no se alcanz6 el promedio de crecimiento de
la década anterior (5.5% anual), pero también lo es que con respecto al gobierno
de Julio César Turbay Ayala (1978-1982) se present6 una recuperacion. Asf mismo, las
dificultades macroeconémicas que tuvo que enfrentar esta administracién fueron
las maés dificiles de las que se hayan registrado entre 1970 y 1995. Los defensores de
la administracién Betancourt afirman que de no haberse realizado esta politica de
vivienda la crisis hubiera sido peor.

El segundo propésito era el de focalizar la accién hacia los grupos més pobres.
En particular, se hablaba para el caso del ICT, que se concentrara en los estratos
de ingresos bajo y medio-bajo. Entre 1983 y 1986, el 89.1% de la inversi6n realizada
por el Instituto benefici6 a hogares de menos de 5 salarios minimos mensuales (SM),
aproximadamente US$ 711 de hoy (véase el cuadro 10).

Esta cifra aparentemente es exitosa. Pero, mirando con mas detalle, se
encuentra que mientras entre 1980 y 1982 el 36.6% de la inversién del ICT favorecié a
hogares de menos de 2 SM (cerca de US$ 285), entre 1983 y 1986 este grupo recibié
apenas el 22.9% de la inversién realizada durante el periodo por esa entidad. Lo peor
fue que este gobierno, concentré en términos reales, el 51.7% de! total de la inversién
que el ICT realiz6 durante toda la década de los ochenta. En otras palabras, los
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problemas fueron basicamente de focalizacion inadecuada (falta de eficacia) y de
gestion deficiente (ineficiencia).

La meta fijada en el plan se cumplié en apariencia. En este perfodo la financiacién
formal permiti6 la construccién anual de 106 000 soluciones nuevas en promedio; pero
no es posible afirmar que se haya cumplido con lo que el plan propuso, en el sentido de
destinar el 88% de esas soluciones (352 000) a los sectores populares. '

Independientemente de lo anterior, cabe reconocer que el nimero de viviendas
nuevas construidas se duplicé con respecto al gobierno anterior (cuadro 12) Yy que esta
fue la época de mayor produccién registrada durante las décadas de los setenta y
ochenta.

Con el reto de construir 400 000 soluciones nuevas se buscaba evitar que el déficit
cuantitativo aumentara vy, a su vez, reducir el cualitativo. Comparando las resultados del
censo de 1985 con los de 1973, se encuentra que en cifras absolutas este ultimo
disminuy6 4.9% en ese periodo (cuadro 13) y que, paradéjicamente, a pesar del aumento
en el namero de viviendas nuevas que se presenté, el déficit cualitativo siguié
concentrandose aGn mas en los atributos de hacinamiento y servicios (cuadro 14),

Esto se explica porque, a pesar de la disminucién, en términos de unidades, del
déficit cualitativo, las soluciones otorgadas no se entregaron bajo las condiciones minimas
de adecuacion exigidas para disminuir efectivamente el déficit cualitativo, lo cual parece
confirmarse al revisar la experiencia del ICT con el plan de vivienda sin cuota inicial. Ante
la urgencia de cumplir con las ambiciosas metas propuestas, se desconocieron las
limitaciones institucionales (v.gr. procesos engorrosos para adquirir terrenos y el esquema
de subcontratacién) y gerenciales (falta de planeacién, eficiencia y calidad en el producto
final ofrecido) que tenia el ICT.

Aparte de lo anterior, el ICT no tuvo la capacidad para trabajar mancomunadamente
con las asociaciones populares de vivienda. Fue una oportunidad que no se supo
aprovechar. Se cree gque esta situacién y el aumento en los precios de la tierra
desestimularon la realizacién de proyectos de autoconstruccion dirigida.

Finalmente, la obligacién para las CAV de financiar la adquisicion de vivienda de
interés social sin cuota inicial se tradujo posteriormente en que un namero importante de
créditos otorgados en este rango entraran en mora. Incluso muchas de esas viviendas
debieron ser recuperadas por las entidades financieras a través de procesos judiciales,
algunos de los cuales, 10 afios después, no habian concluido. Desde el punto de vista de
la cartera de las corporaciones como un todo, esta situacién aumentsé levemente en el
mediano y largo plazo los bajos indices de cartera vencida que histéricamente habfan
presentado.

B. CONTINUACION DEL AJUSTE Y REFLEXION GLOBAL SOBRE LAS ESTRATEGIAS E
INSTRUMENTOS DE LA POLITICA DE VIVIENDA (1986-1990)

Hacia 1986 las politicas de estabilizacién con corte ortodoxo continuaban pero en unas
circunstancias macroeconémicas favorables en comparacién con las que encontré el
gobierno de Belisario Betancourt, aunque persistian las presiones inflacionarias y el
desempleo todavia continuaba alto.

El "Plan de Economfa Social" del presidente Virgilio Barco Vargas (1986-1990) se
propuso como objetivo central alcanzar de forma simultanea tasas de crecimiento
econémico altas y estables, y un mejoramiento sustancial de la calidad de vida de toda
la poblacién, en particular de las comunidades y de las regiones en donde no existiera
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presencia estatal alguna o ésta fuera muy incipiente. Para alcanzar este propdsito
simultaneo, el plan contemplé dos grandes estrategias que, a su vez, deberfan estar
supeditadas a la politica macroeconémica que se pretendia adelantar. En adelante, la
viabilidad de las estrategias propuestas dependeria entonces de su coherencia con la
politica de estabilizacion.

A diferencia del gobierno anterior, en la nueva administracién se pretendia dar un
mayor espacio a la iniciativa privada. La percepcién de que se estaba ante una nueva
vision sobre la intervencién del Estado, se confirma al encontrarse que en materia de
gasto publico, por ejemplo, se propugnaba por su focalizacién en lo social y su
racionalizacion en lo que competia a la intervencién estatal en los mercados, a través de
precios de sustentacién y otros tipos de subsidios.

En cuanto a la estrategia social, el plan afirmaba que sus componentes debfan
confluir en tres programas prioritarios, a saber: el plan para erradicar la pobreza absoluta,
cuyas acciones se desarrollarian en las zonas urbanas; el plan nacional de rehabilitacion
(PNR), dirigido a las areas rurales con escasa o ninguna presencia estatal; y el plan de
desarrollo integral campesino.

Estos programas sociales, segin el plan, debfan interrelacionarse con las acciones
previstas a desarrollar a través de los denominados sectores prioritarios, en donde la
construccién era precisamente uno de ellos.'® Con estos sectores prioritarios se
pretendia alcanzar un crecimiento econémico sostenido.

1. La politica de vivienda del Presidente Barco

Dentro del diagnéstico realizado en el plan de desarrolio del gobierno de Barco se
destacaba el hecho de que el ritmo de crecimiento del déficit cuantitativo de vivienda
hubiese disminuido. Por lo tanto, dejaba de ser el objetivo primordial de la politica
habitacional.

Pero, en contraste con dicho descenso, en las &reas urbanas se estaba apreciando
el deterioro de las condiciones habitacionales de los grupos de més bajos ingresos, como
producto, segin el plan, del proceso de urbanizacion y de la limitada capacidad de los
centros urbanos para atender la demanda creciente por servicios publicos, soluciones de
vivienda adecuadas y servicios sociales.

Ese mayor déficit cualitativo se manifestdé en un aumento de los asentamientos
subnormales con condiciones precarias de habitabilidad, ubicados generalmente en las
zonas periféricas de las ciudades, asentamientos que en Colombia reciben el nombre de
tugurios o cinturones de miseria.'®

El censo de 1985 estimé que el déficit cualitativo del pais era alrededor de
1 700 000 unidades (véase el cuadro 13), pero ademas encontré que el probiema de la
calidad de la vivienda en las ciudades era muy distinto al que se presentaba en las zonas
rurales y que su magnitud era mayor en las primeras.

Este censo mostré también (véase el cuadro 14) que a nivel nacional la principal
carencia se concentraba en la falta de uno o varios de los servicios publicos {acueducto,
alcantarillado o energia eléctrica). Sin embargo, al distinguir el déficit entre la ciudad y el
campo, se encontrdé que la deficiencia en la prestacién de tales servicios era el principal
problema de calidad habitacional en las zonas rurales (debido basicamente a la falta de
redes de alcantarillado), mientras que el hacinamiento lo era en las ciudades, pues
representaba el 53.3% del total del déficit urbano (cuadro 15). La limitacién de la baja
cobertura de los servicios publicos aparecfa como el segundo mayor problema de las
zonas urbanas.
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En el plan de desarrollo del gobierno de Barco, la politica de vivienda apareci6
nuevamente jugando un doble papel. De un lado, se le reconocié una vez mas los efectos
dinamizadores que ejerce la construccién sobre la actividad econémica (estrategia
econdémica). De otro, se propuso que, como parte de las actividades propias a desarrollar,
el sector participara en el propésito de rehabilitar las zonas urbanas deprimidas y los
barrios subnormales, contemplados en el programa de erradicacién de la pobreza absoluta
(estrategia social).

El gobierno reconocfa la existencia de situaciones especiales en el mercado
habitacional que generaban restricciones tanto a la oferta como a la demanda. En cuanto
al primer tipo de restricciones, destacé que los costos de produccién de una vivienda eran
relativamente altos en razén de las tecnologias utilizadas y de la relativa escasez de tierras
que existia.

Con respecto a la demanda, se encontré un problema que parecia mas bien un
circulo vicioso, pues "... hay franjas amplias de la poblacién que por sus bajos
niveles de ingreso no tienen facil acceso a las distintas modalidades de financiaci6n,
pero que [a su vez] deben destinar un alto porcentaje al gasto en vivienda, que [de
pasol no retne las condiciones minimas de habitabilidad" (pags. 263 y 264, Plan de
Desarrollo}.

De este diagnéstico general fue del que se desprendié el objetivo primordial de la
politica de vivienda: mejorar la calidad habitacional de los estratos de menores ingresos
(aprovechando los espacios disponibles y la infraestructura de servicios publicos
existente), estabilizar los flujos de recursos hacia el sector y aumentar su productividad,
con el fin de aprovechar sus capacidades de generador de ingresos y empleo.

Para lograr este objetivo se consideré conveniente promover el crecimiento urbano
ordenado, garantizar una adecuada provisién de la infraestructura urbana, estimular la
investigacién y la transferencia tecnol6gica, incrementar la demanda de vivienda y
consolidar los instrumentos de planeacién de entidades publicas como el ICT y el Fondo
Nacional de Ahorro.

De estos cinco frentes de accién establecidos en el plan, cabria resaltar dos. Uno
de ellos es el de la promocién del crecimiento urbano ordenado. En concordancia con este
frente de accién, el gobierno present6 un proyecto de ley que otorgaba un marco
regulatorio sobre el uso eficiente de la tierra urbana, la planeacién urbana e instrumentos
y mecanismos de intervencién en el uso del suelo urbano (bancos de tierras,
procedimientos de enajenacién y expropiacion, etc.). igualmente, dentro de este mismo
frente se enfatizé en el uso racional de la infraestructura de servicios publicos disponible,
evitando que se llevaran a cabo proyectos habitacionales que no contaran con la
respectiva conexién de servicios publicos.

El otro frente de accién a resaltar es el del aumento de la demanda. Al respecto, se
estableci6 la oportunidad de que los grupos de méas bajos ingresos accedieran a soluciones
y mecanismos alternativos para atender sus necesidades habitacionales, mediante la
autoconstruccién, el crédito asociativo, la asistencia técnica, la financiacion de centros
de acopio y los programas de lotes con servicios y de mejoramiento de vivienda.

Ahora bien, esos cinco frentes se pusieron a interactuar juntos dentro de dos
programas prioritarios que hacfan parte del plan de lucha contra la pobreza absoluta: el
programa de asentamientos humanos y el de redensificaciéon y consolidacién de las
ciudades.

Con el primero se disefiaron acciones combinadas entre la nacién, los municipios
y fas comunidades para enfrentar integralmente el problema de la baja calidad ambiental
de vida. Con el segundo, se pretendia estimular el desarrollo de nuevas formas de
mejoramiento (remodelacién de vivienda) y ampliacion de las soluciones habitacionales
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(subdivisién de viviendas, lotes individuales a gran escala y compra de vivienda usada),
permitiendo que las CAV participaran en la financiacién de tales proyectos.

Pero el papel de las corporaciones no se quedé ahi. Dado que se las consideraba
como el instrumento financiero méas importante del sector, su accién -aparte de la de
atender los estratos medios y altos- continud contemplando el apoyo a la vivienda
popular, otorgando créditos directos y realizando transferencias de recursos al ICT y al
BCH, a través de inversiones forzosas y sustitutivas del encaje.

2. Principales resultados de la politica de vivienda de Barco

A diferencia del gobierno de Belisario Betancourt, la politica de vivienda del mandato de
Virgilio Barco no se fij6 ninguna meta especifica en términos del namero de unidades
nuevas a construir o el monto del déficit, cuantitativo o cualitativo, que se pretendia
reducir.

La participacion de las entidades publicas en la financiacién y construccion de
vivienda continud descendiendo durante este periodo presidencial (cuadros 1, 4 y 16}, en
parte como resultado de las politicas de estabilizacién y en parte por el papel creciente
del sistema UPAC.

En cuanto a las entidades publicas, se tiene que el leve descenso que presenté el
BCH, frente al cuatrienio anterior (véase el cuadro 12), fue producto de la disminucién de
su linea tradicional de crédito (en pesos) que no pudo compensarse con el aumento
presentado a través de la secciéon UPAC del banco.

Pero la entidad que perdié mas participacion fue el ICT. A pesar de ese descenso,
cabe destacar un hecho que ha sido poco percibido: en este cuatrienio se logré focalizar,
como nunca antes en la década de los ochenta, la inversién del Instituto en los hogares
con menos de dos salarios minimos (menos de US$ 285). Casi las tres cuartas partes de
la inversién del ICT en el dltimo perfodo presidencial de esa década se concentré en ese
grupo. El resto de la inversién se dirigi6 fundamentalmente a familias con ingresos
mensuales entre 2 y 5 SM, es decir, hasta cerca de US$ 711 (véase el cuadro 10).

El comportamiento de la financiacién por parte del sector publico fue el que
determing en ultimas que el namero de viviendas financiadas en este cuatrienio de manera
formal (369 784) hubiera disminuido 13.1% con respecto al anterior (véase el cuadro 12).
Cabe recordar que en el gobierno de Barco no existié una obsesién por alcanzar un meta
predeterminada. Su preocupaci6n giraba alrededor de los temas de déficit cualitativo y de
la eficiencia en el uso de los recursos, especialmente los publicos.

Otro aspecto que cabe resaltar es el de la participacién de las CAV. El numero de
unidades financiadas por las corporaciones durante este gobierno aumenté 12.1% (véase
el cuadro 12),"” a pesar de las restricciones monetarias que se establecieron para
controlar la bonanza externa de 1986-87 y de que la reforma urbana de 1989 (Ley 9a.)
prohibiera al sistema UPAC financiar la vivienda de interés social (VIS).'® Este rango sélo
podfa recibir préstamos en pesos, pero no habfa alguien del sistema financiero privado que
se los pudiera otorgar masivamente.

En 1988 el mercado de vivienda destinada al segmento de ingresos altos empieza
a saturarse de nuevo y lo mismo le sucede méas adelante al rango de ingresos medios. Al
final del perfodo la situacion era critica para la actividad edificadora: estancamiento en los
estratos superiores, limitaciones legales para que el sector privado financiara la VIS y la
principal entidad oficial que atendfa a los grupos de ingresos medios, el ICT, en el
ostracismo total.
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3. La crisis del ICT: una oportunidad para evaluar los mecanismos
de subsidio a la oferta y redisefiar las politicas de vivienda

El Instituto de Crédito Territorial se vio afectado, al igual que el resto de entidades que
realizaban algin tipo de gasto publico social, por las politicas de estabilizacién, pues tuvo
que afrontar reducciones en la parte de su presupuesto que era financiado con aportes
del gobierno nacional (gréafico 3), principalmente en los primeros afios de la administracién
Barco.

Sin embargo, esta situacién coyuntural no era la verdadera causa de la crisis sino
que, como ya se habifa dicho, obedecia a otras circunstancias. Hacia 1990 era claro, por
ejemplo, que los subsidios otorgados a través de los créditos concedidos por el ICT no
solo resultaban excesivos sino que contribuian a su deterioro financiero. Ejercicios
realizados al respecto, encontraron que, en términos reales, por cada peso de crédito
otorgado por el ICT, setenta centavos no regresaban a éste (DNP, 1990). Se perdian por
causa de la red de subsidios existente, los gastos administrativos y operativos, la baja
recuperacion de cartera y los problemas de mora.

Ademaés los recursos de que dispuso el ICT, especialmente en los afios ochenta, no
se destinaron primordialmente a los estratos de mas bajos ingresos. Se evidenciaba asf
que el alto costo no era sélo econémico y financiero sino también social, pues la entidad
invertfa recursos en grupos de ingresos superiores a los que supuestamente debfa atender.
Recursos que, adicionalmente, no por haber sido suministrados a familias de mayores
ingresos eran més faciles de recuperar.

Aparte del sistema de subsidios a la oferta via financiacién, otro problema que se
discutié al interior del gobierno fue el de la centralizacién. Las decisiones de inversién las
definfa el gobierno nacional sin atender las particularidades regionales y locales, las
limitaciones de las autoridades territoriales para enfrentar el problema y, mucho menaos,
las caracteristicas de las familias que estaban necesitando algin tipo de apoyo estatal.

Pero en este diagnéstico oficial habia algo méas de fondo, pues el mismo fue apenas
una manifestacién particular de algo que resultaba evidente al combinar una serie de
eventos nacionales e internacionales: se imponfa la necesidad de establecer un nuevo
modelo de desarrollo.

C. LA GESTACION DE UN NUEVO M‘ODELO DE DESARROLLO

El énfasis en la estabilizacién macroeconémica que se hizo al inicio de la administracion
Barco fue sélo la "punta del iceberg” de un cambio radical que se habia venido gestando
poco a poco. Su manifestacion oficial y plena se present en febrero de 1990, cuando el
gobierno aprobé el plan de modernizacién de la economia colombiana, que no fue otra
cosa que la adopcién de un plan de ajuste estructural al estilo de los recomendados por
los organismos muitilaterales de crédito (primordialmente el Banco Mundial), y que en
Colombia recibié el nombre de "apertura econémica”.

Este nuevo modelo de desarrollo implicaba darle un mayor espacio a la iniciativa
privada y a las leyes del mercado, pues se consideré que eran estas ultimas las que
podfan impulsar la oferta y demanda de productos. Los precios son las verdaderas sefiales
a seguir en cuanto a la asignacién eficiente de recursos se refiere. En consecuencia, esta
nueva concepcién condujo a una nueva delimitacion del alcance de la intervencién del
Estado en los temas econdémicos y sociales y, por lo tanto, a una redefinicién de las
funciones de éste. Tales cambios se plasmaron realmente en la administracién que asumié
el poder el 7 de agosto de 1990.
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lil. EL AJUSTE ESTRUCTURAL Y LA PREOCUPACION POR LOS
TEMAS SOCIALES

El cambio en el modelo de desarrollo afect6 también la visién que se tenia sobre el
problema de la vivienda en el pais y la manera de solucionarlo. Bajo este contexto fue que
aparecio el subsidio a la demanda y se modificé la concepcién que habfa sobre la manera
de financiar la construccién residencial. Al mismo tiempo, las reformas financieras
realizadas a principios de la década del noventa generaron una serie de cambios en el
mercado, que han afectado a las corporaciones de ahorro y vivienda.

A. EL IMPULSO AL PROCESO DE APERTURA EN EL GOBIERNO DE
CESAR GAVIRIA TRUJILLO (1990-1994)

Desde el comienzo del mandato de César Gaviria Trujillo era claro su apoyo al proceso de
apertura planteado en los Ultimos meses de la anterior administracién. Por razones de
conviccién sobre la conveniencia de dicho proceso y ademas por consideraciones
macroecondmicas (aceleracion inflacionaria), se eliminaron los criterios de selectividad y
gradualidad establecidos inicialmente. Es decir, la apertura afectarfa a todos por igual, sin
consideracién alguna entre sectores productivos, y se harfa de manera rapida.

Desde 1990, contrariamente a lo que se esperaba, empezaron a entrar divisas que
al monetizarse aumentaban la liquidez de |a economfa. Para controlar dicho exceso de
liguidez, se acudi6, inicialmente, a medidas contraccionistas tipicas de una economfa
cerrada, medidas que por aumentar la tasa de interés doméstica, coadyuvaron,
paradgjicamente, a la entrada de mas divisas al pais. El manejo monetario se torné mas
complicado.

En consecuencia, a partir de septiembre de 1991, la Junta Directiva del Banco de
la Republica'® (JDBR) decidi6 cambiar de estrategia, al inducir una disminucién en las
tasas de interés y permitir una revaluacién real de la tasa de cambio. La nueva politica
antiinflacionaria implicé asf un aumento en la liquidez de la economifa, que se mantuvo
hasta finales de 1994. Tales circunstancias dinamizaron el gasto agregado de la
economia, facilitaron el aumento de la financiaci6n a la vivienda con tasas de interés bajas
y contribuyeron a incrementar la rentabilidad en la produccién privada de vivienda.

1. La revisién del papel del estado
El sustento tedrico del plan de desarrollo del presidente Gaviria, "La revolucién pacifica”,
se basaba en lo que se ha denominado la nueva teoria de! desarrollo, la cual redefine el

papel del Estado en el sentido de que no puede reemplazar al mercado, pero sf identificar
sus fallas y crear las condiciones para removerlas.
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Este nuevo enfoque de intervencién también se extiende a la accién social del
Estado, al plantear que ésta debe dirigirse a la creacién de oportunidades y al
fortalecimiento de las potencialidades productivas de la poblacién méas pobre, a fin de
aumentar sus capacidades de generacion de ingresos e integrarlos mas facilmente al
mercado y a la sociedad moderna.

2. La politica de vivienda social: introduccién
del subsidio a la demanda

Dentro de esta nueva concepcién del Estado y, ademas, como producto de una revisién
de la experiencia del pafs en materia de vivienda, se decidié introducir cambios, tanto al
esquema institucional existente como a los instrumentos que se utilizaban para atender
los requerimientos habitacionales del pafs.

En ese mismo sentido, la estrategia de desarrollo puesta en marcha no sélo omitfa
considerar a la construccién como sector lider, sino que establecfa que el Estado debfa
limitar su intervencién en dicho campo a la solucién del problema de vivienda de los
grupos de poblacién de menores ingresos y de més baja capacidad de ahorro.

El censo de 1985 (véase el cuadro 13) habla mostrado que si bien el porcentaje de
hogares colombianos que habitaban viviendas en condiciones precarias habia disminuido
con respecto al medido en 1973, preocupaba de todas maneras que en términos
absolutos el déficit cualitativo se conservara practicamente igual. También evidencid,
como ya se habia dicho, que el principal problema en materia habitacional era distinto en
las ciudades de aquel padecido por las zonas rurales (nuevamente el cuadro 15).

Este inmenso déficit cualitativo detectado obedecfa, segun el diagnéstico del plan
de desarrollo, a razones de oferta y demanda. Desde el punto de vista de la oferta, el
problema en las ciudades provenia del sistema vigente de garantfas, que volvia muy
riesgoso prestar en estos estratos; de la insuficiencia de servicios pablicos; vy de la falta
de una regulacién adecuada del mercado de tierras.

Desde el punto de vista de la demanda, el bajo nivel de ingresos de la poblacién
pobre, adicionado con la evidencia de que familias con ingresos inferiores a 4 SM
(aproximadamente US$ 570) carecian de una fuente estable de recursos y, en
consecuencia, tenfan una bajisima capacidad de ahorro, obligaban a concluir que dicho
sector poblacional estaba précticamente incapacitado para acceder a soluciones
habitacionales adecuadas, entre otras razones, porque con tales caracteristicas eran muy
pocas las familias que podian recibir financiacion de largo plazo para la adquisicién de su
vivienda, financiacién que era ofrecida casi que exclusivamente por las CAV.

Por otro lado, al déficit cualitativo, segun el diagnéstico del plan, habfa contribuido
el sector pablico, pues las soluciones habitacionales ofrecidas, especialmente por el ICT
en la época de la "vivienda sin cuota inicial", habfan carecido de la m&s minima calidad
requerida. En efecto, habian sido entregadas viviendas sin dotacién de servicios publicos,
con deficiencias en su construccién y muchas ubicadas en zonas de riesgo.

El plan "La revolucién pacifica" resumia las deficiencias de la accién estatal en el
sector de vivienda, asi: "En general, la inversién publica en vivienda en el pasado estuvo
caracterizada por su inconveniente concentracion en el nivel nacional; la utilizacién de un
sistema ineficiente de asignacién de subsidios a la oferta; y beneficios reducidos entre la
poblacién més pobre. Estas caracteristicas se derivaron del tipo de actividad desarrollada
por las entidades que histéricamente estuvieron a cargo del sector” (pag. 241).

A la administracion Gaviria también le preocupaba el impacto futuro sobre la
demanda de soluciones habitacionales que ocasionarfa el cambio que se venia observando
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en la estructura de edades de la poblacién, pues se preveia que entre 1991 y 1994
se constituirfan cerca de 600 000 hogares en las poblaciones de mas de 15 000
habitantes y de otros 200 000 en los municipios pequefios y en las areas rurales.

Con base en este diagnéstico se establecié, entonces, el objetivo de la politica
de vivienda social del gobierno de Gaviria: "facilitar el acceso a soluciones de vivienda por
parte de los hogares que no pueden procurarselas en el mercado formal por
sus limitaciones de ingreso y ahorro" (pags. 245 y 246). Para cumplir este objetivo
se disefiaron tres estrategias béasicas.

La primera de ellas consistia en subsidiar la demanda de vivienda de los hogares
con ingresos inferiores a 4 salarios minimos (aproximadamente US$570 mensuales).
El subsidio familiar de vivienda (SFV), que era el instrumento distintivo de la
nueva politica, deberia aumentar la capacidad de pago del demandante y ayudar a
disminuir el riesgo de las entidades prestamistas, las que al serles asi remunerativo
el otorgamiento de créditos para los sectores de menores ingresos, se sentirfan atraidas
a vincularse voluntariamente a la politica del gobierno, sin que para ello fuera
necesario obligarlas con normas en tal sentido, como habia ocurrido en el pasado.

La segunda estrategia pretendia involucrar activamente al sector privado
(financiadores y constructores) en la provisién de vivienda para este grupo de poblacién.
Como la Ley 9/89, o ley de reforma urbana, habifa prohibido financiar la vivienda de
interés social (VIS) a través del sistema UPAC, el plan se proponia eliminar esta
restriccion,

Esa misma ley habfa establecido que el valor maximo de una vivienda de interés
social en un municipio cualquiera estarfa en funcién del tamafio poblacional. Asi, paralos
centros urbanos de menos de 100 000 habitantes el precio maximo de venta serfa en
adelante de 100 salarios minimos mensuales (cerca de US$ 14.230), para las zonas
urbanas que tuvieran entre 100 000 y 500 000 serfa de 120 salarios minimos (alrededor
de US$ 17.070) y para las de mas de 500 000 habitantes el tope serfa de 135 salarios
minimos (aproximadamente US$ 19.200).

La tercera estrategia del plan se referia a la descentralizacién de las actividades de
construccién y financiacion de vivienda social por parte de las entidades oficiales. Se
pretendia involucrar a los distintos niveles de la administracién publica, para aumentar
la capacidad de respuesta local a las necesidades concretas que en materia de vivienda
tuviera la poblacion. ,

Estos nuevos planteamientos trajeron consigo cambios en la estructura y
funciones de las instituciones publicas. Fue asi como se decidié la desaparicién del ICT
y la creacién, a su vez, del Instituto Nacional de Vivienda de Interés Social \
Reforma Urbana (INURBE), el cual se encargaria de coordinar el sistema nacional de
vivienda, manejar los recursos del presupuesto nacional destinados a los subsidios
y apoyar técnica y gerencialmente a las organizaciones de vivienda y entidades
municipales vinculadas a la vivienda social y a la reforma urbana. Ademaés,
fueron eliminadas las funciones estatales, tanto de construccién directa de proyectos
habitacionales como de otorgamiento de créditos hipotecarios, que habia adelantado
el ICT,

En cuanto al Banco Central Hipotecario, el Fondo Nacional de Ahorro vy la Caja
de Vivienda Militar, se estableci6 que debian concentrarse primordialmente en
la financiacién de vivienda, dejando a un lado sus actividades de promotores y
constructores directos. A la Caja Agraria se le encarg6 el otorgamiento de subsidios a
las zonas rurales y se decidié que la Financiera de Desarrollo Territorial (FINDETER)%
la apoyara complementariamente en los programas colectivos de saneamiento basico
(dotaciéon de agua potable y disposicion de excretas) y también en los planes
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integrales de mejoramiento de zonas subnormales y dotacién de servicios a lotes que
fueran a ser adquiridos con los subsidios.

En adelante, la gestion de los programas y la determinacién de las zonas destinadas
a vivienda de interés social (VIS) serfan adelantadas por los municipios.

En dltimas, mediante este esquema, tanto el sector privado, como los municipios
y las comunidades organizadas, quedaban facultados para proveer soluciones
habitacionales a los méas pobres. El gobierno nacional dejaba de realizar dicha funcién.

a) Las clases de subsidio directo

El subsidio familiar de vivienda (SFV) es un aporte estatal, en dinero o en especie,
que complementa los recursos propios que las familias deben poseer para disponer de la
capacidad de pago necesaria para pagar la cuota inicial de una solucién de vivienda. Tiene
la ventaja de que su valor es identificable y mensurable, lo cual le da transparencia a su
manejo desde el punto de vista financiero, y ademas posee la virtud de beneficiar
directamente a los compradores, quienes son en Gltimas los que escogen el tipo de
solucién al que pueden acceder.

El SFV se dirige, como ya se dijo, a las familias con ingresos iguales o inferiores a
los 4 SM (cerca de US$ 570 al mes) y puede ser entregado por el INURBE, la Caja Agraria
y las Cajas de Compensacién Familiar.2' Dentro de los requisitos que para obtener el
subsidio se les exigen a las familias solicitantes, esta el de demostrar un ahorro previo
equivalente como minimo al 5% del valor de la vivienda que la familia desea adquirir. De
otro lado, la entrega efectiva del subsidio est4 condicionada, entre otras cosas, a la
presentacion por parte del adjudicatario de la escritura de compraventa debidamente
registrada.

Existen tres clases de subsidio, el individual, el colectivo y el rural, los cuales han
sufrido algunas modificaciones a través del tiempo. E! subsidio colectivo, al igual que el
individual, se puede dirigir a programas de mejoramiento, adquisicién o construccién de
vivienda, mientras que el rural se ha destinado primordialmente para mejoramiento.

El subsidio individual durante el mandato de Gaviria se destind a familias con
ingresos entre 2 y 4 SM (entre US$ 285 y US$ 570 mensuales) para adquirir viviendas
cuyo valor comercial, dependiendo del tipo de solucién y del nimero de habitantes del
municipio -en concordancia con la Ley 9/89-, fuera hasta de 135 salarios minimos (US$
19 190). La oferta en general de soluciones y su correspondiente financiacién provienen
bésicamente del sector privado (constructores y CAV).

El monto méaximo del SFV individual fue establecido inicialmente en 12 SM
(aproximadamente US$ 1.706). Sin embargo, desde mediados de 1992, dicho monto dejé
de expresarse en salarios minimos para hacerlo en UPAC, con el fin de registrar, por lo
menos parcialmente, el efecto inflacionario sobre el precio de la vivienda que en la anterior
modalidad sélo se registraba puntualmente al principio de cada afio, cuando ocurrian los
ajustes salariales. En promedio, el subsidio para las soluciones mas baratas representaba
alrededor del 24 % del precio final y el 80% de la cuota inicial y para las mas costosas el
9% vy el 30%, respectivamente.??

El empefio del gobierno de Samper por concentrar esfuerzos en los hogares de
menos de dos SM afect6 a la poblacién que obtiene entre 2 y 4 SM, al no contemplarlos
como un grupo prioritario en materia de adjudicacion de subsidios.

También, en el gobierno de Samper, se permitié a las familias de menos de 2 SM
acceder al subsidio individual, pero, al mismo tiempo, se les colocé un tope al valor
maximo de la solucién que podfan adquirir. El precio unitario de las soluciones que se
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ofrezcan ha de ser inferior a 50 SM (menos de US$ 7.106) en los municipios de menos
de 100 000 habitantes, a 60 SM (US$ 8.535) en las zonas urbanas que tengan entre
100 000 y 500 000 habitantes y a 90 SM (US$ 12.800) en areas con mas de 500 000
habitantes.

Lo anterior significa que con este subsidio se puede cubrir la totalidad de la cuota
inicial en el caso de las viviendas de méas bajo precio 0, como minimo, el 80% de la misma
para las viviendas de 90 SM. En comparacién con. el valor de la vivienda, el subsidio
representa entre 31y 24%, respectivamente. Estas proporciones han disminuido a través
del tiempo debido a que hasta 1995, los precios de la vivienda estuvieron creciendo en
promedio por encima de la inflacién registrada.

El subsidio colectivo se dirigi6 inicialmente a grupos con ingresos familiares
mensuales inferiores a 2 SM (menos de US$ 285 mensuales) y que se hubieran
organizado alrededor de un plan de autogestién para construir sus propias viviendas. A
diferencia del individual, el monto del subsidio colectivo era mayor, 15 SM (cerca de US$
2.132), lo que equivalia como minimo al 16.7% del valor de la solucién y como méaximo
al 30% de dicho valor.

Bajo la nueva administracién presidencial se eliminé la diferencia en monto que
existia entre el subsidio individual y el colectivo y se le permiti6 a los hogares con
ingresos entre 2 y 4 SM acceder a este subsidio. No obstante, la experiencia reciente ha
mostrado que este grupo prefiere méas el individual que el colectivo.

Para el caso de los hogares con menos de 2 SM se continué con los topes
establecidos a los valores maximos de la vivienda que pueden adquirir, los cuales son los
mismos que se aplican para los hogares de este grupo de ingresos que solicitan un
subsidio individual.

En el caso del subsidio colectivo, el esfuerzo complementario que se le exige a la
comunidad se puede dar bajo la forma de ahorro previo, terrenos o trabajo. Estos
subsidios inicialmente se entregaban una vez terminada la construccién, previa
presentacion, por parte de cada familia, de la escritura de propiedad debidamente
registrada. Pero debido a las limitaciones de recursos que presentaban quienes aplicaban
en esta modalidad, se permitié después la posibilidad de hacer anticipos de los mismos,
siempre y cuando éstos se destinaran a actividades de inversi6n en el respectivo proyecto
de construccién o de culminacién del pago de los terrenos adquiridos.

Los subsidios rurales se establecieron para atender las necesidades habitacionales
de las zonas rurales y los pequefios poblados, las cuales estaban relacionadas
basicamente con las bajas condiciones sanitarias de las viviendas. En el gobierno de
Samper (1994-1998) esta modalidad de subsidio se trasladé al programa oficial
denominado desarrollo rural campesino. Por lo tanto, no aparece contemplada dentro del
plan de vivienda. No obstante, el mecanismo continta funcionando de la misma manera
y para los mismos fines: un subsidio a la demanda financiado por el Fondo DRI (Desarrolio
Rural Integrado), administrado por la Caja Agraria (banco) y otorgado a hogares que
reciban menos de 2 SM.

b) Dificultades y resultados de la politica de vivienda de Gaviria

El gobierno de Gaviria se impuso como meta la construccion, el mejoramiento, la
titulacién, ampliacién yy el saneamiento de 539 505 soluciones de vivienda, 443 487 en
las zonas urbanas y 96 017 en las &areas rurales entre 1991 y 1994 (cuadro 17).

El 45.8% (203 205 unidades) de la meta prevista para las ciudades (354 104) se
concentraba en nuevas soluciones para rangos inferiores a los 4 SM (US$ 570) y un
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25.2% més (89 383) correspondia a mejoramientos, titulaciones y ampliaciones para
familias con menos de 2 SM (US$ 285).

Al parecer, segun los resultados obtenidos, la meta establecida en el plan se logré
cumplir. Sin embargo, conviene revisar detenidamente los logros de esta politica de
vivienda, pues en el desarrollo de la misma surgieron dificultades que merecen ser
identificadas.

En 1991, por ejemplo, se empez6 la adjudicacién de subsidios, pero como era la
primera vez que se empleaban y ademas la divulgacién no habfa sido la mas apropiada,
el pablico no respondié como se esperaba debido a que, a pesar del esfuerzo realizado,
no se tenia claridad con respecto a su naturaleza. No se sabfa si era un crédito, una
donacién o qué.

A pesar de lo anterior, la respuesta por el lado de la oferta de soluciones no se hizo
esperar. En efecto, en ese afio se declararon elegibles para el subsidio 398 planes de
vivienda con 39 684 soluciones, de las cuales 24 975 (62.3% del total) se ofrecieron a
un precio inferior a los 50 salarios minimos (alrededor de US$ 7.106 de hoy), la mayorfa
a través de programas asociativos o soluciones individuales de lotes con servicios. Si bien
no se logré la meta programada para ese afio en las zonas urbanas, se gener6 el 83.2%
de las soluciones previstas, resultaron més planes subsidiables de los esperados vy los
constructores privados respondieron.

Adicional al problema descrito sobre el bajo nimero de postulantes al subsidio, se
encontré que el tiempo que transcurrfa entre la adjudicacién de un subsidio y el cobro
efectivo de éste por parte de sus beneficiarios era superior al inicialmente previsto,
lo que se traducia en un muy bajo porcentaje de entrega efectiva de los mismos frente a
los montos adjudicados. De los 26 525 subsidios adjudicados hasta mediados de
diciembre de 1991 (cuadro 18), sé6lo se habfa entregado efectivamente el dinero a 400
familias.

De otro lado, el bajo nivel de ahorro de los beneficiarios del subsidio que aspiraban
a soluciones con un valor superior a 100 SM {cerca de US$ 14.230), limité las
posibilidades efectivas de adquisicién de vivienda. Las familias solicitantes mostraron en
promedio aportes propios equivalentes al 13% del valor de la solucién que, sumados al
subsidio individual adjudicado, tan sélo llegaban a representar el 25% de dicho valor,
proporcién esta ultima que no alcanzaba a cubrir ni siquiera el monto de la cuota inicial.
Segun célculos del Departamento Nacional de Planeacién {DNP), tal situacién se debia a
que el ingreso medio de los postulantes habifa resultado ser inferior al de la totalidad de
los hogares colombianos, que para ese afio era de 3.2 salarios minimos mensuales
{aproximadamente US$ 455 por mes) y a que durante el proceso de adjudicacién no se
reconocian los esfuerzos de ahorro previo realizados.

En los planes colectivos también surgieron problemas relacionados con el bajo nivel
de ahorro, la escasez de terrenos, el poco capital de trabajo disponible y la carencia de
un crédito puente.

Desde el punto de vista institucional, en 1991 el INURBE tenfa relativamente
desarrollado el mecanismo de calificacién y entrega de subsidios, pero faltaba implementar
el de control. Por su parte, las Cajas de Compensacién Familiar también adjudicaron
subsidios {9 128), pero sus resultados no alcanzaron ni siquiera el 50% de lo previsto
para 1991, porque, al parecer, creyeron que el gobierno iba a modificar las normas
vigentes en el sentido de permitirles a ellas construir directamente soluciones
habitacionales para sus afiliados.

A pesar del bajo nivel de ingreso promedio que mostraron los beneficiarios y de que
el 66% de la oferta declarada elegible bajo la modalidad de subsidio individual
correspondfa a viviendas con precios inferiores a 100 SM, las corporaciones de ahorro y
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vivienda financiaron el 47% (11 371 unidades) de las soluciones presentadas bajo esta
modalidad de subsidio.

Los municipios, en cambio, tuvieron una respuesta discreta. En 1991 tan s6lo
apoyaron el 26% de las viviendas ofrecidas, porcentaje que traducido en unidades de
vivienda sirvié para cubrir apenas las necesidades del 5% de la poblaci6n. El avance en
titulacién de predios fue practicamente despreciable.

En el afio siguiente, 1992, la actividad edificadora experimenté un gran dinamismo
debido al surgimiento de circunstancias macroecondémicas (entrada de divisas, alta liquidez
en la economfa y tasas de interés bajas) y a la combinacién de éstas con otros eventos
como el proceso de apertura, la eliminacién de la restriccién a la financiacion a través del
sistema UPAC para los estratos maés bajos, y la politica gubernamental en materia de
vivienda de interés social.

En lo relacionado especificamente con la politica de vivienda de interés social,
durante ese afio el INURBE y las Cajas de Compensacién asignaron 56 760 subsidios, de
los cuales el 60% se destiné a familias con ingresos inferiores a dos salarios minimos. Sin
embargo, los problemas de pago del subsidio continuaron a tal punto que el INURBE, por
ejemplo, tan sélo pudo hacer la entrega efectiva del 22.4% del total de subsidios
adjudicados en ese afio (cuadros 19 y 20).

De otra parte, el otorgamiento del subsidio colectivo a los proyectos asociativos se
vio entorpecido por la ausencia de divulgacién de éste como camino para obtener la ayuda
estatal en la solucidén de los problemas habitacionales de las familias de mas bajos
ingresos y, en cuanto a los que llegaron a asignarse, por la carencia de un plan integral
y continuo de asistencia técnica dirigido a mejorar la eficiencia en la ejecucion de este tipo
de proyectos. '

De todos los anteriores, el problema que mas preocupd a las autoridades en ese
momento fue quizas el de la demora en el pago de los subsidios. Ello era producto, segin
el DNP, no sélo de los trdmites legales exigidos para obtener su pago, sino también de la
ausencia de un sistema de ahorro programado que obligara al postulante a recurrir a los
recursos complementarios al subsidio necesarios para adquirir la solucién habitacional a
la que pudiera aspirar. _

Tal sistema de ahorro programado sélo empezd a operar efectivamente a partir de
febrero de 1993, cuando las CAV, a solicitud del gobierno, lanzaron un producto de
captacién que originaba un aumento adicional en la calificacién de las solicitudes de los
postulantes que poseyeran una cuenta de ahorros de este tipo. Su comienzo fue
vertiginoso, pero al cabo de poco tiempo empezdé a mostrar signos de estancamiento. En
diciembre de 1994 el monto de los recursos depositados por este concepto en las CAV,
alcanzé la suma de $1.979 millones (cerca de US$ 2.4 millones), habiendo sido el saido
promedio por cuenta de $169.333 (US$ 204). Seis meses maés tarde, o sea, a mediados
de 1995, el ahorro total ascendia a $2.026 millones (US$ 2.3 millones), y su depésito
promedio a $172.955 (US$ 198).

Aparte del surgimiento del ahorro programado, el primer semestre de 1993 se
caracterizé6 ademaés por la promulgacién de una serie de medidas que pretendfan adecuar
mas la accién de las CAV dentro de la politica de vivienda. Asi, por ejemplo, en enero se
las autorizé a convenir libremente con los deudores los plazos para cancelar los créditos
y a ofrecer sistemas de amortizacién con cuotas mensuales fijas durante doce meses,
incrementables anualmente. La intencidn era ajustar los pagos mensuales de acuerdo con
el nivel de ingreso de los deudores.

Posteriormente, y con el fin de adaptar los costos de la financiacién a las realidades
del mercado, el gobierno decidié, en abril, liberar las tasas de interés de los nuevos
créditos de largo plazo que el sistema UPAC - concediera, decisién que hacfa parte de un
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conjunto de medidas establecidas desde principios de la década de los noventa orientado

a fomentar la competencia entre los diferentes intermediarios financieros a través del

establecimiento de la llamada multibanca.

En ese mismo sentido, se permiti6 a las secciones de ahorro de los bancos
reconocer una remuneracién diaria de los depdsitos existentes, eliminandose asi la
exclusividad que hasta ese entonces tenian al respecto las corporaciones de ahorro y
vivienda. Otras decisiones adoptadas fueron la eliminacién de las inversiones forzosas en
el ICT y de los topes de financiamiento que tenian las CAV para atender los rangos
distintos al de la vivienda de interés social.

La autorizacion dada a los bancos, de remunerar diariamente los depésitos de
ahorro, convirti6 a aquéllos en competidores de gran significacién de las CAV en la
captacién del ahorro. La competencia entre unos y otras se tradujo en un incremento de
las tasas de interés de los depdésitos por parte de estas ltimas, razén por la cual se hacia
insostenible mantener unas tasas de colocacién controladas como habfa ocurrido hasta
ese entonces.

El gobierno procedié, por lo tanto, a liberar las tasas de interés de los
nuevos créditos de largo plazo que concedieran las CAV, basandose en la razén
recientemente comentada y en la certeza, por él reconocida expresamente, de que los
controles a las tasas de interés entrafiaban subsidios que no ayudaban a solucionar el
problema de la vivienda, pues desestimulaban el interés de las CAV por otorgar créditos
de tal naturaleza. Pero, a titulo compensatorio por tal decisién, incrementé hasta
un 23% de sus colocaciones el monto de la financiacién que estas deberfan destinar
a VIS.

La liberacién de las tasas de interés provocé, como era apenas légico, un alza en
el costo de la vivienda de interés social (VIS), alza que, desde luego, implicaba (hoy mas
que antes) que los ingresos que debiera acreditar un solicitante se incrementaran
proporcionalmente con aquélla, disminuyendo asi la capacidad de acceso de éste al
crédito deseado. Al respecto vale la pena comentar que, segin estudios realizados por el
ICAV, por cada punto en que se incremente la tasa de interés, el solicitante de un crédito
para adquisicién de una VIS deberé acreditar recursos adicionales equivalentes al 25% de
1 salario minimo mensual, si desea que la aprobacién del préstamo le sea hecha por la
cuantia solicitada iniciaimente.

En 1993 se mantuvieron practicamente las mismas condiciones macroeconémicas
de 1992, permitiéndose asf la continuacién en el auge de la actividad edificadora por
estas causas. Igualmente, la respuesta de los constructores al programa de vivienda de
interés social siguié siendo favorable porque, de acuerdo con estudios realizados, se habia
encontrado que, por ejemplo, en el caso de Bogota, existfa una demanda efectiva®® alta
‘en los estratos de més bajos ingresos (cuadros 21 y 22) que aan hoy en dia no ha logrado
‘ser satisfecha, debido a la presencia de circunstancias tales como la escasez de tierras,
los costos de construccién y los trémites de aprobacién de licencias, que han dificultado
‘la accién privada en estos segmentos. Esta situacién se complicé ain méas, cuando en
1994, las tasas de interés empezaron a subir en razén de las medidas monetarias que se
“éstablecieron para controlar la inflacién.

' - En resumen, podria decirse que no obstante las dificultades presentadas, algunas
tpropias de laimplementacién, otras surgidas en situaciones relacionadas con los mercados
“de vivienda y financiero y de la politica de estabilizacién, el gobierno del presidente Gaviria
.alcanzé (cuadro 23) las metas planteadas en cuanto al nGimero total de unidades
-financiadas y de subsidios adjudicados (véase el cuadro 18).

En lo relacionado con la focalizacién, también se cree que logré su objetivo, pues
hasta mediados de 1994 el 65% de los subsidios adjudicados por el INURBE desde su

B, creacnén se concentraron en familias de menos de 2 SM vy casi el 44% del total de los
o mlsmos se dirigieron a lotes con servicios.?*
No obstante los resultados anteriores, y si bien esta administracién nunca se
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propuso disminuir el déficit habitacional, cabe mencionar que, segun los datos
preliminares del censo de 1993, el déficit cualitativo aumenté en términos absolutos, en
comparacién con el registrado en 1985 (véase el cuadro 17).

Uno de los aspectos que parece explicar dicha situacidn esta relacionado con el tipo
de soluciones ofrecidas. La adecuacién de un lote con servicios para que se vuelva
habitable exige la realizacion de gastos adicionales en su mejoramiento que no son faciles
de llevar a cabo, pues las familias que los han adquirido, aparte de estar limitadas en sus
ingresos, normalmente habitan en otro sitio en el cual tienen que pagar un arriendo.

Otro elemento que ayuda a explicar tal aumento del déficit cualitativo, se encuentra
en el comportamiento decreciente del gasto publico en vivienda, motivado por razones
macroecondmicas y la redefinicién del papel del Estado en la economia. En efecto, el
gasto social en vivienda, que representaba el 0.53% del PIB en 1990, pasé en 1991 a
0.54%, cay6 en los dos afios siguientes hasta llegar a 0.33% en 1993 y en 1994 se
recuperé levemente, ascendiendo a 0.34% del PIB.

En consecuencia, durante este cuatrienio presidencial continué observandose el
descenso en la participacién del sector publico dentro del gasto nacional en vivienda,
descenso que vino a ser copado, en la medida de sus posibilidades, por el sector privado.

B. EL GOBIERNO DE SAMPER (1994-1998): APERTURA
Y PREOCUPACION POR LO SOCIAL

Uno de los elementos distintivos de la campafia de Ernesto Samper Pizano fue su énfasis
en los problemas sociales. Se temia que dicha preocupacién diera al traste con el proceso
de apertura, pero desde el comienzo de su mandato el nuevo gobierno aclaré gue éste era
irreversible y que lo que habia que hacer era controlar los efectos adversos que en
términos de pobreza y distribucién del ingreso pudieran haberse generado en los Gltimos
afos o surgieran en el futuro, lo cual agravarfa ain més la situacién social del pafs.

Ahora bien, desde el punto de vista conceptual se podria decir que el actual
gobierno, a diferencia de los dos anteriores, que tuvieron una marcada inspiracion
neoliberal, se caracteriza por ser de corte neoestructuralista. Este enfoque teérico aduce,
por ejemplo, que en las economias de hoy en dia el Estado juega un papel importante Y,
por lo tanto, no se podria hablar de economias de mercado propiamente dichas sino de
economias mixtas en donde el papel de los precios como asignador de recursos se
mantiene, pero, al mismo tiempo, aquél hace presencia y ejerce influencia sobre el &mbito
econémico bajo diferentes formas (como empresario, inversionista, promotor de la
inversion privada, planificador, regulador, negociador con el capital extranjero, etc.).
Ademés estima que problemas como la concentracién del ingreso y la pobreza afectan el
proceso de crecimiento econémico y limitan el desarrollo.?®

Esta visién econdmica se refleja en su plan de desarrollo "El salto social”, plan que
pretende mejorar las condiciones de vida de los sectores méas pobres de la poblacién,
pues, segln el diagnéstico que sirvié de base para su formulacién, en el pals segufan
reportandose tanto indices altos de pobreza en términos de ingreso como la permanencia
de una fuerte concentraciéon del mismo.?¢

El plan le asigna la misma importancia a las politicas social, econémica y ambiental.
Recalca que el avance en alguna de ellas no debe darse en detrimento de las otras y
establece que los criterios rectores de estas politicas deben ser los de la equidad y la
solidaridad. Considera posible el que la inversién publica social aumente sin crear, a su
vez, mayores problemas macroeconémicos.

Et plan establece que tanto los mecanismos de mercado como la intervencién
estatal tienen virtudes, pero también fallas. Luego, lo que hay que hacer es intentar
combinar los aspectos positivos de ambos con el fin de enfrentar la realidad econémica,
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social y ambiental del pais. De ahf que hable de un modelo alternativo de desarrollo.
Ademaés, cree posible que el Estado intervenga en la economia como orientador del
desarrollo, incluso a nivel sectorial.

1. La politica de vivienda social urbana

En general, los programas sociales del gobierno de Samper se dirigen primordialmente a
los grupos pobres. Pero, dada la limitada disponibilidad de recursos, decidié
concentrar la mayor parte de su esfuerzo en aquellos grupos de mas precario ingreso.

Esa fue la razén por la que al interior de los programas sociales se diseid
un subconjunto de acciones coordinadas, denominado Red de Solidaridad Social (DNP,
1994), que pretende atender de manera integral las diferentes carencias de los grupos
de pobreza extrema, mediante la accién simultéanea en frentes como el de la vivienda, la
atencién materno-infantil, la nutricién, la educacién, los servicios publicos, etc.
La poblacién objetivo de la Red de Solidaridad Social es de 12 319 000 personas. Es
decir, el 33.6% de la poblacién del pafls.

En cuanto al diagnéstico del problema habitacional, el DNP estima, entre
otras cosas, que el 61% de los hogares que viven en condiciones de hacinamiento
corresponde al grupo de pobreza critica, cuyos ingresos mensuales son inferiores a 2
SM (US$ 285); otro 24% corresponde al grupo de pobreza relativa, con ingresos entre
2y 4 SM (entre US$ 285 y US$ 570); v el 16% restante a hogares con ingresos
mensuales superiores a los 4 SM. También calcula que el crecimiento demogréfico
inducird demandas adicionales superiores a cien mil viviendas por afio y que en las
ultimas dos décadas el 40% de la vivienda construida se ha realizado en la informalidad.

Con respecto a la politica de vivienda llevada a cabo en el gobierno anterior,
la nueva administracién reconoci6 los resultados que se dieron entre 1990 y 1994, tanto
los globales como los de focalizacién. Sin embargo, considerd pertinente destacar
algunas de las dificultades que se habfan presentadao con los subsidios en particular y con
la politica de vivienda en general (DNP, 1994), con el fin de superarlas.

En lo referente a los subsidios, las dificultades giraban alrededor de los
siguientes tres aspectos: el primero, que su cobro efectivo habfa sido de tan s6lo el 73%
de los subsidios adjudicados, lo que significaba que el 27% de los hogares
favorecidos con el SFV no habfa encontrado una solucién de vivienda adecuada o
simplemente habfa renunciado a los derechos sobre el mismo; el segundo, que el tiempo
promedio de cobro transcurrido entre la adjudicaciéon del subsidio Yy su cobro
efectivo habfa sido de 14 meses; y el tercero, que se habfan presentado situaciones de
mal uso del subsidio, pues, a pesar de recibirse para un destino exclusivo, la
adquisicién de vivienda, éste se habia utilizado en la satisfaccién de otras necesidades o
simplemente se habia malbaratado.

En el andlisis sobre la politica de vivienda del periodo 1990-94, la nueva
administracién destacaba cuatro deficiencias: a) escaso apoyo de los municipios y
las organizaciones comunitarias en la ejecucién de los programas municipales; b) falta de
estimulos a la gestién municipal para ampliar la oferta de tierras para vivienda social;
¢) adjudicacion excesiva de subsidios para lotes con servicios, lotes que posteriormente
no se convertian en una solucién efectiva de vivienda, y d) ausencia de acciones
dirigidas a corregir los problemas de entorno de los barrios subnormales, que afectaban,
y contindan afectando, notoriamente las condiciones de vida de la poblacién.

Estas, entre otras consideraciones, llevaron al gobierno, por un lado, a
concentrar los recursos del subsidio familiar de vivienda en la solucién de los problemas
habitacionales de los grupos de extrema pobreza (familias con ingresos inferiores a 2
SM) vy, por el otro, a integrar la ejecucién de gran parte de la politica de vivienda social
urbana dentro de la Red de Solidaridad Social y de los programas de mejoramiento
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del espacio y de la infraestructura de servicios comunitarios, que también aparecen
contemplados en el plan de desarrollo.

Cabe destacar que tanto el diagndstico sobre el problema habitacional como
las lineas de accién definidas para enfrentar dicho problema son expresiones del criterio
integral con el que la actual administracién pretende manejar los temas relacionados
con la vivienda. El gobierno parte de la conviccién de que la politica habitacional que
necesita el pafs no puede réeducirse a la solucién de un problema de construccion de
unidades habitacionales, pues también deben tenerse en cuenta los aspectos ambientales,
sociales, econémicos y aun politicos que giran alrededor de la vivienda. A nivel social
y politico, por ejemplo, los procesos de habilitacién o construccién de soluciones son
también procesos de reafirmacién o "edificacién” de una sociedad urbana (de
conformacion del "tejido social"), cuya presencia es cada vez méas notoria dentro
del conjunto de la sociedad colombiana.?’

Fue a partir de este criterio de integralidad que se disefiaron las
estrategias encaminadas a solucionar los problemas relacionados con las condiciones de
vida (héabitat) de la poblacién, especialmente de la mas pobre, que es la que vive
en condiciones de subnormalidad. Aparte de la politica de vivienda social urbana, dichas
estrategias de mejoramiento del habitat fueron conformadas por el plan de aguas,
el apoyo al desarrollo urbano, y la prevencién y atencién de desastres y rehabilitacién de
zonas afectadas.

Dentro de estas ultimas estrategias mencionadas, llama la atencion la del apoyo al
desarrollo urbano, que se fundamenta en la necesidad de coordinar, respetando la
autonomia local, las acciones de los distintos niveles de gobierno, por un lado, vy, por el
otro, de considerar como indispensable para la verdadera solucion del problema
habitacional, una oportuna planeacién del crecimiento futuro de las ciudades, con el fin
de prever y ampliar la cobertura necesaria para atender las demandas crecientes de
espacio y servicios publicos de los habitantes, cuya vinculacién af disefio de las ciudades
y a la formacién de los ciudadanos es requerimiento ineludible, _

Ahora bien, dentro de los objetivos planteados en el plan de desarrollo en materia
de vivienda social, aparecen los siguientes: primero, la realizacién de 606 000 soluciones
de vivienda social urbana entre 1994 y 1998, de las cuales el 72% (436 000) se
destinaran a familias con ingresos inferiores a 2 SM (US$ 285), 500 000 soluciones
contaran con subsidios y el resto con programas especiales de crédito. Segundo, impuisar
la participacién municipal y comunitaria. Y, tercero, promover procesos de reforma urbana
que permitan habilitar tierras aptas para vivienda social. El gobierno estima que con estas
acciones el déficit cuantitativo deberia descender 43% v el cualitativo 39%. Ademas,
prevé que la combinacién de esta politica con los programas de mejoramiento antes
mencionados, beneficiaran a 1 123 000 familias colombianas.

Con la ejecucién de la politica de vivienda descrita, el gobierno espera otorgar
258 500 subsidios para el mejoramiento de viviendas habitadas por familias con ingresos
inferiores a 2 SM y 157 740 para apoyar la adquisicién de vivienda nueva por parte de
familias de este mismo estrato {cuadro 24).

Para las familias entre 2 y 4 SM (de US$ 285 a US$ 570) se planea otorgar 83,910
subsidios, para facilitar la compra de viviendas nuevas. Sin embargo, para este estrato se
proyecta la construccién de un total de 163 620 soluciones, lo que significa que cerca
de 80 000 de los demandantes de estas soluciones no recibirfan el apoyo estatal del
subsidio familiar de vivienda.

En el primer afio el gobierno concentr6 su accién en la solucién de la demanda
represada de subsidios y en la definicién de lineas de accién concretas de la politica de
vivienda. La demanda represada estaba dada por las 150 000 solicitudes de subsidio que
no habfan sido atendidas, circunstancia esta que obligé al INURBE a cerrar la inscripcién
de nuevas solicitudes mientras se evacuaban los formularios pendientes de estudio y de
definicién al respecto.
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Esta decision, a pesar de haber ayudado a eliminar el rezago existente, dejé entrever
que aun existe desinformacién en la generalidad de la poblacién sobre los planes y
alcances del subsidio, hecho que implica la implementacién de sistemas de informacién
que permitan subsanar esta anomalia. Asf mismo, se pudo comprobar la urgencia de
desarrollar mecanismos de seguimiento y evaluacién de los programas de subsidio.

En lo que respecta a la definicién de los lineamientos de accién, se procedié a
vincular la aprobacién y entrega de subsidios con los proyectos apoyados por la Red de
Solidaridad Social y a fijar las metodologfas para que los municipios participaran en la Red
y para que las mesas de concertacién municipales concretaran proyectos habitacionales
a financiar. Adicionalmente, el INURBE inicié un proceso de fortalecimiento institucional
dirigido a optimizar su gesti6n.

A pesar de estos avances, la participacién de los municipios en los programas de
vivienda de interés social continda siendo baja. Esto ha llevado al propio gobierno a
reconocer la necesidad de mejorar la coordinacién interinstitucional de los programas, para
facilitar el acceso de los municipios y de sus comunidades, tanto a la financiacién (DNP,
1995) de tales programas como al otorgamiento de los subsidios, con el fin de darle a
este proceso una mayor transparencia (Viceministerio de Vivienda, 1996).

Aparte de las anteriores limitaciones, existe otra que est4 relacionada con el manejo
de las finanzas publicas bajo una perspectiva macroeconémica. Cabe recordar que ya se
habia visto que desde 1985 el sector de vivienda fue uno de los sacrificados en los
momentos en que se tomaron decisiones relacionadas con la contencién o el recorte del
gasto social (recuérdese el gréfico 3). Pues bien, resulta que en estos momentos no hay
certidumbre sobre las disponibilidades futuras de recursos, porque el gobierno, con el fin
de disminuir la inflacién y ser ademés consistente con el resto de la politica econémica,
no descarta la posibilidad de adoptar medidas encaminadas a reducir el déficit fiscal
existente, lo cual puede implicar méas adelante una disminucién de las partidas previstas
para el otorgamiento de los subsidios. Esta posibilidad no es descartable ademas porque,
segun el Viceministerio de Vivienda, Desarrollo Urbano y Agua Potable, de tiempo atras
existe la falsa creencia de que el problema de la vivienda se ha venido resolviendo
adecuadamente (ibidem).

No obstante la limitacién presupuestal existente, cabe resaltar que entre agosto de
1994 vy diciembre de 1995 la administracién Samper adjudicé, a través del INURBE,
103 988 subsidios, cifra que representa el 57.4% de las aprobaciones realizadas por esta
misma entidad durante el cuatrienio del presidente Gaviria. Asi mismo, entregé 53,966
subsidios en poco menos de afio y medio, es decir, el 55.3% de los desembolsos
realizados por este concepto por parte de dicha entidad en el mandato inmediatamente
anterior.

Por altimo, en cuanto al desempefio de la actividad edificadora se refiere (léase
construccion privada), existe una gran diferencia entre éste y el anterior gobierno.
Recordemos que en el periodo del presidente Gaviria (1990-94) ia construccién privada
de vivienda no sélo se recuperé sino que mantuvo un crecimiento alto y sostenido durante
un lapso de tiempo superior al promedio histérico registrado en épocas anteriores. Pues
bien, en Colombia la actividad edificadora se carateriza por tener un comportamiento
ciclico, habiendo coincidido la iniciacién de la fase descendente de dicho ciclo con la
llegada al poder de la administracién Samper (segundo semestre de 1994).

Este descenso fue producto no sé6lo de circunstancias macroeconémicas (menor
entrada de divisas y disminucién en el ritmo de aumento de la demanda agregada), sino
también por razones de politica econémica (control monetario que provocé un aumento
en las tasas de interés) y del mercado inmobiliario {saturacién en los estratos de ingresos
superiores, precios relativos altos y mayor costo de la financiacién). Tal desaceleracién
de la actividad edificadora continué en el afio siguiente, materializéndose en una caida del
area construida de alrededor del 15% al final de 1995. Este descenso en la construccién
también se reflej6 en el segmento de la vivienda de interés social (VIS).
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Ante estas circunstancias, el gobierno se vio abocado en 1995 a adoptar medidas
que contribuyeran a contrarrestar la fuerte tendencia descendente que se venfa
observando. Dentro de esas medidas, y dado que la demanda de crédito por parte de los
constructores de soluciones de VIS habia disminuido, se permitié a las corporaciones de
ahorro y vivienda computar los nuevos préstamos para vivienda usada hasta en un 50%
del requerimiento legal exigido de destinar como minimo el 23% de sus nuevas
colocaciones para VIS. Con ello se pretendfa activar el llamado "efecto de filtracién", pues
esta comprobado que en el caso colombiano una parte importante de quienes adquieren
vivienda nueva utilizan como parte de pago de ésta los recursos obtenidos por la venta
de la vivienda propia que estaban habitando antes de decidirse por adquirir una nueva. Al
afio siguiente, el gobierno prorrogé la vigencia de esta norma hasta diciembre.

En la misma linea de busqueda de soluciones que contrarresten la cafda de la
actividad edificadora, tanto los constructores como los financiadores de vivienda han
manifestado inquietudes en torno del énfasis que se ha hecho en el otorgamiento de
subsidios para mejoramiento dentro de la actual politica de vivienda social urbana, en
detrimento de la adjudicacién de los mismos para adquirir vivienda nueva.?® Consideran
que el mecanismo del subsidio podria constituirse en un importante elemento anticiclico
si se dirigiera méas intensamente a la construccién de nuevas soluciones y contribuiria
ademaés a reactivar la demanda agregada y disminuir el desempleo.
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IV. LIMITACIONES Y ALTERNATIVAS DE SOLUCION

El problema de la insuficiente atencién a la vivienda de interés social (VIS) obedece a
razones de distinta ndole. Por lo tanto, un diagnéstico al respecto exige un examen
tal que contemple aspectos tan variados como los econémicos, financieros, tecnoldgicos,
institucionales y aan sociales.

Lo anterior implica que las alternativas de solucién que se planteen deban consultar
todos estos elementos y, asi mismo, ser establecidas de manera consensual,
involucrando a las distintas instancias de la sociedad civil y el gobierno que participan en
la construccién, promocién, financiacién y adquisicién de soluciones habitacionales.

En esta parte del estudio se presenta inicialmente la evolucién, tanto reciente
como futura, del déficit habitacional y, posteriormente, se mostraran los factores que
han impedido el que en la actualidad la poblacién de mas bajos ingresos pueda acceder
a una vivienda, asi como las posibles maneras de superarlos.

A. SITUACION Y PROYECCIONES DEL DEFICIT HABITACIONAL URBANO

Colombia, al igual que el resto de paises latinoamericanos, ha experimentado alo largo del
siglo un continuo proceso de urbanizacién.?® Hoy en dia cerca de las tres cuartas partes
de la poblacién colombiana habita en centros urbanas.

Obviamente, esta transformacién estructural ha repercutido sobre la demanda Y
oferta de unidades habitacionales. En efecto, el déficit cuantitativo de vivienda en
las zonas urbanas, definido como la diferencia entre el nimero de hogares y el de
viviendas, se ha casi que triplicado entre 1964 y 1993, al pasar de 293 248 a
868 437 unidades. Llama la atencién que dicho aumento se haya concentrado entre 1985
y 1993 (cuadro 25).

La agudizacién del déficit se explica por la combinacién simultinea de dos
situaciones, a saber: el fuerte aumento en el nimero de hogares nuevos que,
incluso, como se pudo observar en una secci6n anterior, desde principios del gobierno de
Gaviria (1990-94) se esperaba que fuera a presentarse vy, la segunda, los traumatismos
generados por los cambios profundos que sufri6 el sector institucional con la
introduccién del nuevo esquema de subsidios a la demanda y la prohibicién a las
entidades publicas para que intervinieran en la financiacién de la construccién
y adquisicién de viviendas.

Al comparar el perfodo intercensal 1985-93 con el de 1973-85, se encuentra que,
en cifras redondas, efectivamente la oferta de vivienda pasé de un promedio de 108,700
nuevas unidades de viviendas construidas al afio a 175 500, pero, al mismo tiempo,
la conformacién de hogares pasé de un crecimiento promedio anual de 116 100 a
222 600 en esos dos subperiodos. En otras palabras, el déficit habitacional, que
entre 1973 y 1985 creci6 en promedio 7 400 unidades por aflo, se acentué entre
este Gltimo afio y 1993, pues su incremento pasé a ser de 47 100 unidades anuales
en promedio. Esto significé un aumento de 76.6% en el déficit habitacional entre 1985
y 1993, muy a pesar de los esfuerzos que se hicieron para incrementar la oferta de
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vivienda. No resulta gratuito entonces que el tema habitacional aparezca mencionado en
los programas de desarrollo de los tltimos gobiernos.

El aumento en la formacién de nuevos hogares urbanos surgié de la transicion
demogréfica experimentada durante las Gltimas décadas: la gran explosién demogréfica
de los aflos sesenta y setenta se tradujo en que, a titulo ilustrativo, el 36.6% de la
poblacién colombiana estuviera entre los 15 y 34 afios de edad a principios de los
noventa.

La menor participacion de la oferta de vivienda de origen oficial en los altimos afios
ya se ha comentado en secciones anteriores. Es sabido que el aumento observado en la
oferta de nuevas soluciones habitacionales efectivas ha provenido primordialmente del
sector privado (véase el cuadro 12).

Todo lo anterior significa, en otros términos, que el mayor déficit no ha sido
ocasionado propiamente por una disminucion en la produccién de vivienda por parte de
la empresa privada, sino méas bien por la combinaciéon de una menor presencia estatal
directa en el sector, preciso en el momento en que la demanda estaba aumentando.
Desde 1973, aunque es de suponer que desde mucho antes, el promedio de incremento
porcentual anual de los hogares urbanos ha estado por encima del nacional e, incluso,
entre 1985 y 1993, dicho crecimiento se aceler6 (grafico 4), contrastando ello con la
continua disminucion de la tasa global de fecundidad observada durante las Gltimas
décadas.

Ahora bien, teniendo en cuenta las tendencias observadas tanto en materia
demogréfica como en cuanto a la produccién de vivienda se refiere, se procedié a
proyectar el niumero de hogares, de viviendas y, por supuesto, la posible evolucién del
déficit habitacional®® (cuadro 26 y gréfico 5). Los resultados permiten establecer que se
vislumbra, ceteris paribus, un aumento continuo en el déficit habitacional cuyo punto
maximo llegard muy posiblemente hacia el 2015, momento a partir del cual empezaréa a
disminuir paulatinamente hasta practicamente desaparecer a mediados del siglo XXI
(gréfico 6).

Lo anterior significa, desde el punto de vista de la politica de vivienda, que en las
circunstancias actuales no es posible reducir el déficit habitacional en el corto plazo, sin
embargo, si lo es en el largo plazo. Pero, quiza lo mas importante que hay que resaltar es
que en la medida en que se superen las actuales limitaciones que afectan al mercado
inmobiliario, en particular al de vivienda nueva, seria posible evitar que el problema del
déficit se agudizara e incluso esperar una solucién mas cercana en el tiempo. Si por el
contrario, se le continian dando largas a la superacién de dichas limitaciones, el problema
seguira agravandose y, en consecuencia, su posible solucién se alcanzaria mas alla del
2050 y no antes como seria lo deseable. Tales limitaciones, lo mismo que sus posibles
soluciones, se expondran a continuacién.

B. LIMITACIONES Y POSIBLES SOLUCIONES

1. El problema de los ingresos y los ahorros bajos

El problema de los ingresos conviene verlo desde dos puntos de vista: el de su nivel y el
relacionado con la forma como éste se distribuye.

La principal manifestacién de los bajos niveles de ingresos de la poblacién
colombiana es la pobreza. En efecto, en 1972 el 60% de los habitantes del pafs estaba
bajo la llamada linea de la pobreza. Es decir, sus ingresos no alcanzaban para cubrir sus
gastos corrientes bésicos. Hacia 1990 la poblacién pobre representaba el 48.9% de los
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habitantes del pafs (Sarmiento, 1991) y se cree que en lo corrido de la presente década
este porcentaje no ha disminuido. Ademas se estima que el 62.3% de esos pobres vivian
en zonas urbanas.

Dos caracteristicas adicionales que en materia de ingresos tiene la poblaci6n pobre,
estén relacionadas con la inestabilidad de los mismos y con el hecho de que gran parte
de ella realiza actividades informales. Se calcula que aproximadamente el 50% de |a
fuerza laboral colombiana esté vinculada a la informalidad.

Por su parte, la concentracién del ingreso practicamente no ha cambiado en las
Gltimas décadas. En las zonas urbanas se encuentra, por ejemplo, que en 1971 el 50%
mas pobre de la poblacién recibi6 el 18% de los ingresos familiares generados en ese afo,
mientras que el 20% maés rico percibi6 el 54.2% de dichos ingresos. Hacia 1990, el 50%
mas pobre recibia el 17.4% y el 20% maés rico el 55.3% de los ingresos de ese afio.

Bajo estas circunstancias es muy dificil que la poblacién pobre pueda ahorrar parte
alguna de sus ingresos. Se ha encontrado que el "ahorro de los hogares... esté distribuido
de una manera muy desigual, el 30% més pobre no tiene ahorros de ningln tipo; el 67%
de la poblacién, si ahorra, sélo lo hace en la forma de bienes de consumo durable, no en
la forma de compra de activos financieros o acciones de empresas..." (Ramirez, 1992).

Hoy en dia se tiene claro que para enfrentar los problemas de bajos niveles de
ingreso y casi nulo ahorro en los sectores mas pobres de la poblacién, el subsidio familiar
de vivienda contribuye efectivamente a aumentar su capacidad de pago en la adquisicién
de este bien, en contraste con los subsidios que se conceden a través de la oferta, pues
es sabido que los beneficios de estos dltimos no necesariamente llegan a las familias mas
pobres que necesitan adquirir vivienda porque facilmente pueden desviarse hacia estratos
con ingresos superiores, a los constructores o inclusive a los duefios iniciales de las
tierras.

Con el fin de aumentar el impacto del subsidio a la demanda sobre las condiciones
de vida de la poblacién, serfa conveniente que el porcentaje del valor de la vivienda
cubierto por el subsidio a la demanda fuera incrementandose a medida que las familias
presentaran menos ingresos, incluso que su alcance fuera mayor y pudiera superar el
actual limite vigente como es el de favorecer a las familias con ingresos de hasta 4
salarios minimos mensuales (US$ 570 por mes).

A este respecto, al interior del gobierno, méas exactamente en el Viceministerio de
Vivienda, se ha empezado a contemplar esta posibilidad, pues considera insuficiente el
monto del subsidio existente. Dicha dependencia estima que el subsidio deberfa
representar entre el 50 y 60% del valor de la vivienda, pero supedita esta modificacién,
por una parte, al establecimiento de medidas (una ley de reforma urbana) que controlen
el posible aumento que se presentarfa en los precios de la tierra y, por otra, a que el
INURBE fortalezca la asistencia técnica a los municipios y a las comunidades.

Pero, la aplicacién al subsidio de un mayor porcentaje de financiacién exigirfa
mejorar considerablemente los mecanismos de verificacién de informacién existentes y
crear los de seguimiento, con el fin de aumentar la eficacia y eficiencia de este
instrumento. En este sentido, el diagndstico del Viceministerio de Vivienda va mas alla,
pues considera oportuno revisar en general todo el proceso de asignacién de los subsidios:
"... es necesario precisar y unificar los criterios de distribucién territorial de subsidios y
de seleccién de beneficiarios individuales; encontrar el camino para el establecimiento del
crédito programado [sic] como condicién de asignacién y para disminuir el tiempo entre
el momento de la asignacién y el desembolso del subsidio. También se requiere disefiar
un programa de accién con la comunidad que garantice transparencia y adecuada
aplicacién de los subsidios, previniendo posibles brotes de corrupcién y usos inadecuados
del mismo. Asf mismo es urgente que se realice una evaluacién para precisar el grado de
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focalizacién que se esta logrando. En esta evaluacién no se puede omitir la complejisima
manifestacion de la penuria de vivienda en el pais. Asf, por ejemplo, existen familias de
estrato 4, que viven en condiciones de pobreza habitacional, mayores que las de estratos
1y 2" (ibidem, pag. 5).

Estos aspectos no se pueden descuidar. Avanzar tanto en el montaje de los
mecanismos de evaluacién y seguimiento de los subsidios entregados asi como en el
mejoramiento del proceso de asignacion de los subsidios, podrfan constituirse en
argumentos claves para justificar la conveniencia financiera, econémica y social de
aumentar las partidas presupuestales destinadas al subsidio familiar de vivienda en
momentos en que las autoridades econ6micas estan pensando en controlar la expansion
del gasto puablico, porque, en caso de alcanzarse tales logros, resultaria facil
demostrar que, por ejemplo, con la misma cantidad de recursos que se han asignado
recientemente, es posible llegar a mas poblacién (eficiencia) y méas oportunamente
(eficacia),

Pero, no obstante las anteriores consideraciones, para el gobierno el problema de
fondo estd en que la combinacién de distintos aspectos tales como la transformacién
sufrida por el sistema de valor constante, el bajo monto del subsidio, la ausencia de un
mecanismo de crédito hlpotecano estatal para VIS, etc., han generado, a pesar de los
resultados obtenidos con su politica de vivienda social, "... un rompimiento en el mercado
de la vivienda del pafs que ha dejado en el vacio a un grupo importante de la poblacién
y que ha roto los procesos de ‘filtracién’ que se deben promover con polmcas
adecuadamente disefiadas; [en consecuencia,] si se quiere que el subsidio opere a través
de los mecanismos del mercado, se deben realizar reformulaciones en torno a los montos
y formas de aplicacién, llegando incluso a restituir los mecanismos [pablicos] de
financiacién de largo plazo para los estratos mas pobres (estratos con menos de 3 SML)”
(ibidem, péag. 6).

En cuanto a la posibilidad de restablecer canales estatales de financiamiento a la
VIS, el gobierno no aclara nada con respecto a las posibles fuentes de donde éstos se
nutririan de recursos. ¢Provendrian del presupuesto nacional, de inversiones forzosas
impuestas al sector privado, de la contratacién de empréstitos externos, o de las partidas
asignadas al subsidio familiar de vivienda?

2, Escasez de tierras, poca participaciéon de los municipios
y cobertura limitada de servicios piiblicos

La bajisima oferta de tierra urbanizada y la limitada posibilidad de urbanizar aquella
urbanizable (por los problemas de cobertura de servicios publicos, entre otros factores),
enfrentadas a una vigorosa y creciente demanda por soluciones urbanas de vivienda,
como la que se dio en los primeros afios de la década de los noventa, hicieron que el
precio de la tierra aumentara en las grandes ciudades muy por encima de la inflacién,
afectando de tal manera el precio final de las unidades ofrecidas en el mercado,3' que
hoy en dia ésta se constituye en una de las razones por las cuales la venta de inmuebles
nuevos ha disminuido.

Se considera que este crecimiento abrupto en los precios, tanto de la tierra como
de la vivienda, es un reflejo mas de la incapacidad que han mostrado los municipios para
responder a caballdad con las responsabilidades que se les asignaron en materia de
vivienda. o ,

Al analizar esta situacion desde una perspe»ctiva de largo plazo, se encuentra que
son, en Gltimas, la falta de una politica de tierras que permita regular de alguna forma la
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demanda presente y futura del suelo urbano y urbanizable y, de una manera més general,
ia ausencia de planeacién del desarrollo urbano, las que explican el crecimiento
desordenado de las ciudades y el hecho de que hoy en dia existan asentamientos
humanos que no reciban suministro alguno o limitado de servicios publicos basicos, e
inclusive que los mismos estén ubicados en zonas urbanas o suburbanas consideradas
como de alto riesgo.

Estos y otros factores adicionales condujeron a que el Congreso de la Republica
iniciara en 1996, por iniciativa del gobierno, un proyecto de modificacién a la ley de
reforma urbana, que busca precisamente fortalecer la planeacién municipal, reglamentar
la intervencién estatal en el suelo y adecuar la regulacién en cuanto al mercado de la
tierra, urbana y urbanizable, disponible para la vivienda de interés social.

Adicionalmente, en cuanto al problema de la limitada cobertura de los servicios
publicos basicos se refiere, convendria precisar que éste obedece no sélo a la ausencia
de una politica de tierras o a la falta de planeaci6n urbana sino también a circunstancias
técnicas, operativas y financieras relacionadas con la prestacién de dichos servicios. Se
espera que el proceso de descentralizacién, la ley de servicios pablicos aprobada en 1994
que permite, entre otras cosas, la participacién del sector privado en el ofrecimiento de
estos servicios, y los programas que al respecto se contemplan en el plan de desarrollo
vigente, contribuyan a solucionarlo. '

Sin'embargo, existe algo de escepticismo para el corto y mediano plazo porque este
es un problema que normalmente ha sido reconocido por los distintos gobiernos
nacionales pero, al mismo tiempo, se ha encontrado que las medidas planteadas por elios
mismos para avanzar en su solucién no se han podido ejecutar cabalmente.

3. Falta de esquemas especiales o alternativos de financiacién

Al sistema financiero formal, que debe acomodarse a las condiciones dictadas por el
mercado y que, por lo tanto, le es imposible subsidiar a su propio cargo el costo financiero
de los créditos, le queda practicamente imposible atender los requerimientos financieros
de vivienda de las familias con ingresos mensuales inferiores a los tres salarios minimos
(SM), cuya ya escasa capacidad de Pago se ve agravada por la inestabilidad laboral v la
incapacidad de ahorrar 0, cuando se encuentran en la informalidad, por no tener medios
para demostrar sus ingresos. Esta situacién no cambia mucho para el caso de familias con
ingresos equivalentes a 4 SM, pues se ha detectado que por el sélo aumento de fos
precios una familia con este nivel de ingresos en 1991, hubiera necesitado demostrar en
1995 ingresos de 5.6 SM para poder adquirir la misma vivienda que estaba demandando
a principios-de los noventa.3?

. Frente a este problema, las corporaciones de ahorro y vivienda por ejemplo, han
desarroilado internamente procesos particulares de anélisis de crédito, cobranzas y de
manejo de garantfas para las solicitudes de financiacién en estos estratos. Pero la accién
de ellas no es suficiente frente a la magnitud del problema de la pobreza y de las
necesidades de vivienda de los grupos de més bajos ingresos. ‘

De otro lado, hay quienes creen que instrumentos como el leasing inmabiliario v el
fondo de garantfas, contribuirfan a aumentar el acceso a la vivienda por parte de los
grupos de bajos ingresos. La verdad es que al respecto no existe un consenso favorable
alrededor de dichos temas ni tampoco es mucho lo que se ha avanzado en el pals en
cuanto a estudios serios de factibilidad se refiere,

Dentro de esa blsqueda de soluciones al problema de la financiacién y su costo,
el gobierno aprobé en diciembre de 1995 la posibilidad de usar la fiducia en garantfa en
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la adquisicién de unidades habitacionales. Se tenfa la creencia equivocada de que con esta
medida se ayudarfa a cubrir el riesgo crediticio que hay para esos grupos. Indagaciones
preliminares realizadas luego de promulgada la norma, encontraron que este mecanismo
es maés oneroso que el de, por ejemplo, la constitucién de una hipoteca debido a los
gravamenes que pesan sobre él.

Como ya se habfa comentado, las limitaciones existentes en materia de financiacién
han conducido dltimamente al Viceministerio de Vivienda a plantear la posibilidad de
restablecer mecanismos estatales de financiacién de vivienda para los estratos de mas
bajos ingresos. Estas son discusiones que se estan adelantando al interior del gobierno
y. por lo tanto, no se puede hablar de propuestas ni mucho menos de decisiones oficiales
concretas al respecto, pues ni siquiera se ha precisado la posible procedencia de los
recursos que se necesitarfan.

4. Problemas en el proceso de construccién de la vivienda

l.a participacion del constructor privado también hay que considerarla en el momento de
buscar soluciones efectivas al problema de la vivienda, pues un aumento de su eficiencia,
que puede darse, por ejemplo, a través de la incorporacién de nuevos materiales que
re(nan los requisitos técnicos exigidos, ayudard a reducir el precio de venta de los
inmuebles.

Aparte de lo anterior, debe tenerse en cuenta que aspectos tales como la calidad
de la vivienda que se construya, el potencial de valorizacién que posea la solucién
habitacional y su disefio o especificacién ajustado al segmento de mercado, son factores
definitivos para atraer compradores y, posteriormente, despertar el interés del
adjudicatario por conservar su inmueble.

Algunos no creen posible otorgar viviendas dignas en los estratos de menores
ingresos a un bajo costo. Sin embargo, cada vez méas son los casos en donde se ha
comprobado que en virtud de la experiencia adquirida por el constructor privado, su mayor
eficiencia y su capacidad para.controlar los costos, ha sido posible construir soluciones
habitacionales econdmicas, de calidad y que dejan un margen de ganancia (Gutiérrez, op.
cit.). Este margen puede hacerse mayor en la medida en que se incorporen nuevas
tecnologias y se aprovechen maés las economias de escala.

5. Falta de organizacién de las comunidades

A pesar de la experiencia adquirida en el pals en materia de organizacién comunitaria
durante las dos anteriores décadas, todavfa falta mucho por hacer. El mismo gobierno
nacional admite que no se han desarrollado suficientemente los mecanismos de
concertacién con la comunidad, que conduzcan a laidentificacién de proyectos prioritarios
concretos que solucionen las necesidades habitacionales. El INURBE y los municipios, por
ejemplo, deberian apoyar a las comunidades en asuntos técnicos y acompariarlas en los
procesos de autoconstruccién dirigida.

De otro lado, en los dltimos afios, las Organizaciones No Gubernamentales (ONG)
han tendido a intercambiar entre si informacién y experiencias, y a coordinar sus acciones
para lograr un mayor impacto. Aparte de esto, la Constitucion Politica de 1991 fomenta
la participacién de las comunidades y las formas de propiedad solidaria. Por lo tanto, la
autogestién comunitaria para construir vivienda tiene un alto potencial de desarrollo.
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Notas

! Esta cifra puede estar subestimada porque aparte del ICT y el BCH, existian otras entidades
oficiales clasificadas como bancos que también apoyaban fa financiacién de la vivienda. Tal es el
caso de la Caja de Crédito Agropecuario y Minero.

2 Dentro del sector publico ya existian desde esa época otras entidades que aun hoy atienden
las necesidades de vivienda de la poblacién. Entre ellas se encuentran, por ejemplo, la Caja de
Vivienda Militar (creada en 1947), concentrada en atender a la poblacién vinculada a las fuerzas
militares; y el Fondo Nacional de Ahorro (creado en 1968) que atiende a los empleados publicos del
gobierno nacional.

% EI 57.9% de los recursos formales destinados a la vivienda entre 1950 y 1971 provinieron
de esta institucién. .

* El 62% de los recursos financieros de ese periodo provinieron de los aportes presupuestales
y de la recuperacién de cartera de la entidad.

® La construccién "por encargo” consiste en contratar servicios profesionales especializados
para construir una vivienda, utilizando basicamente recursos propios, complementados, si fuera el
caso, con algun tipo de préstamo.

& Para conocer las bases de esta teoria, véase, por ejemplo, Currie (1974): "The ‘Leading
Sector’ Model of Growth in Developing Countries". Journal of Economic Studies, Vol. 1. No. 1,
mayo.

7 Las actividades que se escojan deben comportarse de una manera relativamente
independiente con respecto al PIB, tener una demanda latente alta, una elasticidad ingreso de la
demanda mayor que uno, demandar mano de obra no calificada y poseer un bajo componente
importado.

8 La férmula de célculo de la correccién monetaria (CM)ha sido cambiada en 19 ocasiones
entre 1972 y 1995, Inicialmente se establecid que para el calculo de la CM se tendrfa en cuenta el
comportamiento de lainflacién pasada. Hoy en dfa dicho célculo se hace con base en el movimiento
reciente de la tasa de interés de los depdsitos a término a 90 dias que ofrece el sistema financiero.
Independientemente de la variable utilizada, la CM recoge hechos pasados, no estimativos ni
proyecciones de las mismas. :

® La inflacién promedio anual en Colombia de los ditimos 25 afios esta alrededor del 23%.

'Y £n agosto de 1996 Corpavi fue absorbida por Colpatria, reduciéndose asi el nimero de
corporaciones a ocho. »

" El sistema UPAC introdujo innovaciones tecnoldgicas, nuevas estrategias de mercadeo
y ayudé a cambiar los hébitos financieros de la poblaci6n. Los conceptos de interés
compuesto (anatocismo) y rendimiento real, por ejemplo, se divulgaron en Colombia gracias a la
UPAC.

'? Los cuasidineros comprenden los depésitos de ahorro, las cuentas de ahorro en UPAC vy
los certificados de depdsito a término, tanto en pesos (CDT) como en UPAC (CAVC), que
ofrecen los intermediarios financieros. '

'® Las otras eran la estabilizacién macroeconémica, la racionalizacién del control de precios, el
crédito para la produccion y la proteccién a la produccién interna.

% Célculos realizados con base en el trabajo de Jaramillo (1994), permiten estimar que
entre 1983 y 1986 el 41.2% del total de la financiacién formal del perfodo se destiné a la
vivienda popular, lo cual podria significar la construcciéon de 174 800 nuevas soluciones para
ese rango.

'S Los otros tres eran el agropecuario, el industrial y el de hidrocarburos y energia.

'® "Las viviendas alli localizadas se han construido por fuera de las normas legales vy
con materiales no permanentes, sobre dreas reducidas y carentes de servicios basicos tales
como agua, alcantarillado y energia eléctrica..." (pag. 263 del Plan de Desarrollo).

7 Se pasé de 184 074 unidades en la época de Betancourt a 206 412 en el gobierno de
Barco.
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'® Esta prohibiciéon se introdujo en los debates que el proyecto de ley de reforma
urbana tuvo en el Congreso de la Republica. No fue una iniciativa gubernamental. Partia de
la concepcion poco fundamentada de que el problema era mas del mecanismo de
financiacion disponible que de cualquier otra cosa.

% La Junta Directiva de la Junta de la Republica se creé a partir de la Constitucién de 1991,
en reemplazo de la Junta monetaria. En dicha reforma constitucional se le da autonomia al banco
central para que maneje las politicas monetaria, crediticia y cambiaria del pafs.

2 FINDETER es una entidad oficial que apoya a las entidades territoriales {municipios y
departamentos) con créditos destinados a financiar proyectos de inversién publica.

2! Las Cajas de Compensacion Familiar son entidades regidas por el derecho privado, pero que
manejan recursos parafiscales basados en las néminas pagadas por las empresas publicas vy
privadas, cuyo destino es el otorgamiento de un subsidio familiar y la financiacién de actividades
dirigidas a atender las necesidades de salud, educacidn, recreacién, etc. de las familias afiliadas a
la respectiva Caja.

22 e supone que la cuota inicial exigida equivale al 30% del valor de la vivienda.

23 En esos estudios, la demanda efectiva se define como las familias que tienen los recursos
suficientes para pagar la cuota inicial de una vivienda y ademéas pueden destinar hasta un 30% de
sus ingresos mensuales al pago periddico de un crédito hipotecario.

24 Calculos realizados con base en Salazar (1995).

% Sobre lo que es el neoestructuralismo puede verse Villarreal, René (1986), "La
Contrarrevolucién Monetarista", FCE, México.

26 Cabe reconocer que el indicador de necesidades basicas insatisfechas (NBI) ha disminuido
significativamente. En 1973 la pobreza bajo esta metodologia mostré una incidencia del 70.2% de
la poblacion total y en 1993 se redujo a alrededor de la tercera parte de la poblacién. Sobre las
distintas mediciones de la pobreza en Colombia, véase, por ejemplo, el estudio del Banco Mundial
(1993), en el que también aparecen algunas consideraciones sobre la distribucién del ingreso.

27 Al respecto, véase el libro del Ministerio de Desarrollo Econémico, Viceministerio de
Vivienda, Desarrolio Urbano y Agua Potable (1995), "Ciudades y Ciudadania"”.

28 yéase, por ejemplo, Gutiérrez (1995).

22 Segun las cifras censales, hacia 1964 el 52.2% de la poblacién se encontraba ubicada en
las zonas urbanas, en 1973 dicha proporcién era de 60.0%, en 1385 alcanz6 65.8% y para 1993
llegé a representar el 71.0% de la poblacion.

% Ppara ello se cogieron los datos censales a partir de 1964, se estimaron series anuales hasta
1993y, posteriormente, mediante ecuaciones logaritmicas obtenidas enregresiones, se proyectaron
las distintas variables. .

31 Asi, por ejemplo, mientras el indice de precios al consumidor creci6 en Bogota a un
promedio anual de 23.7% entre marzo de 1993y marzo de 1995, el de la tierra aumenté 60% anual
en promedio y el precio de venta de la vivienda al 33.9% anual durante ese mismo periodo.

32 VViceministerio de Vivienda (1996), op. cit.
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ANO

1950
1951
1952
1953
1954
1955
1856
1957
1958
1959
1960
1961
1962
1963
1964
1965
1566
1967
1968
1969
1970
1971
1972
1973
1974
1975
1976
1977
1978
1979
1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987
1988
1989
1990
1891
1992
1993
1994

SECTOR

PUBLICO
($)
25,027.0
31,916.2
31,498.6
46,457.2
76.120.1
72,325.6
32,304.5
64,477.7
72,557.3
66,350.9
70,279.9
88.028.6
144,364.9
126.,065.8
59,200.2
54,755.3
41.388.2
61,069.1
109,893.7
147,094.2
268,945.9
297,687.8
210,007.7
180,691.4
94,268.6
99,403.5
84,317.6
109,925.1
140,396.5
98,824.6
123.981.3
165,471.9
109,917.8
216,920.2
244,306.5
196,410.5
129,445.9
136,144.8
128,446.9
109,482.1
80,359.5
65,244.6
66,060.4
81,055.2
86,898.1

SECTOR

.. cusbRoNer
" PINANCGIACION DE (A VIVIENDA EN COLOMBIA

O 1

" {Millones da Pesos de1991):

‘ L PRATICIPAGION
TOTAL.. " SEGTOR.' 1 'SECTOR

PRIVADO  FINANCIACION. . PUBLICO.  PRIVADO
' %

70
BE-A
f80"

®)
1,887.1
1,904.8
20120
3.377.2
3,313.1
13,994.1
31,450.4
6.679.3
74,5153
6,889.1
2.858.4
5,647.7
8,504.5
7,303.2
2,387.3
11,267.9
8,629.0
17,707.9
24,8715
22156
4,277.5
10,302.6
15,980.7
214,440.3
289,814.4
136,533.5
134,618.5
200,803.3
301,210.9
219.925.2
262,943.1
316,708.9
262,424.9
435,551.9
346,487.0
380,954.3
353,596.6
340,941.4
321,113.7
397,524.2
429,691.5
465,662.0
685,053.5
1,046,919.8
1,087,449.5

%)
26,914.1
33,821.0
33,510.6
49,834.4
79,433.2
86,319.7
63,754.9
71,157.0
147,072.6
73,240.0
73.138.3
93.676.3
152,959.4
133,369.0
61,587.5
66,023.2
50,017.2
78,777.0
134,765.2
149,309.8
273,223.4
307,990.4
225,988.4
395,131.7
384,083.0
235,937.0
218,936.1
310,728.4
441,607.4
318,749.8
386,924 4
482,180.8
372,342.7
652,472.1
590,793.5
577,364.8
483,042.5
477,086.2
449,560.6
507,006.3
510,051.0
530,906.6
751,114.0
1,127,975.0
1.174,347.6

%

93.0
94.4
94.0
93.2
95.8
83.8
50.7
90.6
49.3
90.6
96.1
94.0
94.4
94.5
96.1
82.9
827
775
815
98.5
98.4
96.7
92.9
45.7
24.5
2.1
38.5
35.4
31.8
310
320
34.3
29.5
33.2
414
34.0
26.8
28.5
28.6
21.6
15.8
123

88

7.2

74

A7HE

NL.8:

229

18.5.
15
1.6
3.3
7.1

54.3

75.5

57.9

615

64.6

66.2

69.0

68.0

65.7

70.5

66.8

58.6

66.0

732

715

714

78.4

84.2

87.7

91.2

92.8

92.6

L TOTAL

%
1000
100.0
~100.0

2100.0
7100.6
2 100.0
. 100.0
'100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0
100.0

FUENTLS: La informacion hasta 1991 proviene de Roda et al (1992): “Etapas de la Finaﬁcmci(‘)n de
Vivienda en Colombia". De ahi en adelante las fuentes son Inurbe, FNA, Caja de Vivienda
Militar, CAV, DANE y Calculos del ICAV,

CRECIMIENTO'ANUAL
SECTOR - "SECTOR
PUBLICO .

Cors
Ty o
EERE VA I

63,8
(3.0

(553

" 996
0.(8.6)
.59

Dpad

CpenT
R GRAO
ST

(: {aaay.

PN IR

L 250 -

CRECIMIENTO
' FOTAL

PRIVADO  FINANCIACION

0.9
5.6
67.9

322.4
124.7

(78
1.0156

(90.8)

(1.9) . )

(58.5) ..

97.6
522
(15.0)
(67.3)

372.0

(23.4) <o

1052 5 oy

405
©1.1)
931
1409

Yoo 851

12419

351 -
(52.9) .

way

49.2
50.0

19.6

(17.1)

660
(20.4) V0

9.9
7.2)
(3.6)
(5.8)

23.8

8.1

8.4
7.1
52.8

39 -

204 ...

{27.0) &80

25.7
0.9)
48.7
59.4
8.7
(26.1)
1.6
106.7
(50.2)
©.1)
28.1
63.3
(12.8)
(53.9)
72
(24.2)
57.5
71.1
10.8
83.0
127
(26.6)
748
(2.8)
(38.6)
7.2)
419
421
(27.8)
214
24.6
(22.8)
75.2
(9.5)
(2.3)
(16.3)
(1.2
(5.8)
12.8
0.6
4.1
415
50.2
4.1
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ANO

1950
1951

1952
1953
1954
1955
1956
1957
1958
1959
1960
1961

1962
1963
1964
1965
1966
1967
1968
1969
1970
1971

1972
1973
1974
1975
1976
1977
1978
1979
1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987
1988
1989
1990
1991
1992
1993
1994

TOTAL
FINANCIACION

CUADRO No. 2

FINANCIACION E INVERSION EN VIVIENDA
{Millones de pesos de 1991)

INVERSION
TOTAL

CONSTRUCCION  EN VIVIENDA

VIVIENDA

26,9141
33,821.0
33,510.6
49,834.4
79,433.2
86,319.7
63,754.9
71,157.0
81,944.0
73,240.0
73,138.3
93,676.3
152,859.4
133,369.0
61,587.5
66,023.2
50,017.2
78,777.0
134,765.2
149,309.8
273,223.4
307,990.4
225,988.4
395,131.7
384,083.0
235,937.0
218,936.1
310,728.4
441,607.4
318,749.8
386,924.4
482,180.8
372,342.7
652,472.1
590,793.5
577,364.8
483,042.5
477,086.2
449,560.6
507,006.3
510,051.0
530,906.6
685,053.5
1,046,919.8
1,087,449.5

238,239.8
175,707.5
204,297.6
236,268.1
286,298.8
261,555.4
298,559.0
300,240.2
298,896.0
357,989.3
322,589.2
345,823.2
393,564.9
377,412.5
373,274.3
335,866.5
326,573.0
342,053.7
375,623.4
385,504.5
392,462.5
393,784.2
364,691.6
462,200.4
492,325.6
390,844.0
399,491.8
446,593.5
513,942.1
480,374.1
464,063.4
575,149.3
500,128.4
752,601.4
649,281.1
640,953.6
655,706.9
744,287.2
748,169.8
741,225.0
737,673.7
769,733.5
991,863.5
1,107,336.9
1,279,157.3

PARTICIPACION (%)

DE LA FINANCIACION  VARIACION PORCENTUAL

EN LA INVERSION
DE VIVIENDA

11.3
19.2
16.4
211
27.7
33.0
21.4
23.7
27.4
20.5
2.7
271
38.9
35.3
16.5
18.7
15.4
23.0
35.9
38.7
69.6
78.2
62.0
85.5
78.0
60.4
54.8
69.6
85.9
66.4
83.4
83.8
74.4
86.7
91.0
90.1
737
64.1
60.1
68.4
69.1
69.0
69.1
94.5
85.0

FINANCIACION INVERSION

25,7
-0.9
48.7
59.4
8.7
-26.1
11.6
15.2
-10.6
-0.1
281
63.3
-12.8
-53.8
7.2
-24.2
57.5
711
10.8
83.0
12.7
-26.6
74.8
-2.8
-38.6
-7.2
41.9
42.1
-27.8
21.4
24.6
-22.8
75.2
-9.5
2.3
-16.3
-1.2
-5.8
12.8
0.6
41
29.0
52.8
3.9

FUENTES: La informacién hasta 1991 proviene de Roda et al (1992): "Etapas de
la Financiacion de Vivienda en Colombia®. De ahi en adelante las
fuentes son INURBE, FNA, Caja de Vivienda Militar, CAV, DANE y

Calcuios del ICAV.

-26.2
16.3
15.6
21.2
-8.6
141
0.6
-0.4
19.8
9.9
7.2
13.8
-4.1
-1
-10.0
-3.1
5.1
9.8
2.6
i.8
0.3
-7.4
26.7
8.5
-20.6
2.2
11.8
151
-6.5
3.4
23.9
-13.0
50.5
-13.7
-1.3
23
13.5
0.5
0.9
0.5
4.3
28.9
11.6
15.5



CUADRO No. 3
FINANCIACION DE LA VIVIENDA EN COLOMBIA POR INSTITUCION
(Millones de Pesos de 1991)

FONDO CAJAS DE BCH BANCOS TOTAL INVERSION

ANO ICT-INURBE NACIONAL  VIVIENDA TRADICIONAL CAV (1) COMERCIALES FINANCIACION TOTAL DE
DE AHORRO Y OTROS CONSTRUCCION  VIVIENDA

1950 17,155.8 n.a, n.a. 78712 n.a. 1,887.1 26,914.1 238,239.8
1951 23,513.2 n.a. na. 8,403.0 n.a. 1,904.8 33,821.0 175,707.5
1952 20,340.7 na. na, 11,157.9 na. 2,012.0 33,510.6 204,297.6
1953 37,331.3 na, na. 9,125.9 n.a. 3,377.2 49,834.4 236,268.1
1954 66,706.1 n.a. na. 9,414.0 n.a. 3,313.1 79,433.2 286,298.8
1955 66,667.1 na na. 5,658.5 n.a. 13,994.1 86,319.7 261,555.4
1956 27,706.5 n.a. na. 4,598.0 n.a. 31,450.4 63,754.9 298,559.0
1957 46,931.3 n.a, na 17,546.4 n.a. 6,679.3 71,157.0 300,240.2
1958 56,494.7 n.a. na. 16.062.6 n.a. 9,386.7 81,944.0 298,896.0
1959 33,367.2 n.a. na. 32,983.7 na. 6,889.1 73,240.0 357,969.3
1960 50,132.6 n.a. n.a. 20,1473 n.a. 2,858.4 73,138.3 322,589.2
1961 69,697.5 na. n.a. 18,331.1 n.a. 5647.7 93,676.3 345,823.2
19682 119,345.0 n.a. n.a. 25,019.9 n.a. 8,594.5 152,959.4 393,564.9
1963  100,112.1 n.a. na. 25,953.7 na. 7,303.2 133,369.0 377,412.5
1964 41,346.4 na n.a. 17,853.8 n.a. 2,387.3 61,587.5 373,274.3
1965 27,773.0 n.a. na. 26,982.3 n.a. 11,267.9 66,023.2 335,866.5
1966 32,289.9 n.a. na. 3,098.3 n.a. 8,629.0 50.017.2 325,573.0
1967 41,350.9 n.a. na. 19,718.2 na, 17,707.9 78,777.0 342,053.7
1968 46,326.5 n.a. na. 63,567.2 n.a. 24,871.5 134,765.2 375,623.4
1969 40,041.2 n.a. n.a. 107,053.0 na. 2,215.6 149,309.8 385,504.5
1970 52,832.3 1221 1,342.6 214,648.9 n.a. 4,277.5 273,223.4 392,462.5
1971 66,234.1 80.9 2,345.9 240,026.9 n.a. 10,302.6 307,990.4 393,794.2
1972 67.144.9 1,523.2 1,777 139,562.5 5.565.6 10,415.1 225,988.4 364,691.6
1973 72.453.3 3,579.1 2,682.7 101,976.3 211,367.0 3.073.3 395,131.7 462,200.4
1974 64,873.9 9,111.6 2,189.4 18,093.7 285,712.0 4,102.4 384,083.0 492,325.6
1975 59,707.5 5,476.5 377 30,447.8 132,315.4 4,218.1 235,937.0 390,844.0
1976 58,146.2 4,024.9 54925 16,654.0 129,676.9 5,041.6 218,936.1 399,491.8
1977 62,770.6 12,309.4 1,978.9 32,866.2 196,029.7 4,773.6 310,728.4 446,593.5
1978 73,107.4 24,607.6 7.4379 35,243.6 295,096.1 6,114.8 441,607.4 513,942.1
1979 50,304.5 18,970.2 5,508.6 24,0413 213,145.9 6,779.3 318,749.8 480,374.1
1980 44,948.3 16,444.8 5,443.0 57.145.2 257,863.0 5,080.1 386,924.4 464,063.4
1981 72,536.7 37,391.4 4,623.9 50,919.9 309,387.0 73219 482,180.8 575,149.3
1982 23,858.7 36,379.1 3,749.4 45,930.6 252,838.9 9,586.0 372,342.7 500,128.4
1983  130,137.4 49,563.0 9,519.1 27,700.7 421,755.5 13,796.4 652,472.1 752,601.4
1984  138,770.4 50,474.7 7.791.7 47,269.7 334,529.3 11,957.7 590,793.5 649,281.1
1985 76,611.8 46,364.7 15,737.0 57,697.0 365,993.0 14,961.3 577,364.8 640,953.6
1986 50,311.4 46,692.0 14,651.3 17,791.2 341,904.3 11,692.3 483,042.5 655,706.9
1987 52,625.6 39,621.2 11,652.0 32,246.0 321,807.2 19,134.2 477,086.2 744,287.2
1988 41,6413 24,7445 16,565.8 45,495.3 304,958.6 16,155.1 449,560.6 748,169.8
1989 51,432.1 28,237.3 15,990.6 13,822.1 381,915.1 15,609.1 507,006.3 741,225.0
1990 34.917.7 27,165.5 13,865.3 4.411.0 411,032.5 18,659.0 510,051.0 737,673.7
1981 19,716.0 29,7116 12,655.0 3,162.0 465,662.0 nd. 530,906.6 769,733.5
1992 28,332.3 29,805.8 79223 n.d. 618,993.1 n.d. 685,053.5 991,863.5
1993 29,019.7 41,8751 10,160.3 nd. 965,864.6 nd. 1,046,919.8 1,107,336.9
1994 60,411.9 21,1234 5,362.9 nd. 1,000,551.3 n.d. 1,087,4495 1,279,157.3

(1) Incluye la seccion de UPAC del BCH.

n.a.: no aplica

n.d. . no disponible

FUENTES: La informacion hasta 1991 proviene de Roda ot al (1992): *Etapas de la Financiacién de
Vivienda en Colombia®. De ahi en adelante las fuentes son Inurbe, FNA, Caja de Vivienda
Militar, CAV, DANE y Caiculos del iCAV.
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CUADRO No. 4
COMPOSICION DE LA FINANCIACION DE VIVIENDA (1950 - 1994)

FONDO CAJAS DE BCH BANCOS TOTAL
ANO ICT-INURBE NACIONAL VIVIENDA  TRADICIONAL CAV COMERCIALES FINANCIACION
DE AHORRO Y OTROS
1950 63.7 n.a. n.a. 29.2 n.a. 7.0 100.0
1951 69.5 n.a. n.a. 24.8 n.a 5.6 100.0
1952 60.7 n.a. n.a. 33.3 n.a. 6.0 100.0
1953 74.9 n.a. n.a 18.3 n.a. 6.8 100.0
1954 84.0 na. n.a. 1.9 n.a. 4.2 100.0
1955 77.2 n.a. n.a. 6.6 n.a. 16.2 100.0
1956 43.5 n.a. n.a. 7.2 n.a. 433 100.0
1957 66.0 n.a. n.a. 24.7 n.a. 9.4 100.0
1958 68.9 n.a. n.a 19.6 n.a. 11.5 100.0
1959 456 n.a. n.a. 45.0 n.a. 94 100.0
1960 68.5 na. na 27.5 na. 39 100.0
1961 74.4 n.a. n.a. 19.6 n.a. 6.0 100.0
1962 78.0 n.a. na. 16.4 n.a. 5.6 100.0
1363 751 n.a. n.a. 13.5 n.a. 5.5 100.0
1964 67.1 n.a. n.a. 29.0 n.a. 3.9 100.0
1965 421 n.a. n.a. 40.9 n.a. 17.1 100.0
1966 64.6 n.a n.a. 18.2 na. 17.3 100.0
1967 52.5 n.a. n.a. 25.0 n.a. 22.5 100.0
1968 34.4 n.a. n.a. 47.2 n.a. 18.5 100.0
1969 26.8 n.a. n.a 7.7 na. 1.5 100.0
1970 19.3 0.0 0.5 78.6 n.a. 1.6 100.0
1971 17.9 0.0 0.8 77.9 n.a. 3.3 100.0
1972 29.7 0.7 0.8 61.8 25 4.6 100.0
1973 18.3 0.9 0.7 258 53.5 0.8 100.0
1974 16.9 2.4 0.6 4.7 74.4 1.1 100.0
1975 253 2.3 1.6 12.9 56.1 1.8 100.0
1976 26.6 1.8 2.5 7.6 59.2 2.3 100.0
1977 20.2 4.0 0.6 10.6 63.1 1.5 100.0
1978 16.6 5.6 : 1.7 8.0 66.8 1.4 100.0
1979 15.8 6.0 1.7 7.5 66.9 2.1 100.0
1980 11.6 4.3 1.4 14.8 66.6 1.3 100.0
1981 15.0 7.8 1.0 10.6 64.2 1.5 100.0
1982 6.4 9.8 1.0 12.3 67.9 2.6 100.0
1983 19.9 7.6 1.5 4.2 64.6 2.1 100.0
1984 235 8.5 1.3 8.0 56.6 2.0 100.0
1985 13.3 8.0 27 10.0 63.4 2.6 100.0
1986 10.4 97 3.0 3.7 70.8 24 100.0
1987 11.0 8.3 24 6.8 67.5 4.0 100.0
1988 9.3 55 37 10.1 67.8 3.6 100.0
1989 10.1 5.6 3.2 2.7 75.3 3.1 100.0
1990 6.8 5.3 27 0.9 80.6 3.7 100.0
1991 3.7 5.6 2.4 0.6 87.7 n.d. 100.0
1992 4.1 4.4 1.2 n.d. 90.4 n.d. 100.0
1993 2.8 4.0 1.0 n.d. 92.3 n.d. 100.0
1994 56 1.9 0.5 n.d. 92.0 n.d. 100.0

FUENTE: Cuadro No. 3.
Calculos: ICAV.
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1951
1952
1953
1954
1955
1956
1957
1958
1959
1960
1961
1962
1963
1964
1965
1966
1967
1968
1969
1970
1971
1972
1973
1974
1975
1976
1977
1978
1979
1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986
1987
1988
1989
1990
1991
1992
1993
1994

CUADRO No. 5
CRECIMIENTO REAL DE LA FINANCIACION EN VIVIENDA (1951 - 1994)

FONDO CAJAS DE
ICT-INURBE  NACIONAL  VIVIENDA

DE AHORRO

37.1 n.a. n.a.
-13.5 n.a. n.a.
83.5 n.a. n.a.
787 n.a. n.a.
-0.1 n.a. n.a.
-58.4 n.a. n.a.
69.4 n.a. n.a.
20.4 n.a. n.a.
-40.9 n.a. n.a.
50.2 n.a. n.a.
39.0 n.a. n.a.
71.2 n.a. n.a.
-16.1 na. n.a.
-58.7 n.a. n.a.
-32.8 n.a. n.a.
16.3 n.a. n.a.
28.1 n.a. n.a.
12.0 n.a. n.a.
-13.6 n.a. n.a.
31.9 n.a. n.a.
4.5 -33.7 74.7
21.6 1782.8 -24.2
79 135.0 51.0
-10.5 154.6 -18.4
-8.0 -39.9 72.3
2.6 -26.5 45.6
8.0 205.8 -64.0
16.5 99.9 275.9
-31.2 -22.9 -25.9
-10.6 -13.3 1.2
61.4 127.4 -15.0
-67.1 27 -18.9
445.5 36.2 163.9
6.6 1.8 -18.1
-44.8 -8.1 102.0
-34.3 0.7 -6.9
4.6 -15.1 -20.5
-20.9 -37.5 42.2
23.5 14.1 -3.5
-32.1 -3.8 -13.3
-43.5 9.4 -8.7
43.7 0.3 -37.4
2.4 40.5 28.2
108.2 -49.6 -47.2

n.a.: no aplica

n.d. : no disponible
FUENTE: Cuadro No. 3
Calculos: ICAV

BCH
TRADICIO-
NAL

6.8
32.8
-18.2
3.2
-39.9
-18.7
281.6
-8.5
105.3
-38.9
-9.0
36.5
3.7
-31.2
51.1
-66.3
116.7
222.4
68.4
100.5
11.8
-41.9
-26.9
-82.3
68.3
-45.3
97.3
7.2
-31.8
137.7
-10.9
-9.8
-39.7
70.6
22.1
-69.2
81.2
411
-69.6
-68.1
-28.3
n.d.
n.d.
n.d.

CAV

n.a.
n.a.
n.a.
n.a.
n.a.
n.a.
n.a.
n.a.
n.a,
n.a.
na.
n.a.
n.a.
n.a.
n.a.
n.a.
n.a.
n.a.
n.a.
na.
n.a.
na.

3697.7

352
-53.7
-2.1
51.3
50.5
-27.8
21.0
20.0
-18.3
66.8
-20.7
9.4
-6.6
-5.9
-5.2
25.2
76
13.3
32.9
56.0
36

BANCOS
COMERCIALES
Y OTROS

0.9
5.6
67.9
-1.9
3224
124.7
-78.8
40.5
-26.6
-58.5
97.6
52.2
-15.0
-67.3
372.0
-23.4
105.2
40.5
-91.1
93.1
140.9
1.1
-70.5
33.5
2.8
19.5
-5.3
28.1
10.9
-25.1
441
30.9
439
-13.3
25.1
-21.8
63.6
-15.6
-3.4
19.5
n.d.
nd.
n.d.
n.d.

TOTAL
FINANCIA-
CION

257
-0.9
48.7
59.4
8.7
-26.1
11.6
15.2
-10.6
-0.1
28.1
63.3
-12.8
-53.8
7.2
-24.2
57.5
711
10.8
83.0
12.7
-26.6
74.8
-2.8
-38.6
-7.2
41.9
42.1
-27.8
21.4
24.6
-22.8
75.2
-9.5
2.3
-16.3
-1.2
-5.8
12.8
0.6
4.1
29.0
52.8
3.9
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Cuadro 8

UNIDADES DE VIVIENDA CONSTRUIDAS Y FINANCIADAS
POR EL SISTEMA INSTITUCIONAL

Fondo Cajas de BCH
Ao ICT-INURBE | nacional de vivienda tradicional CAV? Total
ahorro
1970 11 404 10 n.d. n.d. n.a. 11414
1971 13 997 22 n.d. 1 n.a. 14 020
1972 20190 646 800 5581 n.a. 27 217
1973 23 887 1251 800 1376 32220 59534
1974 18 926 1 305 900 4 900 22170 48 201
1975 20 268 808 600 6 800 12 000 40 476
1976 22 287 2515 900 5 200 13 600 44 502
1977 22 214 3 269 1178 4 000 21 100 51761
1878 22 684 3613 1 000 3200 21 800 52 297
1979 15 906 3811 900 2 500 21 200 44 317
1980 26 415 4 255 1100 3 600 21 300 56 670
1981 21958 5 500 1 000 3 200 21 300 52 958
1982 18 500 5082 1 385 5 700 23 000 53 667
1983 52 926 7739 735 6 100 37 377 104 877
1984 63078 8 110 1179 4100 53920 130 387
1985 20 506 7 470 1352 7472 62 660 99 460
1986 18 956 6 580 2111 4 597 58 756 91 000
1987 35810 6619 750 9 960 48 162 101 301
1988 19972 3902 1044 4 329 47 553 76 800
1989 19678 4 706 1 248 2 369 66 956 94 957
1990 14 940 5 267 1386 1297 73 836 96 726
1991 24 983 7 470 920 1 984 72 382 107 739
1992 39 732 4 990 876 n.d. 109 688 155 286
1993 41 309 6512 1528 n.d. 93 135 142 484
1994 82 803 3406 495 n.d. 104 165 190 869
Fuentes: La informacién hasta 1991 proviene de Roda et al (1992): "Etapas de la

n.a.
n.d.

financiacién de la vivienda en Colombia”. De ahf en adelante las fuentes son

INURBE, FNA, Caja de Vivienda Militar, CAV, DANE y célculos del ICAV.

Incluye la seccién de UPAC del BCH.

No aplica.

No disponible.
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Cuadro 9

IMPORTANCIA DE LAS CAV

Participacién Porcentual

Afio Nimero de
Captacion/PIB nominal | Captacién/Cuasidineros ahorradores

% %

1972 0.1 3.1
1973 1.8 34.8 57 024
1974 2.6 40.4 165 429
1975 3.3 43.4 305 079
1976 3.7 43.2 399 053
1977 3.4 39.4 538 718
1978 3.8 34.7 696 133
1979 4.5 421 889 354
1980 5.3 39.3 1130677
1981 6.2 32.8 1471170
1982 6.9 38.2 1845712
1983 8.0 40.3 2 395 557
1984 7.9 40.2 3039896
1985 8.8 42.0 3516193
1986 8.1 39.4 3 754 397
1987 7.7 38.9 3912474
1988 7.8 42.6 4 256 397
1989 7.8 40.9 4770181
1990 8.0 41.3 5290178
1991 9.2 45.5 5903 593
1992 9.6 44.2 6 541 690
1993 10.5 41.6 7 504 632
1994 11.7 41.6 8 648 211
1995 13.2 45.6 9687411

Fuentes: Banco de la Republica, DANE, DNP e ICAV.
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Cuadro 10

INVERSION Y BENEFICIARIOS DEL ICT

1980 - 1990

INVERSION EN PRECIOS DE 1991

{Millones)

1980-1982 1983-1986 1987-1990 Total
Menos 2 SMML 57 435 81 049 125 407 263 891
2-5 SMML 74 429 233565 46 206 354 200
Méas 5 SMML 25 2562 38 385 743 64 380
TOTAL 1567 116 352 999 172 356 682471

POBLACION BENEFICIADA POR RANGO DE INGRESO FAMILIAR
(Distribucién porcentual)

1980-1982 1983-1986 1987-1990 Total
Menos 2 SMML 36.6 23.0 72.8 38.7
2-5 SMML 47.4 66.2 26.8 51.9
Mas 5 SMML 16.1 10.9 0.4 9.4
TOTAL 100.0 100.0 100.0 100.0

SEGUN CADA PERIODO PRESIDENCIAL

DISTRIBUCION DE LA POBLACION BENEFICIADA POR NIVEL DE INGRESO

1980-1982 1983-1986 1987-1990 Total
Menos 2 SMML 8.4 11.9 18.4 38.7
2-5 SMML 10.9 34.2 6.8 51.9
Mas 5 SMML 3.7 5.6 0.1 9.4
TOTAL 23.0 51.7 25.3 100.0
Fuente: DNP.
Célculos: ICAV.
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Cuadro 16

PORCENTAJE DE DISTRIBUCION DE LAS UNIDADES DE VIVIENDA CONSTRUIDAS
Y FINANCIADAS POR EL SISTEMA INSTITUCIONAL

(En_porcentajes)

Fondo
ARo ICT- Nacional Cajas de BCH CAV? Total
INURBE de Ahorro Vivienda Tradicional
1970 99.9 0.1 n.a n.d n.a 100.0
1971 99.8 0.2 n.a n.d n.a 100.0
1972 74.2 2.4 2.9 20.5 0.0 100.0
1973 40.1 2.1 1.3 2.3 541 100.0
1974 39.3 2.7 1.9 10.2 46.0 100.0
1975 50.1 2.0 1.5 16.8 29.6 100.0
1976 50.1 5.7 2.0 1.7 30.6 100.0
1977 42.9 6.3 2.3 7.7 40.8 100.0
1978 43.4 6.9 1.9 6.1 41,7 100.0
1979 35.9 8.6 2.0 5.6 47.8 100.0
1980 46.6 7.5 1.9 6.4 37.6 100.0
1981 41.5 10.4 1.9 6.0 40.2 100.0
1982 34.5 9.5 2.6 10.6 42.9 100.0
1983 50.5 7.4 0.7 5.8 35.6 100.0
1984 48.4 6.2 0.9 3.1 41.4 100.0
1985 20.6 7.5 1.4 7.5 63.0 100.0
1986 20.8 7.2 2.3 5.1 64.6 100.0
1987 35.4 6.5 0.7 9.8 47.5 100.0
1988 26.0 5.1 1.4 5.6 61.9 100.0
1989 20.7 5.0 1.3 2.5 70.5 100.0
1990 15.4 5.4 1.4 1.3 76.3 100.0
1991 23.2 6.9 0.9 1.8 67.2 100.0
1992 25.6 3.2 0.6 n.d 70.6 100.0
1993 29.0 4.6 1.1 n.d 65.4 100.0
1994 43.4 1.8 0.3 n.d 54.6 100.0
Fuente: Cuadro 8.
? Incluye la seccién de UPAC del BCH.

Célculos: ICAV.
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Cuadro 17
SOLUCIONES DE VIVIENDA 1991-1994

Unidades Total de Soluciones Participacion 91/94 (%)
Total soluciones 539 505 100
l. Soluciones de vivienda urbana 443 487 82
1. Viviendas nuevas 354 104 66
Rango < 2 S.M.M. 67 642 13
INURBE-Municipios-0.N.G.
Cajas de compensacion 53 326
F.N.A. 7 484
Caja de vivienda militar 6 832
Rango 2 - 4 S.M.M. 135563 25
INURBE-Municipios-O.N.G. 120 276
F.N.A, 171118
B.C.H. tradicional 1 907
Caja de vivienda militar 2262
Rango > 4 S.M.M. 150 899 28
CAV 142 454
F.N.A, 1493
B.C.H. tradicional 5 339
Caja de vivienda militar 1613
2. Mejoramientos 89 383 17
Rango < 2 S.M.M.
Titulaciones 45 317
Estructura 29 377
Ampliaciones 14 689
1. Vivienda rural 96 017 18
Rango < 4 S.M.M.
1. Nuevas viviendas 5418
2. Mejoramiento estructura 33711
3. Saneamiento 56 888

Fuente: Plan de Desarrollo la Revolucién Pacifica.
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Cuadro 20
PAGO DE SUBSIDIOS DEL INURBE

ARo Nimero de SFV Valor millones $ Numero
Pagados/adjudicados

1992 8912 7 705 22.4%

1993 28 690 30 290 69.5%

1994 38 398 47 394 46.4%

1995 21645 25511 10.0%

TOTAL 97 645
Fuente: INURBE.
Célculos: ICAV.
Cuadro 21
COMPORTAMIENTO DE LA DEMANDA EN BOGOTA
Oferta Demanda Efectiva % Total
Ao Total (V.1.S.) ] VIS/Total Demanda
{sin V.1.S.) Total Insatisfecha

1989 33740 26 508 25 355 51863 78.6 18 123
1990 31 650 22 405 19 535 41 940 70.8 10 290
1991 29 884 44 255 21176 65 431 148.1 35 547
1992 34 129 45 325 34 325 79 650 132.8 45 521
1993 45 202 57 551 38 648 96 199 127.3 50997
1994 47 420 46 137 61 664 107 801 97.3 60 381
1995 54 605 40 890 57 165 98 0565 74.9 43 450

Fuente: CAMACOL.

Célculos:
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. Cuadro 25
INFORMACION CENSAL SOBRE HOGARES Y VIVIENDA EN COLOMBIA

NUmero de Hogares NUmero de Viviendas Déficit Cuantitativo
Afio
Cabecera Total Cabecera Total Cabecera Total
1964 1 504 907 n.d. 12116569 n.d. 293 248 n.d.
1973 2210511 | 3476102 | 1870887 | 3047379 | 402624 428 723
1985 3603886 | 5176082 | 3112228 | 4651305 | 491658 524 777
1993 5384656 | 71569842 | 4516219 | 6 503036 | 868437 656 806
PORCENTAJES DE VARIACION PARA DISTINTOS SUBPERIODOS
(En_porcentajes)
Nudmero de Hogares Numero de Viviendas Déficit Cuantitativo
Afo
Cabecera Total Cabecera Total Cabecera Total
1973/1964 46.89 n.d. 49.21 n.d. 37.30 n.d.
1985/1973 63.03 48.90 72.15 52.63 22.11 22.40
1993/1985 49.41 38.33 45,11 39.81 76.63 25.16
1993/1973 143.59 106.97 149.81 113.40 115 69 53.20
1993/1964 257.81 n.d. 272.73 n.d. 196.14 n.d.

VARIACIONES ABSOLUTAS PROMEDIO POR ANO PARA DISTINTOS SUBPERIODOS

Numero de Hogares Numero de Viviendas Déticit Cuantitativo
Afio

Cabecera Total Cabecera Total Cabecera Total

1973/1964 78 400 n.d. 66 248 n.d. 12153 n.d.
1985/1973 116 1156 141 665 108 695 133 661 7 420 8 005
1993/1985 222 596 247 970 175 499 231 466 47 087 16 504
1993/1973 158 707 184 187 135417 172 783 23 29 11 404

1993/1964 133784 n.d. 113 960 n.d. 19 834 n.d.

Fuente: DNP {1990): "Déficit Cuantitativo y Calitativo de Vivienda por Regiones y Ciudades
Capitales".

DANE: Censos de 1964y 1993,
Célculos de los autores.
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No.

10

"

12

13

14

Serie Financiamiento del Desarrollo *

Titulo

"Regulacién y supervisién de ia banca en la experiencia de liberalizacién financiera
en Chile (1974-1988)" (LC/L.522), noviembre de 1989

"Ahorro e inversion bajo restriccién externa y focal. El caso de Chile 1982-1987"
(LC/L.526), diciembre de 1989

"Los determinantes del ahorro en México” {LC/L.549), febrero de 1990

"Ahorro y sistemas financieros: experiencia de América Latina. Resumen y
conclusiones” {LC/L.553), abril de 1990

"La cooperacién regional en los campos financiero y monetario” (LC/L.603),
noviembre de 1990

"Regulacién del sistema financiero y reforma del sistema de pasivos: experiencias
de América Latina" (LC/L.609), enero de 1991
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pequeia y mediana empresa de América Latina" (LC/L.652), noviembre de 1991

"Regulacién y supervisién de la banca e instituciones financieras" (LC/L.655),
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Recomendaciones de politica" {LC/L.755), junio de 1993

"Regulacion, supervisién y desarrollo del mercado de valores" (LC/L.768), julio de
1993
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