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Presentacion

En el marco del convenio de 2017 con la Secretaria Distrital del Habitat, ONU-Habitat
adelanta el "Acompanamiento técnico a la formulacién de la Politica de Gestidon
Integral del Sector Habitat 2018-2030 para Bogotd™.

En desarrollo del convenio, el presente documento! forma parte del conjunto de
dossiers, elaborados como aportes al Documento Técnico de Soporte (DTS) de la politica
del hdbitat, entre los que se encuentran, incluido este: Los Principios de la Nueva
Agenda Urbana y Objetivos de Desarrollo Sostenible, Marco Normativo, Politico e
Institucional, Evaluacién de la Politica del Habitat 2007-2017, Consolidacién de Linea
Base, Diagndstico Territorial del Habitat, Andlisis Regional y Armonizacion de Planes de
Desarrollo y Planes de Ordenamiento Territorial, Riesgo y Vulnerabilidad en relacién con
el Hdbitat, Cambio Climdtico y Hdbitat, Aportes sobre la Ruralidad y el Hdbitat,
Tendencias del Mercado Inmobiliario, Financiacién del Hdbitat, Sintesis del Diagndstico
del Hdbitat, Lineamientos de la Politica del Habitat, Mapa de Actores de la Politica, y
Proceso de Consulta Participativa de la Politica del Habitat. Adicionalmente, se cuenta
con los productos de convenio: DTS de la Politica del Hdbitat, Plan de Accién, Linea
base con indicadores, Propuesta de CONPES de la Politica, y Sistematizaciéon del
proceso.2

Infroduccion

El presente documento3 contiene una descripcién y andlisis de aspectos estratégicos
relacionados con la financiacion del hdbitat, entre ellos instrumentos delimitados por el
Plan de Ordenamiento Territorial, POT, asi como informacién sobre los subsidios, y el
balance de los ingresos y gastos en apropiaciones presupuestales del sector hdbitat y la
Secretaria Distrital del Habitat, dentro del rango de la vigencia de la Politica de Habitat.

Esto permite identificar no solo cémo ha sido el mecanismo de financiamiento, sino qué
tantos recursos con destinacion especifica recibe el hdbitat. Es de anotar que aunque
no hay estudios que determinen cudnto debe ser la apropiacién éptima de una ciudad
para generar y mantener el hdbitat, este andlisis permite un comparativo entre
extremos, es decir, se analiza el tamano de los recursos: cudnto costaria el monto total
que se deberia apropiar si el déficit total de vivienda fuese subsanado o asumido por el
Distrito y, con las capacidades actuales, cudnto alcanzaria a cubrir, en un horizonte de
corto y mediano plazo, teniendo en cuenta el impacto del financiamiento sobre las
necesidades del hdbitat para los mds vulnerables de la ciudad.

1 La SDHT acordd con ONU-Habitat al inicio del convenio el uso de la informacién oficial del Distrito. Por tanto,
las modelaciones y andlisis territoriales realizados en materia de hdbitat, provienen principalmente de los datos
de la SDHT, la cual asume las proyecciones del Censo DANE 2005 en materia de poblacion. Corresponderd a
la SDHT modificar el escenario, cuando esté disponible el Censo 2018, puesto que, al cierre de los productos
del convenio, no se encontraba la informacién oficial del DANE publicada, con el detalle necesario para esta
revision.

2 Este documento fue preparado por Germdn Felipe Quevedo
3 Algunos apartes de este documento se encuentran presentes en el Dossier Tendencias del mercado
innmobiliario.
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Los resultados y las recomendaciones desde esta perspectiva del financiamiento
pueden ser tenidos en cuenta en el andlisis sobre necesidades de vivienda nueva vy su
posible subvenciéon, en aspectos relacionados con la renovaciéon y mejoramiento de
zonas en riesgo mitigable, y en opciones para apalancar iniciativas que estdn en
proceso y que pueden ser gjustadas en un menor tiempo de accién, con mayor
efectividad y ahorro en el gasto.

1. Instrumentos de financiacion

Dentro de los pardmetros de financiacién para el diagndstico se identifican tres grandes
grupos: aguellos que hacen parte de los instrumentos para el POT, que incluyen ingresos
corrientes, tfransferencias e ingresos de capital, en los que la plusvalia, la valorizacién y
las cargas urbanisticas tienen cabida. En segundo lugar, los relacionados con el cémo
se financia el sector hdbitat: los ingresos de cardcter directo, y aquellos que llegan por
asignacién desde la Secretaria de Hacienda. El tercer grupo incluye la financiacion de
vivienda nueva o el mejoramiento de la existente, segin necesidades y capacidades
de la poblacién demandante, que en general hacen parte del déficit habitacional. Este
tercer grupo se articula con la gestion de la Secretaria de Hdbitat, en términos los
subsidios -avances, cantidades, beneficiarios y necesidades futuras- para alcanzar las
metas sociales y de ciudad, no solo de la presente administracion, sino de los anos
siguientes.

1.1 De los ingresos del habitat: Desde el POT

En esta seccidn se estudian los ingresos totales del Distrito, en los que se resaltan las
diferentes fuentes de financiamiento, para luego identificar cudles tienen recaudo y
destinacién especifica para el hdbitat, lo que se podria considerar del sector para el
sector, es decir, de autogeneracién. Se propone, ademds, calcular el posible horizonte
de ingresos a partir de las directrices y lineamientos de la politica para su desarrollo.

Fuentes de financiamiento generales

Dentro de las fuentes de financiamiento de la ciudad estdn los ingresos corrientes, las
fransferencias y los recursos de capital. Los primeros estdn divididos entre los tributarios y
no tributarios que se originan por la actividad propia de la ciudad. Las transferencias se
derivan de recursos que se reciben de la nacidn por recaudos nacionales, como el caso
de tasas, fributos y, en general, las provenientes del Sistema General de Participaciones.
Finalmente estdn los recursos de capital, los cuales provienen de los activos de la ciudad
en empresas pUblicas o mixtas, incluyendo inversiones en acciones.

En cuanto a los instrumentos de naturaleza tributaria, estdn:

- Impuesto predial unificado

- Impuesto de industria, comercio y avisos — ICA-

- Vehiculos automotores

- Delineaciéon urbana

- Ofros: Cigarrillos extranjeros, consumo de cerveza, sobretasa a la gasoling,
estampilla de la Universidad Distrital, publicidad exterior visual, fondo de pobres,

2
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impuesto al deporte, etc. (SDP, SDP, 2017, p. 10)

Estos ingresos tributarios tienen la particularidad de generarse cuando se realiza el
hecho econdmico que caracteriza a la obligacién, y en general ascienden en conjunto
a $6,7 billones para la vigencia 2015, que sumado a los no tributarios (contribuciones,
multas, tasas, participaciones y otros) llegan a los $7,3 billones, los cuales equivalen al 59
% del total de los ingresos de Bogotd para ese ano (Secretaria Distrital de Planeacién,
2017).

Los anteriores ingresos se percibieron en un 92 % desde aquellos de cardcter tributario
liderado por el ICA con el 48 % ($3,2 billones), predial unificado con el 30 % ($2 billones),
para un subtotal, entre estos dos, de 78 %. El restante 22 %, corresponde a: vehiculos
automotores con el 7 % ($0.5 billones), sobretasa a la gasolina con el 5 % ($0,4 billones),
consumo de cerveza 5 % ($0.3 billones), otros ingresos con el 3 % ($0,2 billones) y
delineacién urbana, como el Unico del hdbitat para el hdbitat con el 2 % ($0,1 billones).

Frente a los no tributarios, que son equivalentes al 8 % del total de los ingresos corrientes,
se pueden mencionar las contribuciones, con el 25 % de participacion ($0,16 billones);
multas, con el 20 % (0,13 billones); sanciones tributarias, con el 18 % ($0,12 billones);
ingresos moratorios, con el 12 % ($0,08 billones); contribuciones, con el 11 % ($0,07
billones); derechos, con el 11 % ($0,07 billones); y otros, con el 3 % ($0,02 billones).

Una conclusién del diagndstico lleva a plantear la necesidad de potenciar aquellos
instrumentos derivados de las actividades econdmicas especificamente relacionadas
con la construccion. El predial, delineaciéon urbana y cargas urbanisticas, por ejemplo,
estdn por encima del 50 % del total de este tipo de ingresos, que equivalen a mds del
25 % del total captado por la ciudad. Ahora, si se estudia por aspecto constructivo o
destino, el impulso o incremento en la tasa de crecimiento en construccion de oficinas,
comercio y su estructura de generacién econdémica de ingresos o cluster, asociado con
vivienda social, en zonas denominadas de renovaciéon urbana, compensaria el
crecimiento de recaudo via predial y delineacion urbana, puesto que serian zonas en
las que el recaudo por predial aumentaria ostensiblemente por metro cuadrado. Este
aumento daria espacio a vivienda social y estaria mostrando una circularidad positiva
del ejercicio en funcidon de la actividad econdmica y de la infraestructura fisica para
contenerla y mejoraria la situacién origen destino de poblaciones de menores ingresos
gue no alcanzarian, en circunstancias normales, a pagar una vivienda en esas zonas.
Este es un posible lineamiento a ser considerado como medida frente al
despoblamiento actual que se vive en estas zonas.

En cuanto a las transferencias, estas estdn determinadas por traslados de la nacion al
Distrito, el situado fiscal, el Sistemma General de Participaciones — SGP- y oftras
fransferencias de orden nacional, de ofras entidades distritales y de confribuciones
parafiscales. El valor total de estas para el 2015 ascendié a los $2,3 billones y fueron
equivalentes al 19 % del total de los ingresos de Bogotd (Alcaldia Mayor de Bogotd,
2017).

De estas transferencias, las relacionadas con salud, educacién, agua potable y
saneamiento bdsico fueron del orden de $ 2,2 billones, casi el 100 % del total del rubro
de transferencias y en su mayoria en lo que tiene relacidon directa al hdbitat, estd lo

3



ONU@HABITAT & | socoTid

POR UN MEJOR FUTURO URBANO cesocorinc. | PARA TODOS

relacionado con acueducto. Esto lleva, junto con los ingresos corrientes, a identificar un
total de $2,3 billones de recursos potenciales si se le suma delineacién urbana. Ahora,
estos ingresos tienen destinacién especifica y se centran en salud y educacién, por lo
que al hdbitat, una vez descontados esos dos rubros y dejando lo de acueducto y
alcantarillado que hace parte de saneamiento bdsico, le queda un poco mds de $750
mil millones promedio ano, si se tiene como referencia lo apropiado de este rubro para
el acueducto segun el estudio de fuentes de financiacion del sector hdbitat (Secretaria
Distrital de Habitat, 2017).

Finalmente, en cuanto a los ingresos por recursos de capital, que son aquellos que se
captan porrentas o patrimonios del Distrito no propios del ejercicio como ente territorial,
estos se identifican como recursos del balance, recursos de crédito, rendimientos
financieros, excedentes de los establecimientos puUblicos y utilidades de las empresas,
recursos del fondo de ahorro de estabilizacion petrolera y ofros recursos que para el
2015, en conjunto, llegaron alos $2,7 billones y equivalen al 22 % del total de los ingresos
de Bogotd (Secretaria Distrital de Planeacién, 2017).

El 53 % de los recursos de capital provinieron del balance ($1.4 billones), el cual contiene
el resultado del superdvit fiscal de la vigencia previa (2014), que contiene las ganancias
de empresas como ETB y Empresa de Energia de Bogotd, aunque el valor en andlisis
tendencial es equivalente a lo captado en 2009 e inferior a 2006.

A confinuacién se describen y analizan los recursos generados por el hdbitat, vy
destinados al hdbitat, con el fin de identificar la magnitud del recaudo, la potencialidad
de ingreso, la viabilidad de modificacién y el ajuste o mejora de ellos para las acciones
pertinentes dentro de la politica de hdbitat, en especial lo relacionado con el sector
hdbitat en su definicidn, que incluye vivienda, espacio publico vy servicios.

Dentro de los instrumentos generales para el hdbitat se pueden identificar los siguientes:

Fuentes no tributarias

De los establecidos para habitat

De los que hacen parte del esquema Participaciones
contable.

- Tasa de Estratificacién - Plusvalia

De las contribuciones.

- Espacio publico
- Fondo de reconversibn ambiental
- Cargas urbanisticas por edificabilidad

Fuentes denominadas Instrumentos de Financiamiento

Dentro de estos se encuentran actualmente las cargas u obligaciones urbanisticas obligatorias; la Contribucion por
Valorizacién; Titulos representativos de construccion y desarrollo; Beneficios derivados de proyectos de gestion
asociada; Pagares; Bonos; Sustitucién de zonas de uso publico; Otros. Se destaca que en esta categoria también

caben la Participaciéon en Plusvalia y el Cobro por Uso del Espacio Publico

Figura 1. Instrumentos generales de financiaciéon para el habitat
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Fuente: POT. Andlisis propio.

De los instrumentos de financiacién no ftributaria, lo que descarta el tema de
delineamiento urbano, se cuenta entonces con solo la plusvalia, y el cobro por
valorizacion y las cargas urbanisticas, los demds, segin el estudio realizado por la
Secretaria de Planeacion para el POT, no fueron desarrollados, lo que permite dejar
abierta la posibilidad de su estudio segun los lineamientos, estrategias, planes,
programas y proyectos que dentro de la formulacién de la politica se puedan necesitar
o generar (Secretaria Distrital de Planeacion, 2017).

De los ingresos propios para el habitat: Plusvalia

Para el andlisis de la plusvalia, definida como ese otro ingreso no tributario que hace
parte de las contribuciones y que incluye la captura de las rentas del suelo y de recursos
del hdbitat para el hdbitat, se ha identificado que desde la entrada en vigencia del POT
actual hasta el 2015 se ha percibido un total recaudado de $0,19 billones, es decirun 8
% de los ingresos no ftributarios constitutivos para el hdbitat. El ingreso restante lo
componen los cobros por valorizacién, con el 86 %; los fondos compensatorios por
cesiones y parqueaderos, con el 5 %; y el aprovechamiento econdmico o cobro de
espacio publico con el 1 % faltante. Esta participacion tendrd una estrecha relacién
entre lo esperado y los hechos generadores que permitieron su causacion.

PARTICIPACIGN EN
TRATAMIENTO MODALIDAD
EL RECALIDO TOTAL
SECTR ANTIGLD 0%
EONSERYACION SECTOR OF INTERES CULTURAL CON DESARROLLD INDIVIDUAL 2%
Tota CONSERVACION 2%
CON CAMBID DE PATRON 29%
CON DENSIFICACION MODERADA 0%
CONSOLIDACION DF SECTORES URBANDS ESPECIALES %%
URBANISTICA %
Tota CONSOLIDACIEN 9%
DESARROLLD DESARROLLD %
Total DESARROLLD 6%
DE INTERVENCION COMPLEMENTARIA 2%
MEJORAMENTI NTEGRAL | DE INTERVENCION REESTRUCTLRANTE 0%
MEJORAMIENTD INTEGRAL B
Tota MEORAMIENTD INTEGRAL 3%
D REACTIVACION %
DE REDESARROLL 0%
RENDVACION URANA REALTIVACION Y./0 REDESARROLLD B
RENDVAZION 3%
Tota RENDVAZION URBANA 8%
Tta SUELD DE PROVECCION | SISTEMA DE AREAS PROTEGIDAS B
Total SIN TRATAMIENTD A %
TOTAL GENERAL 100%

Fuente: Secretaria Oistrital de Hacienda. Elaboracion secretaria Distrital de Planeacion, Direceion de Economia
Urbana, S0P-0EL.

Figura 2. Ingresos por plusvalia

El valor captado, segun el estudio del POT (Secretaria Distrital de Planeacién, 2017), es
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casi del 10 % de lo captado por valorizacién. Esto se dio, segun andlisis de desarrollo del
POT, por el tipo de tratamiento asociado, en el cual la apuesta estuvo a desarrollo (13
% del total) y no a consolidacion (59 % del total) con cambio de patréon (29 % del total),
gue sumado a densificacidn moderada, urbanistica y de sectores urbanos especiales
llegd al 59 % del total captado por el concepto de plusvalia.

El resultado permite evidenciar que el instrumento tiene una alta incertidumbre en la
medida en que las operaciones urbanisticas no estén definidas para su desarrollo en
todos los términos de factibilidad, o claramente planificadas para su ejecucion. Asi,
alcanzar el recaudo esperado tendrd un alto grado de incertidumbre, ya que cada
operacién deberd ser planteada antes de estimar una potencial plusvalia en alguna
zona de la ciudad. Una vez se logre consolidar que el hecho generador se causard,
segun los diferentes momentos de aplicacién conforme la norma nacional, su captacion
se hace mds factible. La modalidad de mejor administracién estaria en lo referente a
planes parciales y teniendo en cuenta las proyecciones del actual plan de desarrollo
“Bogotd Mejor para Todos”, la posible generacion de este recaudo por concepto de
este instrumento estaria en suelo de expansion, o de desarrollo, seguido por la
renovacion y sus respectivas causaciones4.

Lo anterior lleva a determinar que antes de planificar recaudos futuros provenientes de
este instrumento, es necesario tener claridad sobre las futuras operaciones a desarrollar,
para que la financiacién se realice y asi no llegar a la conclusién del estudio del POT:
“los suelos de expansidn no fueron los desarrollados dentro la formalidad, por lo que el
recaudo se dio por el resto de la ciudad” (SDP, 2017).

Finalmente, ofro de los factores relevantes es la informalidad que, de acuerdo con lo
identificado en temas poblacionales, viene en aumento y reduce la capacidad de
recaudo de la ciudad por cuanto toda operacidn que se desarrolle puede llevar una
expansion mayor de las zonas aledanas que bajo un escenario de no aplicacion
correcta de la norma urbana permiten la expansidon de este tipo de construcciones y
van en detfrimento de las captaciones de la ciudad y de sus diferentes instrumentos
econdmicos, en este caso, la plusvalia.

Asilas cosas, a manera de conclusidon y recomendacion, este no es un instrumento fiable
para el desarrollo del hdbitat, a menos que las operaciones urbanisticas de los siguientes
anos estén claras, con posibilidad de financiacién y cierren la brecha entre la
formalidad y la informalidad. Queda la posibilidad de analizar los ofros insfrumentos en
cuanto a cobro y recaudo, pues este no fue efectivo por la misma configuracién de su
estructura.

4La financiacion del hdbitat segun la Plusvalia (proceso de 103 dias) (Secretaria Distrital de Planeacién,
2017, p. 21):

Sujeto Activo: Gobierno Municipal o Distrito Capital de Bogotd,
Sujeto Pasivo: Propietario del suelo o predio,
Hechos Generadores: las decisiones administrativas que configuran acciones urbanisticas (AU) y que autorizan a destinar el inmueble a:
i) La incorporacion de suelo rural a suelo de expansion urbana o la consideracion de parte de suelo rural como suburbano,
ii) El establecimiento o modificacién del régimen o la zonificacién de usos del suelo
iii) La autorizaciéon de un mayor aprovechamiento del suelo en edificacion, bien sea elevando el indice de ocupacion o construccion, o
ambos ala vez
Base Gravable: El mayor valor del suelo como resultado de la diferencia entre el nuevo precio de referencia (después de la accién urbanistica) y el precio
comercial (antes de la accién urbanistica)
Tarifa: 50% del efecto plusvalia.
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De los ingresos propios para el hdbitat: Valorizacion

En cuanto al andlisis por valorizacion, segun la definicidn dentro del diagndstico del POT:

El hecho que genera el cobro de la contribucidn es la ejecucidn de obras
puUblicas como infraestructura vial y de fransporte, parques,
equipamientos, infraestructura de espacio publico y demds, que traigan
un aumento en el valor de los predios, dado por el beneficio o mejora en
las condiciones generales en las que se encuentran dichos predios. (SDP,
2017, p.29 ).

En ese sentido, las vias principales, el Transmilenio y demds condiciones urbanisticas le
dan valor agregado a los predios cercanos. Este instrumento tiene varios beneficios,
entre ellos el de equidad, por cuanto segun capacidad de pago se asigna el cobro y
los plazos. Lo particular es que se utiliza en el fondeo de nuevas obras pUblicas, no para
la construccion de vivienda. En ese sentido el instrumento se podrd mejorar en la medida
que las nuevas obras a desarrollar contemplen estdndares internacionales o altos
entandares urbanisticos, lo que permitird un beneficio en términos mds de hdbitat que
de vivienda. Segun ello, este tipo de cobro en operaciones urbanisticas integrales podrd
permitir el acceso a recursos para generacion de desarrollo en mejor espacio publico y
equipamientos.

En relacion al esquema de cdilculo, cobro y recaudo, este tiene grandes beneficios, por
cuanto es de total dominio del Distrito, ya que una vez pasa por Acuerdo del Consejo,
los cobros fienen una alta efectividad frente a lo presupuestado. Esto deja solo un paso
a definir, la aprobacién del Consejo, el cual puede dilatar cualquier proceso, pero
siempre que esté adecuadamente justificado, no habria negativa de esta corporacion
al respecto.

Billones de pesos constantes a 2010

MONTO DISTRIBLIBLE Indicadr de  Icicador de
PLAN DE DBRAS / ACUERDD [RTCITS o MOMD  RECAUDD rarly s

Acuerdo 25/1395 34 $085 2001 $0.83 8% 7%

Acuerdo 1B0/05 grupa | 43 2005

Acuerdo 180/05 grupn2 | 35*** $04 2005 3038 5% %

Acuerdo 451/2010 NA $049 2010 -$0.03 -0% NA

Acuerda 523/2013 fl $0.44 2018 $0.37 _Ti% 9%
123 5263 82,09 8% 87%

Fuente: Instituto de Desarrolo Urbano. ww w.idu gov.co

(*)Eficiencia = Recaudo / Potencial

(**) Hicacia = Ejecucitn efectiva de las obras. Cumplimiento del objetivo del plan de obras - construceion total.
(***) Se refiere a estudios v disefos

Figura 3. Plan de obras, recaudo, eficiencia y eficacia 2000-2015

Segun loreportado por el IDU, entidad encargada de la ejecucidn de obras en el Distrito,
el cobro por valorizacion fue mds de 10 veces lo que se captd por plusvalia, para el
mismo periodo entre 2000 y 2015 (segUn cuadro anterior), lo que evidencia que es una
mejor forma de recaudar recursos para el hdbitat, ya que hay una temporalidad finita
para el cobro (ya sea antes de realizacion de obras o después de ellas), permite la
generacién de pagos anticipados para acelerar el recaudo, lo que le da ventajas frente
a la plusvalia que es de cardcter secuencial para su cobro (no se puede cobrar antes).
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Estos aspectos hacen del cobro por valorizacion una mejor herramienta para la
obtencidn de recursos en lo que se refiere a urbanismo, aspecto relevante al hdbitat,
pues incluye espacio publico y vias.

El siguiente instrumento tiene un esquema de compensacion que aporta mds a la
generacion de vivienda en la ciudad y fiene un vinculo directo con este: las cargas
urbanisticas, en las que deben darse compensaciones en espacio y/o dinero y el de
delineacién urbana, siendo este Ultimo el que mayores ingresos genera frente a los
demds instrumentos del hdbitat para el hdbitat ya estudiados, ademds, es de cobro
anficipado, es decir, antes de ejecutar la obra.

De los ingresos propios para el hdbitat: Cargas Urbanisticas y Delineamiento Urbano

En cuanto a las cargas urbanisticas, este es uno de los instrumentos que permite la
creacion de pargues, equipamientos y permite que incluso los fondos compensatorios
tengan cabida para el mejoramiento de lo ambiental como es el caso de la Estructura
Ecoldgica Principal. Las férmulas han evolucionado bastante, al punto que se pasd de
un valor fijo a cdlculos mds elaborados segun cada plan parcial, aungue las entregas
anticipadas no han podido ser un factor que avance dentro del desarrollo del hdbitat
en lo que a dreas de cesidon respecta, lo que termina generando sobrecostos a los
constructores y un vacio institucional de recepcion de obras frente al Distrito (Alcaldia
Mayor de Bogotd, 2017).

El recaudo total entre el 2000 y el 2015 asciende a $0,114 billones que se asemeja a lo
recaudado por plusvalia para el mismo lapso, pero equivalente a un solo ano de lo
captado por delineacién urbana, esto en la medida en que factores como la
informalidad han llevado a la no recaudacion potencial posible y en cambio lleva a
gue en el tema de pargues se estd dando un mayor beneficio en zonas de alta
informalidad frente a las cargas necesarias, lo que genera un desarrollo inequitativo que
puede estar fortaleciendo la informalidad frente a la formalidad. Del andlisis por
titulaciones se identificd que:
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Figura 4. Crecimiento de la formalidad y la informalidad antes y después del 2000

Fuente: SDP. Cdiculos Grupo ONU - Hdbitat a partir de identificacién de planos
urbanisticos de tipo legalizado, asi como la delimitacién de suelos con tratamiento de
mejoramiento integral de barrios y antiguos asentamientos de origen informal
identificados en ejercicios de diagndstico previos de la SDP y la Secretaria Distrital de
Hdbitat y Territorio, para la revision de POT en anos anteriores.

El mapa anterior muestra a nivel territorial esa mayor presencia de informalidad en las
localidades de poblacién creciente, las cuales se ubican en los bordes, con ilegalidad
en barrios, y en especial se observa cémo la informalidad crece allado de la formalidad,
en particular hacia el sur de la ciudad. Al norte, la dindmica es inversa, al lado de zonas
de informalidad previa al 2000 se ha venido desarrollando vivienda formal, como en
varias zonas de Suba, dénde la informalidad es reemplazada por formalidad.

Este aumento de la informalidad a costas de la formalidad, en términos de
equipamientos, permitié luego del 2000 que la formalidad se concentrara en las zonas
antes desarrolladas por la informalidad pero con equipamientos, lo que puede estar
generando un circulo virtuoso si se sabe establecer el esquema adecuado de desarrollo.
Ahora, volviendo a la potencialidad de las cargas urbanisticas para generacion de
hdbitat, se puede identificar que:

e Las estimaciones son equitativas, en términos de la formalidad, pero generan
alto costo, por la parcialidad de los procesos de entrega para el Distrito, que
llevan a un proceso de recibir la zona y luego su mantenimiento.

e La informalidad crece a expensas de la formalidad por cuanto las dreas de
cesién y pago de cargas mejoran el espacio publico en el cual también crece



ONU@HABITAT & | socoTid

POR UN MEJOR FUTURO URBANO esoccraoc | PARA TODOS

la informalidad, en el ofro sentido, la renovacién formal permite, en espacios
donde antes estaba la informalidad, cualificar el hdbitat y proveer un mayor
bienestar.

e Se fiene un gran potfencial para desarrollar a partir de esquemas de beneficios y
mejor compensacion de carga.

e Se pueden ampliar los elementos a partir de su definicion como instrumento,
como es el caso de incluir beneficios o menor carga si se aplican criterios de
construccion sostenible, ya sea por elementos o funcionalidad o menor impacto
generado, que implique no solo un beneficio ambiental, sino un menor costo de
mantenimiento al Distrito que recibe la obra.

e Ha sido un instrumento que ha desarrollado el mayor potencial de ciudad, ya
que segun desarrollos, alturas, necesidades y entornos permite que se dinamicen
zonas o se estanquen, adicionando que es un instrumento que no necesita
aprobacién por Consejo, lo que permite a una administracién en particular, la
discrecionalidad de establecer diferentes cdlculos, zonas o mecanismos para
incentivar o castigar un desarrollo en particular.

En resumen, la ciudad recibe un alto valor del hdbitat para el hdbitat a partir de:

- Delineaciéon urbana, con $0,11 billones, valorizaciéon, con $0,14 billones promedio
ano para las actuaciones; plusvalia, con $0,19 billones en 15 afos; y cargas
urbanisticas, con $0,11 billones para el mismo tiempo de estudio.

- De laos transferencias para acueducto se reciben transferencias con destinacion
especifica que, aunque altas, no permiten generacién de hdbitat por la
naturaleza de la destinacion.

Esto refleja que a diferencia de lo percibido por las transferencias, los temas urbanisticos
entre vias, espacio publico y zonas verdes suman en promedio $0,26 billones ano, cifra
con la cual se debe contemplar la proyeccidn de las concreciones de metas vy
proyectos que se generen en la politica, ya que los demds valores estdn cerrados al
funcionamiento del aparato que sostiene las inversiones del hdbitat, como la misma
Secretaria y sus instituciones adscritas y vinculadas.

1.2 De los ingresos del habitat: del sector, entre financiamiento e inversiéon

Desde la financiacion del hdbitat, como complemento de los instrumentos que
intervienen en el hdbitat que ya fueron identificados desde el POT, estd el pago
compensatorio de la obligacion VIP/VIS que se evalua entre 2012 y 2017, asi como las
apropiaciones que este sector puede tener para su funcionamiento (Secretaria Distrital
de Hdbitat, 2017).
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VALOR COMPENSACION
(Participacion %)

VALOR COMPENSACION

2012 $5.343.229.621 | 2,88%
2013 $19.251.529.827 10,36%
2014 $44392.432.609 | 23,89%
2015 $34.791.327.522 18,72%
2016 $ 63.814.854.015 | 34.34%
2017 $18.217.983.075 9,80%
TOTAL 5 185.811.356.669 100%

Fuente: Empresa de Renovacion Urbana. Cifras reportadas al 29 de diciembre de 2017
mediante oficio con niimero de radicacion en la SDHT 1-2017-110611.

Figura 5. Pago compensatorio de la obligacion VIP/VIS

Segun las cifras reportadas por la SDHT en su documento sobre financiacién del hdbitat
en el marco de la politica integral de hdbitat 2007 — 2017 (Secretaria Distrital de Hdbitat,
2017), se identifica que lo apropiado en el total de los 6 anos equivale a lo recaudado
de 15 de plusvalia, de uno (1) de delineamiento urbano o de uno (1) de valorizacion al
anualizar los valores recaudados para este Ultimo. En lo referente a hectdreas Utiles
como resultado de desarrollos, se identifica que el principal motor de generacién de
suelo fueron los planes parciales con una media de 86,25 hectdreas entre VIS Y VIP que
sumado alos otros desarrollos se llega a un total de 290,2 hectdreas y un valor del terreno
proyectado para 2018 de $3,2 billones.

Los valores obtenidos como pago, al igual que la conclusidon recogida por el andlisis
desarrollado por la SDHT, proponen la construccién de vivienda con lo captado por
valor de compensacidn, por cuanto ya se tendrian los terrenos segun las dreas liberadas,
lo que deja un total econdmico para inversidén superior a $185 mil millones con una
media de recaudo de $30 mil millones ano.

Teniendo en cuenta lo recaudado por compensaciones en el total del tiempo
identificado y asumiendo un costo de edificacion promedio de 1,2 millones por m2, y
con una media de tamano de 63 m2 por apartamento, se podrian edificar cerca de
2.510 viviendas, definida en un drea de al menos 4 conjuntos residenciales de 10 torres
de 15 pisos, incluyendo 4 apartamentos por piso, para lo cual el terreno ya estaria
liberado. Si se compara con las necesidades previstas, se necesitan al menos 10 veces
los proyectos ya generados en la ciudad para financiar aquellas operaciones que
involucren como minimo 25 mil viviendas de interés social. Esto muestra que las
operaciones estratégicas deben ser un esquema de apalancamiento para la vivienda
social, por cuanto el desarrollo de estas abre la posibilidad para que a fravés de
subsidios el Distrito pueda equiliorar el mayor valor a pagar y permita a su vez que
aqguellos de menor capacidad adquisitiva puedan adquirir vivienda, ya que el
financiamiento de estas operaciones de forma total por el Distrito no es posible, debido
a su alto costo, pero si puede ser socio de estos proyectos aportando terrenos vy
apalancando el punto de equilibrio para los constructores y ampliando la capacidad
de compra de los ciudadanos de menores ingresos.

Una vez se tiene ofra fuente de desarrollo de vivienda para las poblaciones menos
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favorecidas, se estudia cémo ha sido la distribucién no solo de los ingresos directos, ya
estudiados en su generacion, sino también de la distribucién del presupuesto para el
funcionamiento del sector, lo que permite identificar con cudnto mds recursos se cuenta
para la vivienda y el hdbitat, aclarando que se espera que en este Ultimo exista equidad
y en el primero mayor acceso.

De la distribucion presupuestal del sector

Este aparte muestra el valor apropiado por cada sector que compone el hdbitat y sus
participaciones, con el fin de identificar inversién y posibilidades de manejo de esos
recursos. Se aclara que el sector hdbitat es uno de los que componen el hdbitat en todo
el sentido de su definicibn y en su mayoria, aunque son recursos importantes, la
Secretaria de Hdbitat tiene solo la posibilidad de generar lineamientos o mecanismos
de articulacién, por cuanto cada uno de estos sectores no depende del ofro para su
actuar, y sus acciones evidencian que deben trabajar de forma artficulada.

APROPIACION APROFPIACION
SECTOR DISPFONIBLE DISPONIBLE
2007-2017 2007 — 2017 (Participacidn)

| Sector Movilidad | 33.822.066.718.904 2728%
| Sector Educacion | 33.223.020.047 964 26,800

Sector Salud 22.427653341.724 18.09%
| Sector Hibitat 11334223 879.921 9.14%

Sector Integracion social 9.903.518.781.977 7.99%

Sector Cultura, recreacion v deporte 3872494 688973 3.12%

* hitp://www.sd p.gov.co/portal/page/portal Portal SD P/ciudadania/Plane sDe sarrollo/Ej ecucionPresupuesial

“ Comresponde a las apropiaciones disponibles las cuales equivales a los recursos apropiados en el Plan de
Desarrollo menos las suspendidas.

5 Al tomar el presupuesto para los afio 2007 — 2017 se estin tomando en realidad un total de 5 Planes de
Desarrollo (PDD), a saber: afio 2007 corresponde al Plan “Bogota Sin Indiferencia™; afio 2008 al ser un afio de
armonizacion por nueva Administracion toma los PDD “Bogota Sin Indiferencia™ y “Bogota Positiva™; afo
2009-2011 corresponde al Plan “Bogotd Positiva™; afo 2012 al ser un afio de armonizacién por nueva
Administracion toma los PDD “Bogota Positiva™ y “Bogotd Humana™; afio 2013-2015 corresponde al Plan
“Bogotia Humana™; afio 2016 al ser un afio de armonizacién por nueva Administracién toma los PDD “Bogoti
Humana™ y “Bogoti Mejor Para Todos™; afio 2017 corresponde al Plan “Bogota Mejor Para Todos™.

Figura 6. Porcentaje de apropiacion disponible 2007-2017 (Secretaria Distrital de Habitat, 2017, p.13)

Segun los datos del estudio realizado por la SDHT, el sector hdbitat tiene el 9,4 % de
participacion sobre la apropiacién total disponible en el rango temporal estudiado,
ocupando un cuarto lugar luego de educacidn, salud y movilidad, pero con una gran
diferencia porcentual frente a su predecesor que duplica lo que le fue asignado al
sector hdbitat (sector salud) (Secretaria Distrital de Hdbitat, 2017). Esto muestra que el
hdbitat como un todo, en el extenso sentido de su definicion tiene mds del 80 % de los
recursos a ejecutar por el Distrito, pero su articulador, el sector hdbitat maneja menos de
un 10 % del total, por lo que ese rubro le permite solo apalancar, articular y apoyar la
gestidn de acciones o de operaciones estratégicas de ciudad, atendiendo a su
definicién como gestor del hdbitat, mds que ser un desarrollador del mismo vy limitando
su accién directa a subsidios y directrices para el desarrollo de ciudad. Esto deja claro
que, lo que se espera financiar no es el hdbitat como un todo, sino la financiacién de la
gestion del sector habitat.

Al estudiar las cinco entidades, Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotd -
EAB-, la Secretaria de Habitat — SDHT-, la empresa de Renovacioén y Desarrollo Urbano,
la Caja de Vivienda Popular - CVP- y la Unidad Administrativa Especial de Servicios
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PUblicos — UAESP- la segunda de mayor apropiacién fue la SDHT con $1.379.826 millones,
de los cuales, al anudlizarlos, se estd contando con $125.438 millones dentro de los 11
anos estudiados y equivalentes a lo obtenido en un aio por delineacién urbana o a la
anualizaciéon de lo cobrado por valorizacién. Esto permite inferir que se gestiona hdbitat
con un valorentre el 1 %y el 2 % del total del presupuesto del Distrito.

Si de los 60 mil hogares nuevos que en promedio se generan en Bogotd el 50 % fuese de
ingresos que concordaran con aqguellos aplicables para la viviendas VIS, se requeririan
cerca de $19 billones ano para alcanzarlo, por lo que toda cifra que incentivara este
tipo de edificaciones se debe apalancar en un 10 % de contribucidn para su
construccién (a través de los subsidios), y un 20 % con el terreno disponible para ello.

Aungue el estudio de la SDHT evidencia una mayor participacion del presupuesto del
sector hdbitat en la vigencia, es de anotar que en valores absolutos también es un alto
valor en comparaciéon, por cuanto la ciudad ha incrementado los recaudos a niveles
que cuadruplican lo captado en 1995 respecto a 2017. Frente a la apropiaciéon
disponible, los aumentos se han dado en perjuicio de las disminuciones de la EAB. Tal
como se muestra a continuacion.

Comportamiento del presupuesto entre 2007 y 2017 por sector:

Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogotd pasd del 82,05 % al 55,41 %.
e Secretaria Distrital del Habitat pasd del 2,03 % al 21,03 %

e Empresa de Renovacién y Desarrollo Urbano del 9,68 % al 10,56 %

e Caja de Vivienda Popular del 3,24 % al 6,51 %

e Unidad Administrativa Especial de Servicios PUblicos del 3 % al 6,49 %

Ahora, segun apropiacién disponible por categoria entre servicios publicos, vivienda,
ofros, desarrollo territorial, reasentamiento, ambiental, mejoramiento integral y titulaciéon
de predios, el segundo de mayor valor fue vivienda, con $1,6 billones que es 10 veces el
valor captado por pagos compensatorios de VIS y VIP. Ofro punto importante es el de
reasentamientos, en el que anualizados se han invertido $47.644 millones que equivalen
a casi un tercio de los valores apropiados por la SDHT de forma anual para los 11 anos
estudiados. Esto deja entrever que se ha apalancado nueve veces o compensado para
generacién de subsidios de vivienda en sus diferentes formas, y en reasentamientos ha
permitido un mayor valor, contemplando que este Ultimo es mds oneroso por los costos
que intervienen no solo de la reubicacién, sino del Valor Unico de Reconocimiento frente
a los predios que se deben adquirir y que estaban en zonas de riesgo no mitigable.

Si se estudia la anualizacion de lo apropiado por el sector hdbitat, este funciona con el
10 % aproximado del valor de los ingresos totales del Distrito en la vigencia 2015, que
estuvo alrededor de los $12 billones. En cuanto a niveles porcentuales, los proyectos de
instrumentos de gestion y los de financiacion llegaron casi a un 50 % del total de
apropiaciéon disponible y cercana a los $0,7 billones para el periodo 2007 — 2017. Lo
anterior muestra que la financiacion del hdbitat debe continuar siendo un esquema de
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gestion que apalanque los desarrollos compensatorios de privados y que se articule
frente alos demds sectores que componen el significado amplio del hdbitat. En generall
solo con grandes operaciones estratégicas se puede generar un desarrollo que
modifique el actual patrén de ciudad y de lineamientos para que la tendencia de
cambio de informalidad a formalidad se siga dando y a su vez esta se refuerce con la
dindmica de renovacion en las dreas centrales, generando densificacion que permita
a tfravés de mayores hogares unipersonales de mejores ingresos concentrar mayores
densidades poblacionales y cualificar los bordes y la region con equipamientos que en
articulacién con los demds sectores que componen el hdbitat se potencien resultados
y un mejor hdbitat para todos.

FUENTE DE FINANCI

12-0vros Distrito 1239783 89 85%

147-Ontros Recursos del balance de destinacion especifica 69729 5.05%
: 146-Rec ursos del balance de libre destinacién 40790 2 96%
41-Plusvalia 13952 1.01%
i 270-Recursos del Balance Reaforo Plusvalia -——— 032
25 Recursos KFW 2078 0.15%
i 348-Recursos del Balance Otros Distrito 1895 0.14%
265-Recursos de Balance Plusvalia 1816 013

¥ Corresponde a las cuentas “147-Owos Recursos del balance de destinacion especifica”, **146-Recursos del
balance de libre destinacion™, “348-Recursos del Balance Otros Disiriio”, “359-Recursos del Balance
Donaciones 110% con Bogota™.

* Aqui se refiere a las cuentas “41-Plusvalia”, “270-Recursos del Balance Reaforo Plusvalia™, “265-Recursos
de Balance Plusvalia™, *128-Recursos Del Balance Plusvalia 2008™.

1 Notas sobre algunos de los tipos de rubros mencionados: Recursos KFW cormresponde a los recursos de crédiio
con el KFW Development Bank. El prefijo “recursos del balance™ se le aniepone a la fuente cuando el recurso
de destinacion especifica se recaudd en vigencias anteriores a la que se programa para ejecutarse. El prefijo
PCC igualmente es un recurso del balance, pero se¢ antepone para indicar que la accién con €] financiada
corresponde a un proceso de confratacion en curso que inicidé en la vigencia anterior a la que se adjudica
(Fuente: Subdireccion Desarrollo Social, Secretaria Distrital de Hacienda)

Figura 7.Fuentes de financiacion y apropiaciones disponibles (Secretaria Distrital de Habitat, 2017,
p.19)

Teniendo en cuenta el cuadro anterior, en el cual se toma la procedencia de los
recursos para la SDHT en su conjunto, el 89,85 % procede de recursos ordinarios del
Distrito, ya que de aquellos del hdbitat para el hdbitat obtiene solo 1,32 %, pues los
demds fueron rendimientos de libre destinacién, destinacion especifica y del balance.
Al observar las cifras por vigencias, en la actualidad bajo el programa de Gobierno
plasmado en el Plan de Desarrollo “Bogotd Mejor Para Todos" los recursos de la SDHT
provienen de 4 fuentes: los recursos ordinarios son el 74,6 %, el balance de libre
destinacién el 23,2 %, la plusvalia 2 % y otros Distrito 0,2%. Asi las cosas, en los ingresos
para el hdbitat, aunque no financian en su totalidad el hdbitat, hay una
corresponsabilidad en términos de equivalencias, asi el ingreso provenga de fuentes
ordinarias.

Finalmente, para completar el total de la financiacién, estdn los subsidios, que son el
principal instrumento de gestién del hdbitat por el cual el sector a través de su secretaria
realiza el apalancamiento para la adquisicion de vivienda por parte de ciudadanos,
bajo el principio de equidad y acceso. Es a través de estos que se complementan los

14



ONU@HABITAT & | socoTid

POR UN MEJOR FUTURO URBANO cesocorinc. | PARA TODOS

ingresos y posibilidades de contar con una vivienda y este es el mecanismo que permite
que la mayoria de hogares con déficit habitacional tengan un cierre financiero, si en
ellos estd el deseo de cambio de tenencia de vivienda o mejoramiento de la que
actualmente poseen.

2. De los subsidios para vivienda

Para el andlisis de los subsidios, es necesario identificar un poco como se ha comportado
el mercado de la vivienda social, VIS y la que no estd en ese rango, para luego de ello
a partir de los cdnones de arriendo y de la ubicacién de la poblacién con déficit
habitacional que junto con las tendencias de crecimiento poblacional plantea la
necesidad de construccion de vivienda nueva. Se debe identificar cédmo ha sido la
evolucion de esos subsidios entre el Distrito y la nacidén y de esa manera ver cdmo se
podria alcanzar el aminoramiento de ese déficit cuantitativo dentro del horizonte de la
politica de hdbitat 2018 — 2030.

Valor promedio de vivienda Viviendas

Viviendas Viviendas Usadas /
nuevas usadas Nuevas

Ao VIS No VIS VIS No VIS VIS No VIS
2000| 12,28 31,72 | 19,86 39,28|15,3% | 81,5%
2001| 13,55 20,90| 16,80 39,01| 7,5%| 48,6%
2002 | 14,37 25,69 | 20,95 47,38|15,5%| 77,0%
2003 | 15,42 28,75| 20,09 48,83|10,9%| 38,4%
2004 | 18,00 41,74| 28,57 46,61|18,3%| 55,9%
2005| 17,08 51,35| 21,60 59,23 142,5% | 82,5%
2006 | 16,87 60,28 | 22,49 70,71|52,5% | 137,4%
2007 | 18,15 69,97 | 22,90 77,38146,8% | 95,9%
2008 | 22,85 85,14 | 25,60 76,34 148,8% | 81,2%
2009 | 24,78 93,81 | 27,42 84,32 145,9% | 94,8%
2010| 27,96 99,24 | 28,80 90,02 {45,4% | 132,6%
2011| 32,26| 110,38| 31,29 97,00 |38,6% | 179,2%
2012 | 32,46| 118,36| 33,98| 101,90|29,9% | 169,4%
2013| 37,36| 113,98| 36,85| 109,17|19,3% | 149,5%
2014| 40,32| 133,86| 39,76| 116,91|14,2% | 172,5%
2015| 44,70| 151,11| 41,51| 125,36(12,1%| 162,4%
2016| 43,12| 152,69| 45,86| 130,92| 8,8% | 146,1%
2017 | 46,28 | 159,09| 42,44| 139,58 |11,6% | 169,7%

Figura 8. Valor promedio anual de vivienda usada y nueva 2000-2017

Fuente: DANE - Financiacion de vivienda

Nota: Valor en millones de pesos
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Al observar los valores en millones de la vivienda nueva y usada desde el 2000 al 2017,
se identifica que el promedio del tamano de la vivienda ronda el minimo tamano de
una unidad habitacional que estd entre los 45 m2 y los 50 m2 tanto para la vivienda VIS
como la no VIS, sise compara con la oferta comercial. En el caso de la VIS, el valor para
2017 permite un promedio de compra del precio total promedio para una VIP o del 70
% para la VIS.

Si se analiza la vivienda usada, teniendo en cuenta que los préstamos bancarios se dan
para vivienda no mayor a 20 anos de construida y sobre el 70 % del valor de venta, se
pueden obtener mayores metros por el mismo precio que una vivienda nueva. Este
supuesto puede en cierta medida establecer el por qué de la preferencia de la vivienda
usada sobre la nueva en lo referente ala no VIS, en niveles que sobrepasan el 150 % de
lo otorgado en créditos para vivienda nueva.

El anterior aspecto, unido al mejoramiento de barrios y a la tendencia poblacional llevan
a reforzar el tema que en la informalidad de la vivienda se estd asumiendo la
disminucion del déficit habitacional, lo que deja un reto para la financiacién de la
demanda creciente, las operaciones urbanisticas integrales como medida de minimizar
ese crecimiento de la informalidad y para ello, mejorar las condiciones, montos vy
esquemas de subsidios para ampliar el rango de poblacién que podrd optar a nueva
vivienda, teniendo en cuenta que la ciudad tiene precios de referencia mayores que
en lugares aledanos en comparacién por m2 de cada construccion. Para ello, los
arriendos dentro de la tenencia son relevantes y permiten establecer a qué nivel puede
la poblacién lograr su mdximo esfuerzo en adquirir vivienda, teniendo en cuenta que en
general los habitantes de un lugar no tenderdn a un cambio muy lejano en lo que a sitio
se refiere, con el fin de conservar sus lazos familiares y sociales.

Localidad 0-1 SMMLV  1-2SMMLV  2-4SMMLV  4-8 SMMLV  >8 SMMLV PROMEDIO

Antonio Narifio 331712 414112 532 857 692 951 848 062 563 939
Barrios Unidos 434728 448 799 587941 754 957 982 797 641 844
Bosa 241195 315789 345 433 424570 528 083 371014
Chapinero 1164 001 703 055 877 031 1169 580 2 165 202 1215774
Ciudad Bolivar 251438 294 936 320 468 437274 389748 338773
Engativa 391412 412 648 515 205 629 419 801670 550071
Fontibdn 557 459 351797 474014 768 484 1039712 638 293
Kennedy 329151 351907 458 834 587 221 748 820 495 187
La Candelaria 374 698 381778 564 614 708 478 991 037 604 121
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Los Martires 343 636 395 463 520743 675410 809 276 548 906
Puente Aranda 468 435 467 369 603 634 614 827 726 230 576 099
Rafael Uribe Uribe 272 266 312 499 396 072 450421 520 066 390 265
San Cristébal 260 233 303 694 350 224 428 581 415013 351 549
Santafé 267 746 316 537 439 350 794 828 966 470 556 986
Suba 363 364 368 439 525242 686 722 1290201 646 794
Teusaquillo 622 226 695 439 785 739 926 763 1156431 837 320
Tunjuelito 283 370 353508 425 960 512 069 606 603 436 302
Usaquén 611 705 502 337 637 641 883919 1790614 885 243
Usme 253 059 282 098 322 196 361 323 333 820 310499
Total 411 675 403 800 509 642 658 305 900519 576 788

Figura 9. Promedio de pago de canon de arrendamiento segUn nivel de ingresos del hogar

Fuente: DANE — SDP EMB 2014

Aparte de Suba y Engativd que por sus caracteristicas tienen una gran diversidad de
valores de la vivienda, las localidades de menores canon de arriendo promedio segun
ingresos incluyen a Usme, Ciudad Bolivar y Bosa, en las cuales estédn la mayor cantidad
de poblacidn que viene incrementdndose y donde tiende a ubicarse el déficit
habitacional. Si se compara el valor medio del canon frente a sus diferentes rangos de
ingreso, las localidades con mayores saltos estardn en Suba, Teusaquillo y Usaquén, lo
qgue hace necesario en ellas identificar zonas para la ubicacidn de operaciones
estratégicas que permitan disminuir el déficit habitacional.

Ahora, teniendo en cuenta que uno de los factores clave para la generacién de
vivienda y el mejoramiento frente a la tenencia, son los subsidios y formas de acceder a
ellos, se hace necesario a la luz de la Nueva Agenda Urbana disminuir brechas, para lo
cual se podria pensar en una escala inversa de mejoramiento en el que familias con
ingresos cercanos al tope de la vivienda VIS o en el valor limite de esta, cuenten con
mejores opciones para adquirir vivienda, tal como la SDHT lo ha venido estudiando.

Para especificar el tema de subsidios, vale la pena mencionar las necesidades de
poblacién presentes y futuras teniendo en cuenta que segun la EMB 2017 procesada
por la SDHT se identificd que:

- Hay 1,2 millones de hogares que viven en arriendo, de los cuales el 60 % tienen
ingresos inferiores a 4 SMMLV
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- El canon promedio de arriendo estd entre $550.000 - $600.000 para los
arrendatarios con ingresos menores de 4SMMLV

- Existen 70.000 hogares arrendatarios viviendo en una sola habitacion

- Hay una diferencia entre producciéon y demanda potencial de vivienda de
22.000 unidades habitacionales por ano

- Las operaciones estratégicas esperan generar mds de 750 mil nuevas unidades
habitacionales
(Secretaria Distrital de Habitat, 2017, p.12 )

Con base en lo anterior se espera que la siguiente pirdmide de oferta y demanda entre
vivienda y hogares sea ajustada

65%

(22Mmil viviend ass)

2%

35%

(12Mil viviendas)

63%

Distribucién de los hogares (Ingreso) Iniciaciones de vivienda

Fuente: DANE, Cdlculos SDHT

Figura 10. Pirdmide entre oferta y demanda de vivienda

El anterior cuadro producido por la SDHT a partir de la EMB 2017 identifica que la
poblacién que compone los hogares que reportan ingresos superiores a 4 salarios
minimos mensuales legales vigentes cuenta con una oferta mds que suficiente, ya que
esta es el 65 % de la produccién actual total de vivienda nueva, por lo que no se
requeriria un incremento en ella, pero lo contrario ocurre en los 1,7 millones de hogares
que equivalen al 63 % del total de hogares reportados en la EMB de 2017 y para los
cuales la oferta es de 12 mil viviendas promedio aio, cifra que describiria en gran parte
el desbalance entre oferta y demanda de vivienda. Esto muestra un desequilibrio para
estos Ultimos, en los que se identifica que se hace necesaria mayor oferta para los de
menos ingresos con condiciones de acceso adecuadas, para lo cual se hace a
continuacién una descripcion de la evolucidn de los subsidios y como estos podrdn tener
cabida dentro de las posibles operaciones estratégicas que el Distrito ha identificado
como potenciales soluciones al déficit de vivienda o al menos generar mayores
posibilidades de compra.

2.1 Avances en subsidios y necesidades futuras

En cuanto a los subsidios, y en complemento con las necesidades identificadas en
vivienda para la poblacién que percibe ingresos en sus hogares por debajo de los 4
SMMLV y que acogen el total del déficit habitacional, se identifica la evolucién de
subsidios entre los que estdn los netamente distritales y los que se articulan con la nacién
frente a sus diferentes particularidades con el fin de identificar los alcances de estos
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Ultimos en las posibilidades de solucién de vivienda.

Asi las cosas, los subsidios en el DC se pueden dividir en tres categorias, los subsidios en
especie otorgados para que el hogar adquiera una vivienda en especifico construida
por el Distrito, el Programa Integral de Vivienda Efectiva — PIVE, el cual ya se encamina
a la demanda y el Pacto por la Vivienda, con el Gobierno Nacional, en el que se
articulan metas nacionales, entre departamento y Distrito y los subsidios nacionales,
para que en conjunto se apalangue una mayor adquisicion de vivienda.

Para los primeros, aparte de estar en el grupo de los que perciben menos de 4 SMMLV y
con priorizacién si se es victima, deben tener la condicidén de no propietarios, no estar
beneficiados con subsidios nacionales o distritales, incluyendo el descuento a la tasa. El
beneficio se especifica en que solo los proyectos escogidos por la SDHT podrdn ser
objeto del programa. Esto lleva a dos cosas, por un lado, a una division de
complementariedad frente a los subsidios de la nacidn, los cuales podrian dar un mayor
poder adquisitivo para soluciones de vivienda vy, por el otro, a restringir las posibilidades
de los hogares a los que les sea adjudicado el beneficio por cuanto solo en ciertos
proyectos podrdn adquirir vivienda, avanzando incluso a identificar que el verdadero
beneficiado es el constructor, el cual puede tener el flujo de caja para la construccién
de viviendas (26 SMMLYV por vivienda), alcanzando el punto de equilibrio, incluso al nivel
de generar asimetrias en las fechas de entrega de vivienda y declarar sobrecostos (el
50 % de ese subsidio se da al constructor alinicio y el 40 % segUn avance de obra, siendo
este Ultimo el mecanismo de apropiacion y demoras en entrega de proyectos). Por lo
anterior, se disminuye la eficiencia del instrumento, sumado a que el valor no alcanza a
ser el total de la VIP que hoy estd en 70 SMMLYV, lo que puede llevar a un alto riesgo de
endeudamiento para los hogares beneficiados.

El esquema tuvo una variacion, en la cual al ver que no era eficiente el proceso por los
temas ya comentados frente al constructor, se define un niUmero de cupos por proyecto,
el cual se hace no solo por los inconvenientes de transparencia desde el Distrito, sino
con privados, ya que el constructor lo escoge la fiducia y no la SDHT, lo que aporta alas
no asimetrias en el constructor, pero sigue presentando el problema de los retrasos en
las entregas de obras, tal como muestra el siguiente cuadro:

DESCRIPCION No. UNIDADES DE No. DE VIVIENDAS | No.DE VIVIENDAS | No. DE HOGARES
PROYECTOS | VIVIENDA VIP CON TERMINADAS CERTIFICADAS VINCULADOS
SDVE

Proyectos de Vivienda Nueva -

Comité de Elegibilidad 32 10.226 7.653 7.235 8.845
Proyectos de Vivienda Nueva en

Convenios 20 4.595 441 252 379

TOTAL 52 14.821 8.094 7.487 9.224

Figura 11. Proyectos de vivienda nueva: Eligibilidad vs Convenios

Fuente: SDHT

La figura 11 evidencia que los programas no fueron efectivos por cuanto hay ain
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diferencias enfre el cupo para subsidio, las viviendas terminadas, vy las certificadas. La
diferencia en demoras y entregas es mds reducida que en el segundo esquema, lo que
identifica que entre un esquema por convenios o propio, el segundo es mejor que el
primero, ya que todo convenio puede ftener demoras por el proceso mismo de
construccion, por el no apalancamiento financiero y porque no hay responsabilidad
compartida en la ejecucion y el constructor es solo un ejecutor que recibe o es elegido
lo que hace aun mds demorada la adquisicidén de vivienda y acarrea sobrecostos, en
especial si dentro de las victimas estdn aquellas en riesgo no mitigable a las cuales por
ley se les delbbe mantener en arriendo hasta que se consolide la solucidn habitacional
definitiva.

Tipo de subsidio 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | Total
Subsidios asignados y

aplicados en

soluciones de

vivienda 3766|2927 | 1552 18| 230| 326 99 16| 330| 9264

Subsidios generados
en proyectos
gestionados por el
distrito 7681 6403 737 14 821

Total 3766 | 2927 | 1552 18| 7911|6729 | 836 16| 33024085

Figura 12. Proyectos de vivienda nueva: subsidios asignados y aplicados en soluciones de
vivienda vs subsidios generados en proyectos gestionados por el Distrito

Fuente: SDHT

Al observarla figura 12, en la cual se desagrega lo mencionado de forma temporal entre
sus vigencias, esto es entre el 2009 y el 2017, se evidencia que el esquema de subsidios
generados en proyectos gestionados por el DC logrd un total de 14.821 en el marco de
fres anos de aplicacion, mientras que el de subsidios asignados y aplicados en
soluciones de vivienda alcanzd 9264 en un periodo entre 2009 y 2017, lo que hace que
los proyectos gestionados por el DC lograran mayor cantidad de subsidios (59,98%) a un
ritmo de 4940 por ano, mientras que el de subsidios asignados y aplicados en soluciones
de vivienda fue de 1029 anual.

El segundo esquema de subsidios, el PIVE, va para hogares con menos de 2 SMMLV, que
se hayan inscrito ante la SDHT e igual priorizacion, si es victima de conflicto. Al igual que
en el anterior, no deben haber obtenido ningun beneficio previo para adquisicidon de
vivienda, ni a nivel distrital, ninacional. El monto es de los mismos 26 SMMLV, adicionando
lo que se planteé como mecanismo de cierre a lo que falta por adjudicar. Este
mecanismo, visto a la luz del anterior, fiene una leve mejora, por cuanto no se oferta a
proyectos VIP nuevos, sino a los ya existentes en el anterior subsidio, es decir, es un
complemento.

Como una medida de cierre de brechas, en atencidon a que el dar un subsidio de 26
SMMLV no garantiza el ajuste financiero para la adjudicacion de vivienda, el Distrito,
mediante DD 324 del 2018 aumenta el beneficio hasta 44 SMMLV para aquellos hogares
que logren el cierre mediante la forma de leasing habitacional. Esto permite aumentar
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el nUmero de hogares beneficiados, aungue los proyectos tienen graves atrasos. Estos
atrasos han llevado a que con todo y mejoras, a la fecha no se ha adjudicado ningdn
subsidio por esa modalidad.

El tercer esquema y hoy vigente, lleva una solucién en la medida que la nacion se
incluye y el beneficio mezcla la dindmica del mercado vy la eficiencia de la asignacion,
bajo el entendido de que el Distrito no tendrd que ser propulsor de proyectos, solo
cefirse a su misidén y disminuir el déficit con ayudas a través de subsidios en donde la
oferta comercial lo permita.

Este tercer esquema incluye 4 programas dentro del pacto por la vivienda en Bogotd,
el primero es de vivienda gratuita, para aquellos hogares en zonas de riesgo no
mitigable, en pobreza extrema o desplazados; la puntuacion se da bajo estas
condiciones que no son mutuamente excluyentes. El valor es de hasta 70 SMMLV que
cubre todo el valor de la VIP y permite aminorar los costos de arriendos fransitorios para
el Distrito, los cuales a la fecha son equivalentes a $400 mil pesos por hogar en promedio
y en la medida que vayan a la adquisicién de vivienda, disminuirdn el gasto para el
Distrito.

El segundo programa es la VIPA o Vivienda Para Ahorradores que cubre a hogares por
debagjo de los 2 SMMLV para adquirir VIP a través de subsidio de 30 SMMLV mds
descuento a la tasa de interés. Este valor del subsidio se estima con el fin de capitalizar
el arriendo medio de un hogar y que este tenga cierre financiero. El tercer programa es
MI CASA YA gque otorga el subsidio a hogares de hasta 4 SMMLV para viviendas tanto
VIP como VIS, lo que muestra que no se cierra la posibilidad a ningin hogar de adquirir
viviendas de menor valor, solo limita el nivel de ingreso hacia arriba para el subsidio, en
este caso otorga 30 SMMLV o 20, dependiendo de la progresividad del ingreso del
hogar.

El cuarto programa es la cobertura a la tasa de interés en la cual hogares de hasta 8
SMMLV en ingreso mensual tendrdn un descuento o cobertura de 50 4 puntos a la tasa
de interés para adquirir VIS o VIP. Finalmente estd la cobertura de tasa para vivienda no
VIS, en la que sin importar el nivel de ingreso, para viviendas de hasta 435 SMMLYV se le
apoya con una cobertura de 2,5 puntos de la tasa de interés.

Los anteriores programas se plasmaron en metas entre el Distrito y el Gobierno y como
se verd en la siguiente seccién, lo relevante estd en el grupo del programa MI CASA YA,
en el cual la demanda existente no es efectiva por una variacién en los ingresos, frente
a la oferta de vivienda en los proyectos inmobiliarios existentes, que llevan a buscar
opciones de amortizacion y apalancamiento para cubrir la meta.

Aparte a los subsidios descritos dentro del drea urbana de Bogotd, también estdn
aquellos que se oforgan a la vivienda rural, en los que comparativamente a lo
entregado en el casco urbano es poco pero en términos proporcionales es
representativo si se compara con el total de la poblacidon que habita en lo rural (8.000
hogares aprox).
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Total

Modalidad 2014 2015 2016 general

Construccion en

Sitio Propio 18 15 33

Mejoramiento

Habitacional 58 186 244

Total general 58 204 15 277

Figura 13. Proyectos de vivienda nueva y de mejoramiento: subsidios asignados para
construccién en sitio propio, vs subsidios para mejoramiento habitacional.

Fuente: SDHT

La asignacion de subsidios en la ruralidad se identifica desde el 2014, y de estos, en sitio
propio se idenfifican 33 oforgados entre el 205 y 2016, mientras que para el
mejoramiento habitacional fueron de 244 entre el 2014 y 2015, resaltando que el ano de
mayor asignaciéon fue éste Ultimo con un total de 204 sumando las dos modalidades.
Este esquema no se ha incrementado por cuanto dese la expedicion del decreto
nacional Unico reglamentario 1071 de 2015 estd en cabeza de Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural - MADR- realizar la calificacion y asignacion de las familias postulantes
al subsidio para que el operador de éste designe otorgue el valor, en las modalidades
ya mencionadas?.

Los valores del subsidio, a diferencia del urbano, no estdn cuantificados en SMMLYV, sino
en los recursos, segln zona para que se construya una vivienda no superior a 50m2 con
habitaciones, cocina, bafio con su sistema de saneamiento bdsico.

2.2 Programa nacional, metas y avances

El programa nacional de Pacto por la Vivienda, establecidé unos cupos para 2017 con el
fin de alcanzar a disminuir el déficit de vivienda, y a su vez para incentivar el mercado
de la compra de nuevas unidades habitacionales. Segun el seguimiento realizado por
la SDHT el siguiente cuadro muestra su avance a octubre de 2018.

S “Dentro del marco normativo con el que se sustenta el actual programa de Vivienda de Interés Social Rural - VISR- del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural - MADR-
,con el cual se otorgan Subsidios Familiares de Vivienda de Interés Social Rural -SFVISR- para laconstruccion de vivienda nueva y/o mejoramiento en sitio propio ubicado en
drea rural, a través de una Entidad Otorgante del Subsidio, le corresponde al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural - MADR, otorgar los subsidios familiares de vivienda
de interés social rural y prioritario rural de que trata la Ley 3 de 1991 y los que se otorguen con ocasion de la implementacion del Plan Nacional de Construccion y
Mejoramiento de Vivienda Social Rural para las solucién de vivienda ubicada en zona rural, de conformidad con lo establecido en los planes de ordenamiento
territorial, conforme a lo dispuesto en el articulo 8 del Decreto Ley 890 de 2017, el cual se encuentra actualmente reglamentado por lo establecido
en el Decreto Unico Reglamentario 1071 de 2015 y el Decreto 1934 de 2015, que modificéd el Decreto 1071 de 2015, “Decreto Unico
Reglamentario del Sector Administrativo Agropecuario, Pesquero y de Desarrollo Rural, en lo relacionado con la reglamentacién y valor del
Subsidio Familiar de Vivienda de Interés Social Rural -VISR”, y lo dispuesto en el Decreto Ley 890 de 2017”. Fuente:
https://www.minagricultura.gov.co/Paginas/vivienda-rural.aspx
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Asignados o
Programa Cupos Desembolsados en Disponibles

Bogota

VIPA (Asignacion Inicial) 6000 6.129 0

VIPA (Asignacion 2017) No incluidos en el pacto inicial 1.563 0

Mi Casa Ya (Cuota Inicial) (*) 30.000 1.373 25.896

Cobertura a la tasa para VIS y VIP 30.000 24.833 5.167

Cobertura a la tasa para No VIS 14.000 11.484 2.516
45.382 33.579

*) Si bien solo se han asignado 1.373 en Bogota, se restan de los disponibles los 2.731 que se asignaron en otros
Municipios y hacian parte de los 30.000 cupos.

Fuente: MVCT - § de octubre de 2018

Figura 14. Programa MI CASA YA

La VIPA o vivienda para hogares de ingresos inferiores a los 2 SMMLYV presentd una sobre
demanda a los cupos inicialmente ofertados, con 129 desembolsos iniciales asignados.
Para 2017, aunque no se habia pactado meta, se adjudicaron 1563 cupos mds. Esto
muestra que el programa todavia no llega a un punto de equilibrio y aun se puede
ampliar cupos hasta los 8000 ano para cierre de demanda.

Por otro lado, si se estudia el programa MI CASA YA, este no alcanza a un cierre entre
oferta y demanda, en una lectura inicial, bajo el supuesto que no hay demanda para
ese tipo de oferta, y que podria estar cubierta por el Departamento, pero al analizar lo
que se adjudicé en Cundinamarca, se observa que ese tampoco es un factor
explicativo para ello. La SDHT al analizar el esquema financiero identifica que es frente
a un cierre entre ingresos aplicables y valores de la vivienda ofertada, en donde para
alcanzar el cierre, se debe incrementar el beneficio, pues para solicitar el beneficio, los
ingresos deberian ser de 4,5 SMMLV de ingreso, 0,5 SMMLV por encima del méximo para
aplicar al subsidio. La alternativa estd en aportar valores complementarios para
aumentar la capacidad de adjudicacion y cierre financiero.

El esquema propuesto para alcanzar las metas es complementar las capacidades de
compra segun ingresos asi:

- De 10 SMMLYV para los hogares de hasta 2 SMMLV que no han recibido el PIVE y
por su parte el FNA asignard los 30 SMMLV del gobierno nacional para un total
de 40 SMMLV que hard un cierre financiero e incentivard a que mds hogares
hagan parte de los beneficiados en los proyectos especificos.

- De 8 SMMLYV para los hogares que demuestren entre 2 y 4 SMMLV que sumado a
los 20 SMMLV de minima adjudicacién nacional, alcanzarian alos 28 SMMLYV cifra
gue alcanza al cierre financiero y muestra que de los aspirantes de MI CASA YA
han adquirido vivienda solo aqguellos que cuentan con 30 SMMLV de subsidio.

Con este esquema se lograrian cifras de hogares por adjudicacién de vivienda de 30
mil subsidios ano, para VIS y 8000 VIP. Ahora, frente a la oferta, squé operaciones o
construcciones alcanzarian ese proceso?

23



ONU@HABITAT ) | coThs

ALCALDIA MAYOR

POR UN MEJOR FUTURO URBANO oesocoranc. | PARA TODOS

Viviendas anuales promedio Produccién anual promedio viviendas PP+OE
entre 2017 - 2030 No VIS Total

Viviendas en PP y OE
Crecimiento Vegetativo
Total

Figura 15. Produccién anual de viviendas PP+OE

Fuente: SDHT

Como se puede ver en la figura 14, atendiendo a las proyecciones realizadas por la
SDHT y anualizadas entre el periodo de vigencia de la politica de hdbitat en formulacién,
se tienen proyectadas 14.903 viviendas, lo que implica un incremento del doble del
crecimiento vegetativo, que explicado mediante subsidios, es factible de alcanzar
conforme las evidencias de los subsidios del pacto por la vivienda de Bogotd. A nivel de
no VIS, teniendo en cuenta los mismos estudios de la SDHT que han evidenciado que la
oferta vegetativa se explica por si misma, no se evidencia si esas nuevas unidades
habitacionales se venderdn, ya que seria un aumento de casi el 50 % frente a su
crecimiento vegetativo.

Ahora bien, si se analiza frente a la oferta media de anos anteriores, de 34 mil viviendas
ano, el incremento seria de 7 mil unidades cada ano, un 20 % mds que la tendencia. Asi
las cosas, las operaciones estratégicas pueden amortiguar el desbalance de viviendas
frente a la oferta y demanda en VIS y alcanzar un aminoramiento del déficit, pero se
hacen necesarias medidas para la creciente poblacion que en definitiva implican
analizar la redensificacién y la renovacion urbana, la cual se puede establecer en zonas
consolidadas con buenos equipamientos.

3. Conclusiones y recomendaciones

Con base en el estudio de financiacién de hdbitat presentado, se puede concluir lo
siguiente:

- La financiacién del hdbitat como un todo llega a mds del 50 % del total del
recaudo, lo que lleva a identificar que una adecuada articulaciéon en la politica
de las diferentes instituciones permitiria mejorar el hdbitat en su entorno.

- Aunqgue el sector hdbitat como tal durante la anterior politica no pasdé en
promedio del 10 % del ingreso, este ha venido creciendo ano a ano. Dentro de
sector hdbitat, esto es en referencia a las instituciones que hacen parte del
sector (UAESP, CVP, SDHT, EAB).

- Al observar la recepcién de ingresos con destinacién especifica, aunque el
hdbitat es de los pocos que tiene ese tipo de recaudos, el nivel captado no
alcanza el 1 %. Se resalta que el de mayor aporte es delineacion urbana, el cual
se cobra de forma anticipada. Por otra parte, los gastos de la Secretaria estdn
entre el 1 %y 2 % de los ingresos totales del Distrito, lo que lleva a que las politicas
de vivienda y de subsidios se enmarquen en menos del 1 % del total de los
ingresos, mientras que las necesidades, en el supuesto de que el Estado, en este
caso en potestad del Distrito, las cubra todas, se llevarian 1,5 veces el
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presupuesto completo de la ciudad en un ano.

- Teniendo en cuenta que el aumento en construcciones es una apuesta
necesaria, en lo relacionado con la VIS, por el desbalance existente entre oferta
y demanda y mds aun cuando la apuesta duplica el crecimiento vegetativo,
este estd alineado de forma adecuada, dado el antecedente de subsidios
otorgados en dos anos (mds de 30.000) y asumiendo que MI CASA YA logre su
objetivo con el nuevo esquema.

Dentro de las recomendaciones, en miras a la Nueva Agenda Urbana, el CPI (por sus
siglas en inglés) y de la integralidad en la politica se puede estimar:

- De nivel central frente a la ejecucién de recursos. Generar una bolsa comun
para la aplicacién de proyectos integrales en donde impere una adecuada
coordinacién desde estdndares urbanisticos.

- Priorizar la valorizacién sobre la plusvalia como instrumento, en especial cuando
laincertidumbre de este Ultimo no permite cuantificar el momento de causacién,
mientras que la valorizacién ha permitido la financiacion de obras y es de menor
fiempo para su recaudo.

- Tener una evaluacién continua de los subsidios, en especial de los relacionados
con reubicacién, en donde se mida la disminucidén en la temporalidad del
subsidio de arriendo transitorio, con el fin de establecer si las nuevas
construcciones y los procesos han permitido un paso rdpido y un menor costo.

- Estudiar y modificar el sistema de cargas y beneficios por zonas, favoreciendo
aqguellas de renovacidén urbana vy si esta es con ofros destinos diferentes al
residencial, que la compensacion sea mayor tanto en espacio como en dinero
para vivienda VIS en otras dreas, en especial en aquellas dénde se pueda
incentivar la redensificacion.
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Anexo 1. Instrumentos de Financiacion para
el Habitat

Algunos enfoques de los instrumentos econdémicos para el habitat.

A partir de la Ley 388 de 1997 “Por la cual se modifica la Ley 9 de 1989 y la Ley 3 de
1991 y se dictan ofras disposiciones” se identificaron diferentes instrumentos de
gestion del suelo (IGAC, 2003), los cuales se han ajustado a diferentes esquemas
como el Caso del POT de Medellin en 2006 y el de Bogotd con su ajuste en 2004.

Segun el IGAC, los instrumentos para gestion del suelo se pueden categorizar en tres
secciones:

e De tipo urbanistico: aquellos que incluyen el regjuste de tierras, la integracion
inmobiliaria y la cooperaciéon entre participes o interesados.

e De tipo juridico: de enadjenacién forzosa, enajenacion voluntaria, expropiacion
via judicial, expropiacion via administrativa

e Tipo financiero: Plusvalia, contribucion por valorizaciéon derechos adicionales de
construccién y desarrollo.
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La evolucidon de estos instrumentos llevd al esquema utilizado en el POT de Medellin
en 2006 (Medellin, 2006), en los que se configura el sistema de la siguiente manera:

e Sistemas de Gestidn: el suelo lo puede gestionar un privado, el organismo
publico designado o de articulacion mixta, ya sea sobre un propietario de
origen natural o juridico.

e Instrumentos de gestion urbanistica e intervencion del suelo: en ésta hay dos
actuaciones, del orden fisico, sobre la estructura predial o del orden juridico,
enla cual se establecen los derechos de accién sobre el mismo. En el primero
estd la integracién inmobiliaria, en la cual se pueden hacer englobes; el
reajuste de ftierras, para la actuacidon en territorio; cooperacion entre
participesy las unidades de actuacioén urbanistica, ya sea plan parcial, zonal,
u ofro. En el segundo, se involucran acciones de enajenacion voluntaria o
forzosa, la expropiaciéon por via administrativa o judicial, la declaratoria de
desarrollo o construccidn prioritaria, la declaratoria de utilidad publica y el
derecho de preferencia.

e Enlosinstrumentos de intervencion financiera, se identifican la participacion
en la plusvalia, la contribucidn de valorizaciéon los pagarés de reforma
urbana, los bonos de reforma urbana, la financiacién privada y los fondos de
compensacion.

e Aparte de estos instrumentos que dictamina la norma, estdn aquellos de
orden ftributario, en los que tanto aquellos sobre los cuales puede tener
dominio directo el Distrito (predial, ICA, delineacion urbana, sobretasas)
como en aquellos que no (renta, IVA, licores, etc.) pueden ser combinados
con el fin de establecer en zonas, y actores especificos la formula adecuada
para que exista efectividad. Este aspecto se aborda en un subcapitulo, en
el cual se identifican como se pueden combinar en esquemas exitosos como
el cao del Acuerdo 300 de 2010 aplicado para la ciudad de Cali y algunas
apreciaciones urbanisticas utilizadas en ciudades como Buenos Aires en
Argentina.

Conceptos de instrumentos econémicos planteados desde el POT

Los instrumentos econdmicos para el hdbitat que se revisan en este capitulo, en el
marco del POT de Bogotd, desde el cual se acogen instrumentos para el hdbitat
gue son de gestidon y que promueve la financiacion:

Del orden de espacio para la actuacion:

e Planes parciales
e Unidades de actuacion urbanistica
e Reaqjustes o integracion inmobiliaria y la cooperacion entre participes

Estos responden ala Ley 388 de 1997 en cuanto a garantizar la funcion social de la
propiedad del suelo, promover la concurrencia en todos los niveles que permita la
armonizacion y generacion de vivienda, servicios publicos y desarrollo territorial de
las ciudades.
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De aqguellos para la consolidacién de territorios:

—_

Sistemas de reparto equitativo de las cargas y beneficios

2. Mecanismos de compensacién, estimulo y beneficios en el caso de los
fratamientos de conservacion histérica o arquitecténica y para la proteccion
ambiental.

3. Transferencia de derechos de construccion

4. Declaratoria de desarrollo y construccidn prioritarios y la enajenacién forzosa
en publica subasta que de ellos se deriva

5. Adquisicion de inmuebles por enajenacidon voluntaria, expropiaciéon

administrativa o judicial

Participacion Distrital en las plusvalias

Bancos de tierras

8. Derecho de preferencia

No

Planes parciales

La ley 388 define los planes parciales, bajo la autonomia de cada municipio en su
formulacién y adopcion (art. 13), no sélo en su suelo urbano, sino también en
expansion, incluyendo las actuaciones urbanisticas, y los macroproyectos (art. 19),
y resalta que para este tipo de intervenciones podrd captar recursos provenientes
“de plusvalias, reparto de cargas y beneficios, procedimientos de gestion,
evaluacion financiera de las obras de urbanizaciéon y su programa de ejecucion,
junto con el programa de financiamiento™.

Para su adopcidn tiene una fase de verificacién, consulta y aprobacién que incluye
instancias como el consejo consultivo, la autoridad de planeacién y propietarios,
junto con la comunidad (art. 27). Finalmente, en su articulo 92, en referencia a
vivienda social por actuaciones de éste tfipo establece que “los planes parciales
mediante los cuales se incorpore suelo de expansidon urbana a suelo urbano, los
planes parciales de renovacion urbana o los planes parciales en general
determinardn los porcentajes del nuevo suelo que deberd destinarse al desarrollo
de programas de vivienda de interés social”.

La evolucion normativa permitid que, para ciertas ciudades, como en la caso de
Bogotd, que superan los 100 mil habitantes, esa compensacion como instrumento
econdmico se ajustara asi (Ley 1151 de 2007): del 25% para VIS y de 15% para VIP,
con una modificacién en 2012 segun la Ley 1537 haciendo obligatorio el 20% para
VIP del suelo Util residencial.

Este instrumento de gestion de suelo y su compensacion para generacion de
vivienda social en la actualidad se puede modificar conforme mecanismos juridicos
de Acuerdo y su financiacion se podrd enmarcar en los pardmetros de los articulos
13y 19 de laley 388 de 1997.

28



ONU@HABITAT & | socoTid

POR UN MEJOR FUTURO URBANO esocctaoc. | PARA TODOS

Unidades de actuacion urbanistica.

Estas recogen la parcelacién, urbanizacién y edificacion de inmuebles (art 36 de la
ley 388 de 1997), en la cual se permite la actuacién aislada, grupal, incluyendo
sector publico, mixto o privados para el desarrollo de proyectos, los cuales tendrdn
cabida en escenarios cuyos fratamientos urbanos sean de expansién, renovacion o
categorizado como urbano (art. 39).

La relevancia de esta figura radica en que debe promover el uso racional del suelo,
y facilitar la dotacién de las zonas en cuanto a movilidad, servicios publicos y
equipamientos, por lo que esta es una operacién que puede agregar varios planes
parciales y se ancla a otro instrumento de financiacidn, el de cargas y beneficios,
ya que hay desarrollos diferenciados y las cargas pueden ser compensadas en sitio
o en dinero. Este instrumento se utiliza para desarrollos de ciudad que buscan
redireccionamientos o consolidar zonas o renovarlas, generando hitos de ciudad.

Reajuste de tierras y cooperacion entre participes.

Este instrumento de gestion contenido en el capitulo V de la Ley 388 de 1997, es un
mecanismo articulados dentro del plan parcial, que permite la actuacion
urbanistica, por cuanto el art 44 asi lo define y estd concebida para
reconfiguraciones prediales que permitan la actuacién, ajustando las cargas y
siempre validado por al menos el 51%de propietarios e identificando como serd la
restitucion de aprovechamientos (art 45 y 46). Este termina siendo el instrumento
que articula la gestion territorial y el financiamiento, por cuanto las cargas se
fraducen en costos y beneficios econdmicos por los desarrollos y este mecanismo
permite que esos dos aspectos se den.

Si no es necesario una reconfiguracién predial, se hace por cooperacidén entre
participes, en dénde todos tienen una distribucidén de cargas y beneficios
equilibrada segun sus participaciones y ya el mecanismo de actuacién estard
ajustado a la sumatoria de las partes, segun lo manifiesta el art 47 de la Ley 388 de
1997.

Reparto equitativo de cargas y beneficios.

Esta es una definicion de agrupacion de diferentes mecanismos, entre los que se
contemplan compensaciones, derechos de transferencias y dependerd de una
serie de reglamentos que las ciudades podrdn desarrollar para garantizar ese
equilibrio en las diferentes zonas en que se ordene la ciudad (art 38 de la ley 388 de
1997). Esto se traduce en un proceso evolutivo de Bogotd hacia diferentes decretos
como el 562 de 2015 y el 565 de 2016 en los cuales segUn alturas, zonas vy
mecanismos de gestion de suelo (planes parciales, actuaciones y demds), los
constructores deberdn compensar esos desarrollos, ya sea en especie o en dinero.
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Este es un instrumento de alto valor econdmico, ya que no es monetario de forma
directa, pero si permite el desarrollo de ciudad, incluso en ciudades de menor
tamano al de Bogotd, ya que ha facilitado el desarrollo de equipamientos, y de
entorno, todo supeditado a la norma interna que cada ciudad determine.

Compensacion de cargas, estimulo y beneficios en el caso de los tratamientos de
conservacion histérica o arquitecténica y para la protecciéon ambiental.

Este instrumento se crea para dreas especiales, y la posibilidad de fondos para que
se de concurrencia de recursos para ese tipo de fines. Segun la Ley 388, quienes
reciban la carga de su categoria (histérica, ambiental, etc), recibird
compensaciones, beneficios, estimulos tributarios o transferencias de derechos).

Cada ciudad reglamenta este aspecto, en especial la ciudad se beneficiaria por
grandes zonas ambientales, las cuales deberian poder compensar en zonas de
liberacién de alturas o en zonas dénde las cargas a compensar por desarrollos sean
mads altas. La reglamentaciéon es aun poco definida y deja a cada ciudad la libertad
de determinar cémo se realizard.

Transferencia de derechos de construccion y desarrollo

La ley 388 menciona la necesidad de su creacion. Este instrumento econdmico
permitia en zonas de mayor flexibilidad, generar mayores densidades edificabilidad
y OCupdaciones.

Este instrumento con regulacion adecuada y suficiente podria determinar un mejor
equilibrio, en especial frente a zonas de cardcter urbano que tengan una
proteccion, para lo cual se necesita que existan zonas donde se pueda aplicar el
instfrumento.

Declaratoria de construccion o desarrollo prioritario.

Este es un instrumento que impulsa el desarrollo, por cuanto busca que terrenos de
“engorde” u ociosos, sean desarrollados, tal como el capitulo VIl de la Ley 388 de
1997 lo describe. Las formas de actuacidén estdn en tiempo, de 3 anos maximo, si los
terrenos estdn en suelo de expansion, y de dos anos si estdn en suelo urbano, ya
estén urbanizados o no, construidos o no.

Este instrumento se une al de enajenacion forzosa, por cuanto si no se da el
desarrollo en el tiempo establecido, esta se debe realizar. De igual forma el art 53
permite laxitud si el predio estd en una actuacién urbanistica, por cuanto ya se
tendria una certeza de desarrollo y los tiempos se pueden ampliar en un 50%, lo que
haria en el caso de un plan parcial, que no tomase mds de 5 anos en desarrollar
este tipo de predios. Si ello no ocurre, pero ya hay un desarrollo, la prorroga de
enajenacion es equivalente al nivel de desarrollo (si ha desarrollado un 20%, se le da
un 20% mas de plazo).
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Las penas e incentivos para agilizar el desarrollo, también se focalizan en el precio.
Si el bien a enagjenar se subasta, el valor minimo serd del 70% de su valor comercial,
el cual, si no se logra oferente, bajard hasta el 70% de su valor catastral, no menos.

Enajenacion voluntaria o administrativa

Este instrumento normalmente se aplica con una bateria de apoyos tfributarios o de
gestién, para incentivar la transferencia del predio y agilizar el desarrollo de
procesos urbanisticos, en especial en planes parciales.

El verdadero potencial estd por la prioridad que se le da, tal como reza el articulo
58 de la Ley, ya que acto previo estd la declaratoria de utilidad publica, en la que
se hace énfasis si es para desarrollo de proyectos de vivienda de interés social, la
rehabilitacion de inquilinatos y la reubicacion de asentamientos humanos. Como se
verd mds adelante, en ciudades como Cali, se ha reforzado este con iniciativas de
exencion de impuestos y mejoras en el plan de gestidn social.

Participacion en plusvalias.

Este instrumento con origen constitucional en su articulo 82 permite el cobro por la
accion urbanistica tanto por uso del suelo como por el espacio aéreo, lo cual se
reglamente en el capitulo IX de la Ley 388 de 1997. Este instrumento que se basa en
hechos generadores especificos se concreta en cuatro articulos de la Ley (del 74 al
77), los cuales se clasifican asi: la incorporacion del suelo rural al de expansion
urbana, la clasificacién de parte de suelo rural como suburbano, el cambio de uso
o el mayor aprovechamiento del suelo.

El cdlculo de los valores segun categoria dependerd de la diferencia entre el mayor
comercial captado antes y después de los cambios, para al final contar con una
apropiacion de esa diferencia entre un 30% y 50% para las arcas de las ciudades o
del Distrito. En cuanto a las destinaciones (art 85), estas se describen de forma
especifica asi (aunque hay cierto margen de libertad al interior de cada municipio
delas opciones que se mencionan): a la compra de predios para el desarrollo de
VIS, construccion o mejoramiento de infraestructuras viales, servicios publicos, dreas
de recreacién, equipamientos sociales, en desarrollo urbano incompleto, en
ejecuciéon de proyectos de parques, recreacion, y espacio publico en general; para
financiacion de sistemas masivos y sus sistema vial; actuaciones urbanistica en
macroproyectos, programas de renovacion urbana, o de actuacién urbanistica;
para indemnizaciones por enadjenacion voluntaria en programas de renovacion
urbana; mejoramientos de patrimonios culturales en especial en zonas de desarrollo
incompleto o inadecuado.
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Banco de tierras

El arficulo 118 de la ley 388 de 1997 define los bancos de tierras como bancos
inmobiliarios con origen publico, empresa comercial o social del estado o sociedad
de economia mixta. Se les incluye la disposicidn de ser un administrador de bienes
fiscales si asi el municipio lo dispone. Estos bancos no se han desarrollado, pese a en
el caso de Bogotd, Metrovivienda tuvo este como uno de sus objetivos.

Derechos de preferencia

Este es un mecanismo, que se articula a los de utilidad pUblica y enagjenaciéon, ya
sea voluntaria o forzosa, por cuanto permite al municipio o distrito adquiririnmuebles
para el desarrollo de actuaciones urbanisticas. El mecanismo se enlaza con ofras
figuras como el banco de fierras, en el caso que la compra del inmueble se destine
para desarrollo de proyectos de VIS. Segun la destinacién para la cual se redlice la
accidon del derecho, se derivan los tiempos de transaccidn, precios y mecanismos
de adquisicion.

Este instrumento favorece las acciones y proyectos de renovacién urbana, ya que
permite la accion para aquellos predios participes en el proyecto, en una medida
proporcional.

Todos estos instrumentos de manera concertada y articulada podrdn dar paso a la
generacion de recursos, ya sed en especie o en dinero para el desarrollo de ciudad.

Conceptos complementarios

A nivel internacional, aparte de incluir los esquemas de gestibn de suelo, en
esquemas similares al de Colombia, llevan a procesos de regulacion y distribucion
un poco mas amplios. Caso tal el de argentina, en el que, en ciudades como Buenos
Aires, desde el Consejo del Plan Urbano Ambiental ha identificado una serie de
mecanismos para recuperar sus plusvalias, en calidad de articular las cargas
fiscales, con aquellas de gestion de suelo, centrdndose en fres percepciones del
suelo, de usos permitidos, prohibidos y sujetos a consulta.

En este andlisis el concepto de plusvalia incluye lo que en ese valor adicional se
recaude por concepto de tasas, impuestos contribuciones y ofros. En especial
porque derivan de actuaciones publicas de mejoramiento y no de acciones propias
del propietario, porlo que se busca la redistribucién de valores de la tierra (COPUA).

Segun Carlos Morales Schechinger: “La propiedad del suelo es por naturaleza
contraria a los supuestos requeridos para que se de un mercado competitivo; en
efecto, sus privilegios de ubicacion exclusiva, creadas por las relaciones de
dependencia espacial que sélo surge de manera colectiva, le confieren al suelo
caracteristicas de escasez, de irreproductibilidad y de aprovechamiento de
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externalidades sin la internalizacion de los costos correspondientes y mucho menos
sin el pago de contrapartidas a la sociedad”. Este concepto va mds alld de lo
establecido en la plusvalia de la Ley 388 de 1997.

Con lo anterior, se busca que se promueva el desarrollo en unas dreas por encima
de otras con beneficios fributarios en caso de predial, viendo los potenciales de
construccién futuros y promoviendo exenciones presentes al menor valor para
captarluego por un mayor valor y densidad. En este caso incorporan como tasas el
cobro por valorizacién como otro aspecto aresaltar, para generar ciudad y capital,
adicionando los ya mencionados de regulaciones, entendidas como el concepto
de plusvalia manejado en Colombia y los derechos que se entienden en el mismo
sentido que en Colombia.

Esto lleva a identificar que adicional a los instrumentos de gestion de suelo, el
mezclarinstrumentos con los tributos es una forma de agilizar el desarrollo. Ello derivd
en generar mds de 70 hectdreas y le dio los valores de desarrollo al constructor y de
no pagos por el valor futuro a recaudar que se obtendrd.

Un caso de igual envergadura estd en el Acuerdo 300 de 2010 en Cali, que favorece
mads de fres planes parciales por renovacion urbana, y desarrolla una bateria de
instrumentos econdmicos que incluye:

e Excenciéon de impuesto predial por 5 anos para el desarrollo urbanistico y los
propietarios actuales

e Excenciéon de ICA por 10 anos para los comercios establecidos y que se
establezcan en el proyecto

e Inversidn en 100% de lo que se genere a casa del proyecto porimpuesto de
delineacion urbana.

e Los beneficios se dan par aciones de enajenacion voluntaria

e Se articula el esquema de derchos y declaraciones de utilidad publica.

e Excencidon de ICA por el ano fiscal de inversion que realicen los promotores
en el proyecto.

e Como beneficio, esto permite pasar de densidades entre 50 y 60 viviendas
por hectdrea a 250 y 300, garantizando mejores estdndares urbanisticos,
desarrollando una estrategia de mixtura de usos, de aprovechamiento en
espacio publico de propiedad privada y en general reactivando zonas
deprimidas.

En resumen, mds alld de generar nuevos instrumentos, el camino a seguir seria la
infegracion de los existentes: En especial, es necesario identificar acciones de
cambios sobre el territorio, garantizar la seguridad juridica y hace evaluaciones de
proyecciones e impacto fiscal que determinen puntos de equilibrio y de ganancia
a la ciudad con aumentos de densidades aceptables.
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Concurrencia de recursos y gestion desde la ley 388.

Oftro aspecto relevante en la concurrencia de recursos radica en los grupos de que
se pueden desarrollar. Por un lado, estdn los que incentivos econdmicos y
actuaciones sobre el territorio ligados con los de gestidn de suelo, y por el ofro, el de
articulacion enla cadena de generacién de financiacién privada de acciones. Esto
es, articular la demanda y la oferta a tarves de la banca.

La unién entre las cajas de compensacion, que tienen el valor de pago inicial, el de
los instrumentos del constructor, que segun dénde se desarrolle el proyecto puede
ver una alta ganancia o al menos el incentivo de renovaciéon, y la banca, que
garantiza la fluidez e recursos, son detonantes que permiten la materializacion de
proyectos.
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