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Resumen Este articulo identifica la relacién entre pobreza y vivienda tanto en lo conceptual como
en el panorama de Bogotd. Primero se aborda el paso de la concepcién de la pobreza
como falta de ingresos a aquellos enfoques muldimensionales. Luego se analizan los posi-
bles impactos del acceso a la vivienda en la pobreza, en que los programas convencionales
de vivienda, tal y como estdn concebidos, pueden desembocar en pobreza inducida por
vivienda y nueva pobreza urbana. Finalmente, segtn la Encuesta de Calidad de Vida del
2007, se evidencian, para el caso de Bogotd, relaciones importantes entre la pobreza y
la vivienda, sobre todo respecto al déficit de vivienda, la tenencia de vivienda y el gasto
en vivienda de los hogares. Se concluye que hay una necesidad de reorientar estructural-
mente las politicas habitacionales, en términos de sus objetivos, en cuanto a la reduccién

de la pobreza.

Palabras clave déficit de vivienda, nueva pobreza urbana, pobreza inducida por la vivienda,
aur yivienda adecuada.

Palaléras c_Iatve Ordenamiento territorial, Vivienda, Politica habitacional, Pobreza - Aspectos
SSPT socioecondmicos - Bogotd (Colombia).

*  Este articulo es producto de la investighaédisis de la politica de vivienda y héabitat en el Distrito Capital: diagndstico y estrategias para la reduccion de la
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Housing and Poverty: A Complex Relationship.

Conceptual framework and characterization

This paper approaches the conceptual framework regarding the relationship between
housing and poverty. First it addresses the evolution of the concept of poverty, from
the focus on income to the multidimensional approach. Then it analyzes the possible
impacts of access to shelter programs in poverty, in which the conventional programs
can cause housing induced poverty and new urban poverty. Finally, based in the Qual-
ity of Life Survey of 2007, it illustrates the relationship between housing and poverty
in Bogota, focusing on housing deficit, housing tenure and housing expenditure of the
households. It concludes that housing policies have to be seriously restructured, reorient-
ing their goals to poverty reduction.

Adequate housing, housing deficit, housing induced poverty, new urban poverty.

Territorial ordering, Housing, Housing policy, Poverty — Socioeconomics aspects-
Bogota (Colombia).

Moradia e pobreza: uma relagao complexa.

Quadro conceitual e caracterizacéo de Bogota

Este artigo identifica a relagao entre pobreza e habitagao tanto conceitualmente quanto
no panorama de Bogotd. Primeiro aborda-se a transi¢ao desde a concep¢ao de pobreza
como falta de renda para essas abordagens muldimensionales. Em seguida, analisam-se os
impactos possiveis do acesso a habitagio em situagio de pobreza, em que os programas
habitacionais convencionais como sao concebidos, podem levar a pobreza induzida pela
propria moradia e a criacao de uma nova pobreza urbana. Finalmente, segundo o Inqué-
rito sobre Qualidade de Vida de 2007, tornou-se evidente, no caso de Bogota, as relacoes
importantes entre pobreza e moradia, especialmente quanto ao déficit de moradias, a
posse ¢ as despesas de adquisicao ou alugel das familias. Conclue que existe necessidade
para reorientar estruturalmente as politicas de habitagio, em termos dos seus objectivos,
visando para a redugao da pobreza.

déficit habitacional, nova pobreza urbana, pobreza induzida pela habitacao,
moradia adequada

Territorial, Habitac&o, Politica Habitacional, Pobreza - Aspectos
socioecondmicos - Bogota (Colémbia).
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Introduccion

Histéricamente, la provisién de vivienda social
es un asunto que se ha quedado a medio camino
entre las politicas econdmicas y sociales: para las
primeras, la provisién de vivienda no contribu-
ye directamente al crecimiento econémico (si
se compara con el impulso de actividades pro-
ductivas), y para las segundas, resulta costosa si
se compara con otros frentes de accién (salud
y educacién) (Gilbert, 2002). El resultado de
esta concepcién es la tendencia generalizada
de los gobiernos a invertir relativamente poco en
la provisién de vivienda, especialmente para las
poblaciones mds pobres, pues no se ha eviden-
ciado de manera suficiente el potencial de las
politicas y programas de vivienda para reducir
la pobreza.

Aunque a primera vista se puede pensar que el
acceso a una vivienda disminuye la pobreza de
un hogar, no es claro de qué manera, por cuinto
tiempo y a qué costos. De este modo, establecer
las relaciones existentes entre la vivienda y la po-
breza, asi como las manifestaciones de esta rela-
cién en el contexto bogotano, es el objeto princi-
pal de la investigacién que sustenta este articulo.

Este texto comienza por explorar las distintas
definiciones de pobreza y las dimensiones que
incluyen, a fin de establecer el potencial que
tiene el acceso a una vivienda en su reduccién.
Se analiza tedricamente el papel de la vivienda
como activo para los hogares y las condiciones

que debe cumplir, en cuanto a calidad, servicios,
entorno inmediato, localizacién relativa, financia-
cién y forma de tenencia; entre tanto, todas estas
variables influyen de manera diferencial en su
relacién con la pobreza. Finalmente, se analizan
los posibles impactos econémicos y sociales de los
proyectos de vivienda para la poblacién de bajos
ingresos, seglin sus caracteristicas, sustentados en
conceptos como la “pobreza inducida por la vi-
vienda” y la “nueva pobreza urbana”.

Desde este marco, para el caso de Bogotd se explo-
ran tres temas clave relacionados con vivienda y
pobreza, segtin el andlisis de la Encuesta de Cali-
dad de Vida del 2007. En primer lugar, el déficit
de vivienda, explorando cémo las caracteristicas
y carencias de las viviendas se relacionan con las
condiciones de pobreza de los hogares; en segun-
do lugar, la tenencia de vivienda, estableciendo
cruces entre las formas de tenencia y otras varia-
bles de vivienda y pobreza, y, finalmente, el gasto
de los hogares en vivienda, andlisis que intenta
establecer el peso de la vivienda en la estructura
de ingresos y gastos de los hogares. En este orden
de ideas, se retoma la definicién de pobre o no
pobre con el pardmetro de las lineas de pobreza
elaboradas por el Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica (DANE), con todas las
limitaciones que esta presenta', no por descono-
cer las maltiples dimensiones de la pobreza, sino
precisamente para ahondar mds en la dimensién
que nos interesa: la vivienda.

1 “Hay unamplio acuerdo en los principios que subyacen a las lineas de pobreza oficiales: estas deben ser determinadas por el ingreso necesario para un individuo u hogar para satisfacer
sus necesidades bésicas de consumo en un entorno especifico [. ..] En la préctica, sin embargo, pocos paises en desarrollo ajustan las lineas de pobreza para que den cuenta real de las
diferencias en el costo de vida segun la localizacion. El costo de vida se divide en precios de los alimentos y de nonfood items. Dentro de estos Ultimos, la vivienda es el més importante”

(Montgomery, Stren, Cohen y Reed, 2003, p. 180).



Pobreza: definiciones y medicion

Es ya reconocido y aceptado en la literatura con-
tempordnea que el concepto de pobreza va mds
alld de la mera carencia de ingresos (Moser, 1998;
Chambers, 2006; Gémez Buendia, 2007). El
paso de las definiciones tradicionales de pobreza
como carencia de ingresos a enfoques multi-
dimensionales no solo complejizé la discusién
sobre pobreza, sino que puso en problemas las
mediciones tradicionalmente empleadas.

Una sintesis muy ttil de las distintas dimensiones
de la pobreza y sus componentes se encuentra en
el trabajo del Panel de Dindmicas de la Poblacién
Urbana del Consejo Nacional de Investigacién
del Reino Unido, el cual identifica, entre las
multiples dimensiones de la pobreza urbana: el
ingreso y el consumo, los activos, los costos de
tiempo, la vivienda, la infraestructura publica,
otros servicios bdsicos (emergencia, educacién,
etc.), redes de seguridad, proteccién de derechos

y voz politica (Montgomery, Stren, Cohen y
Reed, 2003).

Lo anterior muestra que la pobreza trasciende la
dimensién puramente econdmica, y en su defi-
nicién entran a jugar aspectos politicos y cultu-
rales. Para el interés particular de este estudio es
de resaltar el papel fundamental que tiene no solo
la vivienda (en términos de calidad y cantidad),
sino el entorno en términos de infraestructura,
servicios, seguridad, acceso y tiempos de viaje
hacia los servicios urbanos.

Chambers (2006) recoge la evolucién de las
aproximaciones a la pobreza en varias etapas:
la pobreza como carencia de ingresos, como
carencia de bienes materiales (entre los que se
encuentra la vivienda) o como deprivacién de
capacidades —de acuerdo con el enfoque de
Amartya Sen, las capacidades posibilitan sobrepo-
nerse a situaciones de pobreza y lograr libertad y

desarrollo—. Luego aparece una visién multidi-
mensional de la deprivacién, en que la carencia
material es solo una dimensién de varias que se
refuerzan mutuamente (las demds son malestar
fisico/carencia de salud, inseguridad, carencia de
libertad de eleccidn y accién y deficiencia en las
relaciones sociales).

Por dltimo, Chambers recoge todas las dimen-
siones de la pobreza: la red de la pobreza, que in-
cluye, ademds de las mencionadas en el enfoque
anterior, dimensiones como la pobreza de tiempo
y, de especial interés, los lugares de pobres, que se
refieren a la limitacién de los pobres para acceder
a espacios de vivienda y trabajo de calidad, que
generan concentracion de pobres en espacios se-
gregados. Esta dimension refuerza las demds de
la red, porque al conformarse lugares de pobres,
el ciclo de la pobreza se reproduce, al limitarse las
oportunidades de relaciones sociales, educacién,
entre otras.

En términos de la forma en que las politicas de
vivienda han entendido el fenémeno de la pobre-
za, de acuerdo con lo que afirma Ramirez, estas
han estado incluidas en un “marco de referencia
que entiende la pobreza solo en términos econé-
micos y cuantitativos, [...] si bien las politicas
han contado con un discurso de legitimacién en
términos de su contribucién a la reduccién de la
pobreza, este parece contradicho en la prictica
por politicas cuyos objetivos parece ir hacia otra
direccién” (2002, p. 14), en general inclinado a
favorecer el crecimiento econémico mediante el
fortalecimiento de la industria de la construccién
y el sistema financiero.

A continuacidn se presentan algunos de los prin-
cipales enfoques tendientes a establecer nexos
mds directos en la relacién entre la pobreza y la
vivienda, particularmente en referencia a cémo se
ha abordado esta variable en las aproximaciones
tedricas y conceptuales sobre la pobreza.
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La vivienda como bien y como activo

Moser (2005) ubica la vivienda como parte del
capital fisico (uno de los cinco capitales, los de-
mds son: humano, social, natural y financiero. La
vivienda también estd estrechamente relacionada
con este ultimo capital) y la considera el activo
productivo mds importante para los pobres ur-
banos. Amartya Sen, por su parte, la considera
un bien de mérito “pues es a su vez un derecho y
una mercancia’ (Giraldo, Garcia, Ferrari y Bate-
man, 2009, p. 51). El informe de UN Habitat,
Urbanizacion para el desarrollo humano (Giraldo
et 4l., 2009), define la vivienda como un bien
complejo: cuando se adquiere una, ademds de la
construccién que se va a habitar, se adquiere la
posibilidad de habitar una ciudad particular y una
localizacién dentro de esa ciudad, con todos los
atributos de su entorno. Es, ademds, un bien que
tiene un precio tan alto en relacién con los ingre-
sos que hace casi indispensable acudir al crédito.

Algunos autores resaltan el papel fundamental
que desempena la vivienda mds alld de la simple
provision de techo: “la vivienda sirve a dos pro-
positos: el de proveer servicios de vivienda y el de
servir como colateral para disminuir los costos
de financiamiento relativos a la actividad de pedir
prestado” (Lépez, 2004, p. 1). En contextos de
vulnerabilidad, ante situaciones de choque, el uso
de la vivienda como activo productivo (que incor-
pora actividades econdmicas o alberga miembros
de la familia en situaciones dificiles) es el segundo
recurso al que acuden las familias colombianas
después del aumento en el uso de la fuerza de
trabajo del jefe de hogar y de los otros miembros
(Gonzilez, 2001).

Si la vivienda es vista como necesidad humana,
el andlisis de su problemdtica debe abordarse no
solo con el individuo como unidad de anilisis,
sino incluyendo a la ciudad como referente del

entorno (PNUD-Hadbitat, 2004). Aqui entraria
en juego la ciudad no solo como espacio fisico, en

el sentido de infraestructura urbana, sino como
sistema de instituciones que se relacionan con los
hogares y los individuos y tienen la capacidad de
ofrecer o impedir el acceso a oportunidades rela-
cionadas con la vivienda. Esto reflejaria la triada
activos-oportunidades-instituciones, planteada
por Moser (2005) desde el enfoque de construc-
cién de activos como base para estrategias de po-
litica social. La relacién activos-oportunidades no
es solamente entre estos dos aspectos (con los ac-
tivos se accede a las oportunidades, y las oportu-
nidades posibilitan o impiden la acumulacién de
activos), esta diada estd relacionada también con
el entorno institucional (sea estatal o privado).

Siguiendo a Moser, “La vivienda es un importante
activo productivo que puede proteger a las fami-
lias contra la pobreza aguda y la reglamentacién
del mercado de la tierra puede crear o destruir las
posibilidades de diversificar el uso de esta” (1998,
p- 10). Este punto lleva la discusién de la dimen-
sién abstracta de la vivienda como activo y su
relacién con las politicas de acceso a la vivienda,
como acciones fundamentales para proteger a la
poblacién de la pobreza.

Uno de los temas reconocidos por Moser (2005)
como aspectos novedosos y cruciales para la re-
flexion sobre politicas sociales, desde el enfoque
de construccién de activos (asset building), son los
asentamientos humanos. Segtin la autora, las po-
liticas sociales han desdefiando tradicionalmente
el problema de las viviendas y sus entornos y los
han dejado en manos solamente de quienes traba-
jan en urbanismo e infraestructura urbana. Moser
sefiala que un enfoque de construccién de acti-
vos podria arrojar una comprensién mucho més
profunda de las respuestas de los hogares, ante la
falta de acceso a una vivienda y a un entorno, lo
que daria pie a una reformulacién estructural de
las politicas de vivienda.

Segtin Chant y McLlwaine, la carencia de vivienda
no se puede atribuir exclusivamente a la pobreza,



sino a un fracaso de la capacidad estatal y a una
falta de voluntad politica, pues ante la imposi-
bilidad de las poblaciones con bajos ingresos de
acceder a la vivienda convencional producida por
el sector privado, “los gobiernos no han puesto
todo de si para reducir la brecha” (2009, p. 115).
Gilbert (2002) afirma que la vivienda ocupa un
lugar “incémodo” entre lo econémico y lo social.
El desinterés tradicional de los economistas en la
vivienda es porque no la conciben como algo que
contribuye de manera significativa al crecimien-
to econdmico, y para los planificadores sociales,
la vivienda no ha sido una prioridad, debido a
su costo de produccién (el costo per cdpita de
la vivienda es mayor que el costo per cdpita de la
educacién primaria, y hasta de la salud).

Es claro que mundialmente el gasto puablico en
vivienda ha sido relativamente pequefio a tra-
vés de la historia. Gilbert (2002) afirma que en
América Latina raramente ha subido por encima
del dos por ciento del PIB. En el mundo, pocos
han sido los programas de vivienda realmente
comprensivos (se exceptian los casos de paises
socialistas como Cuba y paises mds ricos; pero
con grandes limitaciones de suelo como Singa-
pur y Hong Kong). La mayoria de programas de
vivienda publicos o patrocinados por agencias
internacionales tienden beneficiar a los que estdn
mejor entre los pobres (Gilbert, 2002).

En términos del enfoque econémico o social que
puede otorgdrsele a la politica de vivienda, afir-
man Villavicencio y Santiago (2000), para el caso
mexicano, que si bien la provisién de vivienda
social suele pensarse como un elemento relati-
vamente importante para la reactivacién econdé-
mica, debido al efecto anticiclico que presenta
ante las crisis econémicas y de la construccién,
si existi6 en determinada época una importante
voluntad oficial de otorgarle un contenido social
a la politica habitacional; sin embargo, en los
tltimos anos se ha venido priorizando su objeti-
vo econdémico. “Se observa en ella un abandono

rapido y progresivo de la dimensién social que
en un momento pudo haber caracterizado a las
propuestas y acciones estatales, orientadas ahora
fundamentalmente por la dindmica del mercado
y labusqueda de una ganancia inmobiliaria” (Vi-
llavicencio y Santiago, 2000, p. 2).

Moser (2005) afirma que el futuro de las politicas
de vivienda es apostarle, de manera participativa,
a proyectos construidos entre el Estado y los futu-
ros beneficiarios, con apoyo financiero flexible, a
fin de reconstruir las colectividades sociales entre
las comunidades pobres, reforzar su red de segu-
ridad bésica e incentivar la descentralizacién y la
gobernanza local.

En sintesis, queda claro que la importancia de la
vivienda va mucho mds alld de proveer un techo,
que su papel para sostener los medios de vida es
mds importante entre mds pobres sean los hogares
que la habitan y que los gobiernos deben aumen-
tar sus esfuerzos para proveer vivienda para los
mds pobres. No obstante, todavia quedan temas
importantes para abordar: ;cémo se mide el dé-
ficit de vivienda para orientar las politicas? ;Qué
requisitos debe tener la vivienda para realmente
ayudar a proteger a las familias de la pobreza?
¢Proveer vivienda implica necesariamente po-
sibilitar el acceso a la propiedad o existen otras
formas de tenencia, igual o mds efectivas? ;Qué
costo tiene para los hogares el acceso a la vivien-
da y cé6mo afecta la economia de los hogares?
Estos temas serdn abordados en las siguientes
secciones.

Calidad de la vivienda
y déficit habitacional

En el contexto de las politicas publicas, la con-
cepcién de la vivienda ha tenido una evolucién
orientada a incorporar dimensiones adicionales
al simple derecho al techo, hacia una visién del
derecho a la ciudad que incorpora conceptos co-
mo hdbitaty vivienda digna.
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De acuerdo con Giraldo et 4l. (2009), la visién
de “derecho al techo” estd enmarcada en el de-
recho a la salud de la Declaracién Universal de
Derechos Humanos de 1948. Dentro de esta vi-
sién lo importante era garantizar las condiciones
de salubridad de las viviendas. El derecho a la
vivienda surge en la Primera Conferencia de las
Naciones Unidas sobre los Asentamientos Hu-
manos (Vancouver, 1976) y se consolida en la
Segunda Conferencia (Estambul, 1996). Este es
concebido como el “derecho a una vivienda en
asentamientos humanos sustentables” (Giraldo
et 4l., 2009, p. 115) e incluia aspectos que tras-
cendian la vivienda como tal (localizacién y con-
diciones de entorno, infraestructura de servicios
y transporte y movilidad, por ejemplo).

La tenencia también entra a desempenar un pa-
pel importante en esta visién. La mds reciente es
la del derecho a la ciudad, manifiesta en el Foro
Global Urbano del 2002. Aqui se trasciende la
vivienda y el entorno y se concibe el derecho co-
mo el “usufructo equitativo de la ciudad dentro
de principios de sustentabilidad y justicia social”
(Giraldo et 4l., 2009, p. 115). Entran en juego
aspectos como el espacio publico, la convivenciay
seguridad, la asociacién y participacién decisoria,
la transparencia e informacién, el trabajo y el res-
paldo econémico. Aqui la vivienda, como cons-
truccion, es solo un componente, y los habitantes
pasan de ser concebidos como beneficiarios, a ser
ciudadanos.

Por otra parte, estd el proceso de construccién
del concepto vivienda adecuada. El Pacto Inter-
nacional de los Derechos Econémicos Sociales y
Culturales (DESC), que entré en vigor en 1976,
incluye dentro de los derechos reconocidos el “de-
recho a un nivel de vida adecuado”, en el cual se
incluye la vivienda. En la Observacién General 4
(Naciones Unidas, 1991) se define el derecho a la
vivienda adecuada con siete criterios: 1) seguri-
dad juridica de la tenencia; 2) disponibilidad de
servicios, materiales e infraestructura; 3) gastos

soportables; 4) habitabilidad; 5) accesibilidad;

6) ubicacidn, y 7) adecuacién cultural, que des-
embocado en la definicién mds comtnmente
utilizada por las Naciones Unidas, en palabras de

Giraldo y Torres:

[...] un lugar con privacidad, espacio suficiente, ac-
cesibilidad fisica, seguridad adecuada, seguridad de
tenencia, estabilidad y durabilidad estructural, ilumi-
nacion, calefaccién y ventilacién dignos. Una infraes-
tructura bdsica que incluya abastecimiento de agua,
saneamiento y eliminacién de desechos, factores apro-
piados de calidad del medio ambiente y de salud, y un
emplazamiento adecuado y con acceso a fuentes de
trabajo y a los servicios bésicos, todo ello a un costo
razonable. (2004, p. 19)

El Estado colombiano firmé vy ratificé el pacto
DESC, e incluyé el derecho a una vivienda digna
en el articulo 15 de la Constitucién Politica: “To-
dos los colombianos tienen derecho a vivienda
digna. El Estado fijard las condiciones necesarias
para hacer efectivo este derecho y promoverd
planes de vivienda de interés social, sistemas
adecuados de financiacién a largo plazo y formas
asociativas de ejecucién de estos programas de
vivienda”. La jurisprudencia ha sido clara en que
el derecho no se limita al acceso a un techo y que
no es cuestion exclusivamente de propiedad:

[...] se debe aclarar que el derecho a la vivienda dig-
na no comprende tnicamente el derecho a adquirir
la propiedad o el dominio sobre un bien inmueble,
dicho derecho implica también satisfacer la necesidad
humana de tener un lugar, sea propio o ajeno, en don-
de en la mejor forma posible una persona pueda desa-
rrollarse en unas minimas condiciones de dignidad que
lo lleven a encontrar un medio adecuado que le garan-
tice sus condiciones naturales de ser humano. (Cor-
te Constitucional, Sentencia T-894 de 2005. M. P.
Jaime Aradjo Renteria)

Todo lo anterior ratifica que las politicas de-
ben orientarse no solo a proveer un techo para
los mds pobres, sino a garantizar la produccién
de una vivienda que cumpla las caracteristicas de
ser adecuada en condiciones de dignidad. Para
esto es importante una concepcién del déficit
de vivienda que vaya mds alld de contar el nd-
mero de hogares sin vivienda y que incorpore



caracteristicas de las carencias de viviendas de
calidad. Desde este marco, y con miras a cuanti-
ficar la magnitud de las necesidades de vivienda,
se retoma conceptualmente la discriminacién del
déficit habitacional entre cuantitativo y cualitati-

vo. Segtin UN Habitat:

El déficit cuantitativo considera las carencias en la
estructura de la vivienda, la cohabitacién y el haci-
namiento no mitigable, mientras el déficit cualitativo
valora las deficiencias mitigables en la estructura de la
vivienda, el hacinamiento mitigable, la falta de acceso
a servicios publicos domiciliarios, y a cocina adecua-
da, y las diferentes interacciones entre las anteriores.
(Giraldo et 4l., 2009, pp. 220-221)

Esta medicién de déficit es vilida, por cuanto
permite identificar las carencias en las reservas
de vivienda existentes y no solo la necesidad de
viviendas nuevas, lo cual es Gtil para orientar poli-
ticas de mejoramiento de viviendas. Cabe resaltar
que es un indicador enfocado exclusivamente en
la vivienda, sin incorporar variables del entorno
que, como se ha visto, son parte fundamental
del concepto de hédbitat. De esta manera debe ser
explicito que en la solucién de este déficit se debe
poner atencidn a la localizacién y el entorno de
las viviendas producidas.

En términos de la relacién entre los déficit ha-
bitacionales y la pobreza, resulta ttil retomar
el estudio de Joan MacDonald (2004), que al
contrastar en América Latina variables de preca-
riedad habitacional con la situacién de pobreza,
concluye que no necesariamente todos los pobres
viven precariamente, ni necesariamente todos los
hogares con carencias habitacionales son pobres,
situacién que alerta sobre la necesidad de abordar
las politicas habitaciones desde aproximaciones
socialmente integradas.

Tenencia de vivienda

Una percepcién generalizada en los paises lati-
noamericanos, sobre todo en Colombia, es que
acceder a una vivienda significa necesariamente

convertirse en propietario y, por lo tanto, que los
esfuerzos publicos de provisién de vivienda deben
orientarse hacia la adquisicién de viviendas por
parte de los mds pobres. “Por otro lado, ademds
de ser una necesidad tan bdsica como el alimento
y el vestido, la vivienda propia es un incentivo
individual, un espejo del éxito y los esfuerzos eco-
némicos de una persona, asi como también es la
materializacién de un derecho fundamental: el de-
recho a la propiedad” (Mocaleano, 2006, p. 10).
Sin embargo, es importante considerar que el
peso cultural que tiene la propiedad de vivienda
no es tan fuerte en todas las regiones del mundo.

Generalmente se atribuye a la vivienda propia no
solo la funcién de proveer techo, sino la posibi-
lidad de generar oportunidades, como la conso-
lidacién de un patrimonio seguro para heredar a
los descendientes, la posibilidad de generar rentas
por arrendamiento de habitaciones y los titulos
de propiedad como respaldo para créditos (adi-
cionales al hipotecario) y referencias comerciales
(Torres y Pérez, 2008). Esta visién, que estd en la
linea de lo planteado por Hernando de Soto, en
El misterio del capital (2001), quien es enfdtico
en que la propiedad constituye una garantia no
solo financiera sino de localizacién de la persona,
de veracidad de su identidad y de permanencia
para posibles empleadores o financiadores, en
contraste con quien no cuenta con un domicilio
propio, ha sido debatida por varios académicos,
entre ellos Edesio Fernandes (2002).

Segtin Fernandes (2002), la experiencia latinoa-
mericana muestra que las oportunidades de acce-
so al crédito por la propiedad no son tan ciertas,
ni hay tanto interés de los pobres en someterse
a las implicaciones socioecondmicas y fiscales de
un crédito formal. Adicionalmente, ni un titulo
de propiedad garantiza una vivienda digna, ni la
Unica manera de acceder a vivienda y servicios
urbanos dignos es mediante titulos de propiedad.

Aunque no lo aborda directamente, la argumen-
tacién de Fernandes se podria ampliar al concepto
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general de pobreza: ni con un titulo de propiedad
se deja automdticamente de ser pobre, ni la Gnica
manera de salir de la pobreza es con propiedad de
la vivienda. Si se concibe la pobreza como caren-
cia de ingresos, el tipo de tenencia de la vivienda
es indiferente. Si se mide por activos, las familias
beneficiarias de los procesos de titulacién queda-
rian clasificadas en una categoria “menos pobre”
que sus pares que no tienen titulos de propiedad,
cuando en la realidad las condiciones de vida no
son mejores que las de sus pares.

La vivienda en alquiler es una alternativa no solo
para quienes no pueden acceder a la propiedad.
Alan Gilbert (1997) identifica la existencia de una
“légica del arrendatario” orientada a establecerse
en lugares mds centrales, mejor servidos y mds cer-
ca de lugares de trabajo y redes sociales que lo que
su capacidad econémica puede comprar. No nece-
sariamente son pobres, sino quienes aspiran a una
mejor localizacidén que a la que pueden acceder.

Gilbert ha realizado estudios comparativos sobre
la distribucién de las formas de tenencia de la vi-
vienda y su relacién con otras variables en varios
paises del mundo. Entre sus hallazgos se encuen-
tra que la proporcién de propietarios de vivienda
en una ciudad o en un pais no tiene una corres-
pondencia directa con el desarrollo econémico.
De hecho, en el grupo de los paises més ricos,
el porcentaje de propietarios (40%) es mds bajo
que el de arrendatarios (57%); mientras que en
América Latina el porcentaje de propietarios es de
48% frente al 21% de arrendatarios. Sin embar-
go, hay paises de América Latina donde el mer-
cado de arrendamiento es realmente importante.

En las ciudades latinoamericanas, el panorama
ha tenido, ademds, una evolucién histdrica: en
Bogotd se pasé del 43% de propietarios en el pe-
riodo 1947-1952 al 54% en 1990-1993 (Gilbert,
1997). Segtin sus datos, la mayoria de las ciudades
han aumentado considerablemente el porcentaje
de propietarios en la segunda mitad del siglo XX.

Aunque ha habido un esfuerzo mundial por au-
mentar la propiedad de la vivienda desde hace
veinte o treinta afos, la tendencia se ha revertido
en la dltima década en algunos paises. Segiin
Gilbert (2003), en el 4mbito internacional, la
proporcién de arrendatarios frente a propietarios
no se corresponde directamente con qué tan “de-
sarrollado” sea el pais, sino mds con qué tipo de
gobierno predomina en cada uno. En Europa, los
paises con politicas mds “liberales” relacionadas
con la vivienda (como Austria, Espana, Bélgicay
Grecia) tienen proporciones de propietarios mds
elevadas que los paises con gobiernos més social-
democratas (como Dinamarca, Francia y Fin-
landia). En América Latina predomina un fuerte
crecimiento de la proporcién de propietarios
desde 1950. El mayor aumento se dio en Santia-
go de Chile: se pasé del 26% de propietarios, en
1952, al 71%, en 1991, aunque en otras ciudades
el proceso ha sido al contrario, como en Quito,
donde ha crecido el porcentaje de arrendatarios.

Los niveles de propiedad de la vivienda en un
pais no pueden ser interpretados como un indi-
cador de prosperidad nacional (Gilbert, 2003).
De hecho, en Europa muchos de los paises mds
ricos (Alemania, Suecia y Suiza, con 40%, 42%
y 41%, respectivamente) tienen bajos indices de
propiedad de la vivienda, mientras que otros més
pobres (Espafa e Irlanda, con 81% y 80%) tienen
tasas de propiedad mucho mayores. En el mundo,
los indices més altos de propiedad se encuentran,
de hecho, en paises pobres como Nigeria (93%),
Tailandia (87%) e Irdn (81%). En general, “Las
ciudades mds ricas del mundo tienen niveles mds
bajos de propiedad de la vivienda que las ciudades
de las regiones mds pobres, con la tinica excepcién

de China” (Gilbert, 2003, p. 16).

Segtin Gilbert (2003), a pesar de la gran pro-
porcién de arrendatarios en las ciudades tanto
de paises desarrollados como en desarrollo, los
gobiernos no han hecho esfuerzos reales para
apoyar el arrendamiento como forma de acceso



a la vivienda. Las agencias internacionales lo
han reconocido mds, pero sigue predominando
una estigmatizacion de los no propietarios, que
favorece la implementacién de politicas exclusi-
vamente de acceso a la propiedad de la vivienda.
Sin embargo, numerosos estudios —desde hace
casi treinta anos— han encontrado en el arriendo
una opcién viable para la provisién de vivienda
a los mds pobres. Los objetivos de seguridad de
la tenencia (de UN Haibitat, por ejemplo) deben

aplicarse también a arrendatarios y arrendadores.

En términos de la relacién entre la tenencia y los
ingresos, Gilbert (2003) encontré que la diferen-
cia de ingresos entre propietarios y arrendatarios
varfa entre paises: en Estados Unidos, Espafa y
crecientemente en el Reino Unido, hay una gran
diferencia entre quienes pueden acceder a la pro-
piedad y los que no. Sin embargo, en otros paises
esta diferenciacién no es tan clara: en Bélgica,
Alemania, Suecia y Suiza, muchos grupos de altos
ingresos deciden vivir en alquiler.

En sociedades mds pobres, casi todas las fami-
lias de ingresos medios y altos son propietarias y
muy pocos arriendan, con excepcién de quienes
recién entran al mercado de la vivienda (familias
jovenes). Sin embargo, en la mayoria de ciudades
pobres hay un gran porcentaje de familias pobres
que son propietarias “de facto”. La incidencia del
mercado informal es muy grande en la propor-
cién de propietarios y arrendatarios, por lo que
para comparar ciudades de paises desarrollados
habria que separar los mercados formal e infor-
mal. Los propietarios tienen mejores condiciones
socioecondémicas que los arrendatarios en ciu-
dades pobres, tanto en el mercado formal como
en el informal; pero si se compara a los arrenda-
tarios del formal, muchas veces, tienen un nivel
socioeconémico mds alto que los propietarios
del informal.

Si se toma el ingreso per cdpita, la tendencia a
veces varfa y hasta cambia su direccién, pues las
familias arrendatarias tienden a ser significativa-
mente mds pequefas que las familias propietarias;
luego su ingreso per cdpita es mayor que el de
familias propietarias con el mismo ingreso por
hogar. En las ciudades donde el suelo es caro y
no existen fenémenos de invasion, los mds pobres
de los pobres, si no tienen con quién compartir
vivienda, se ven forzados a arrendar (muchas
veces a expensas de otros gastos bdsicos para su
subsistencia).

El rol de la vivienda
en la pobreza urbana

Un estudio de la relacién entre vivienda y pobreza
en varios paises de Europa concluye que los pro-
blemas de vivienda ocupan una parte importante
de la vida cotidiana para los pobres de los paises
en los que las politicas de vivienda no han sido
consideradas parte integral del estado de bienes-
tar desde la posguerra, como Bélgica y Espana
(Dewilde y De Keulenaer, 2001). Esto muestra
que la capacidad de explotar positiva o negativa-
mente la relacién entre vivienda y pobreza estd en
manos de las politicas.

Ramirez (2002) sostiene que el paso a una visién
multidimensional de la pobreza ha marcado tam-
bién la aparicién de politicas “no convencionales”
de vivienda®. El autor traslada los atributos de las
definiciones mds amplias de pobreza en criterios de
evaluacién de las politicas de vivienda, bajo el
supuesto de que si hay correspondencia entre las
unas y las otras, las politicas de vivienda estardn
orientadas adecuadamente hacia la reduccién de
la pobreza como fenémeno multidimensional
y complejo. Los criterios son: multidimensio-
nalidad y multisectorialidad; heterogeneidad,
sensibilidad con los grupos vulnerables y las

2 Entendidas como intervenciones graduales que, reconociendo los procesos populares de habitar, se dirigen a “contribuir a la consolidacion de formas habitacionales que cada vez se
aproximen mas a los niveles socialmente aceptables” (Ramirez, 2002, p. 17). Dentro de esta clasificacion se encuentran los programas de lotes con servicio y mejoramiento de viviendas

y entornos.
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condiciones de género; participacién, asociacién
y devolucién; descentralizacién e integracién mu-
nicipal’, e integracién en el dmbito de la ciudad.

Sin embargo, los resultados de estas politicas
siguen evaludndose por el acceso de los sectores
pobres a soluciones habitacionales, y este hecho,
en si mismo, no evidencia una reduccién de la
pobreza, pues podria “crear condiciones para
perpetuar la pobreza, tales como la generacién
de gastos insostenibles, destruccién de redes de
apoyo comunitario y exclusién social” (Ramirez,

2002, p. 14).

El acceso a la vivienda no puede concebirse en-
tonces como algo que conduce automdticamente
a la superacién de la pobreza, pues acceder a una
vivienda sin otras condiciones de apoyo o bajo
un modelo de politica inadecuado, puede ser una
fuente tanto de pobreza (por gastos insostenibles)
como de exclusién social (por guetizacién). Se
introducen conceptos como pobreza inducida
por la vivienda y nueva pobreza urbana, respec-
tivamente.

Pobreza inducida por la vivienda

Si bien en la primera seccién se vio cémo el in-
greso no es un indicador que dé cuenta, por si
mismo, del fenémeno de la pobreza en toda su
complejidad, la insuficiencia de ingresos si hace
parte fundamental de las condiciones que hacen
que una familia sea considerada pobre. Y en la
estructura de ingresos y gastos de un hogar existe
un rubro que es, a menudo, tan grande que es
capaz de desequilibrar a todos los demds, y del
que a veces depende la condicién de pobreza de
algunas familias: el gasto en vivienda.

Este tema es de gran importancia a la hora de im-
plementar programas de provisién de vivienda,
asociados a mecanismos de crédito, pues al mismo

tiempo que se estd solucionando el acceso a una
vivienda, ojald con buenos estandares de calidad,
buen entorno y buena localizacién en la ciudad,
se estarfa imputando al hogar un gasto que pue-
de constituir un gran porcentaje del ingreso por
concepto de pago de cuotas de amortizacién de
la deuda. En la literatura, el fenémeno se conoce
como pobreza inducida por la vivienda (shelzer
induced poverty o housing induced poverty). “Asi
como el estandar fisico de la vivienda es impor-
tante para evitar la privacién, la asequibilidad de
los costos de vivienda en relacién con el ingreso es
un factor importante que tiene un impacto en el
estdndar de vida que puede ser alcanzado” (Atkin-
son et 4l., 2002, citados en Mullan, Sutherland y
Zantomio, 2009, p. 1).

El concepto de pobreza inducida por la vivienda
es trabajado por Ruprah (2010) como la situa-
cién en la que el ingreso total menos el gasto
en vivienda (cuota de amortizacién o gastos de
alquiler, impuestos a la propiedad y gastos
de mantenimiento de la vivienda) es insuficiente
para adquirir la canasta familiar basica. Un estu-
dio comparativo de varios paises elaborado por el
autor arroja que las tasas de indigencia y de pobre-
za, inducidas por la vivienda, son estadisticamen-
te significativas para todos los paises y para todas
las formas de tenencia. Sin embargo, la situacién
varfa entre paises y entre formas de tenencia. Las
poblaciones mds afectadas son, en general, los
propietarios que se encuentran pagando las vi-
viendas y los arrendatarios. En América Latina,
las tasas de pobreza e indigencia incrementan
sustancialmente una vez se tiene en cuenta el
gasto en vivienda. “En general los programas de
vivienda, como estdn disefiados hoy en dia, van
a incrementar las tasas de indigencia y pobreza”

(Ruprah, 2010, p. 15. Traducida por las autoras).

Un estudio conducido por Kutty (2005) arrojé
que la tasa de pobreza inducida por la vivienda

3 Municipalidad, en el contexto chileno del autor, se entiende como el equivalente de las localidades en Bogotd.



en Estados Unidos, en 1999, era 2,7% mds alta
que la tasa de pobreza oficial. Los subsidios al
gasto en vivienda disminuyen significativamen-
te la probabilidad de que los hogares que se en-
cuentran ligeramente por encima de la linea de
pobreza caigan en esta. Otro estudio en esta linea
(Mimura, 2008) arroja que la pobreza inducida
por la vivienda afecta significativamente mds a los
grupos afroamericanos en Estados Unidos que a
los hogares con otros origenes étnicos. La relacién
entre vivienda y pobreza tiene mds dimensiones
que las sospechadas, no es solo cuestién de in-
gresos menos gastos, sino que tiene variaciones
socioculturales importantes.

Nueva pobreza urbana

La pobreza actual posee una calidad

de vida material significativamente mejor

que en décadas pasadas, pero al costo —siguiendo
la ya tradicional paradoja de la modernidad—
de haber empeorado sistemdticamente su calidad
de vida social. [...] Esta tension entre condiciones
materiales y simbdlicas se cristaliza, como en
ningin otro objeto, en la vivienda social, producto
paradigmdtico de esta nueva pobreza

reflexiva.

Tironi (2003, p. 22)

La nueva pobreza urbana (new urban poverty) sur-
ge como concepto en la década de los ochenta en
Estados Unidos y Europa occidental, cuando los
académicos comenzaron a identificar rasgos dis-
tintivos de la pobreza en las ciudades contempo-
rdneas, producto de los cambios de la economia
posfordista. Las causas se encuentran en muchos
campos: flexibilizacién laboral y empeoramien-
to de condiciones, consecuencias negativas de
los estados de bienestar, discriminacién étnica,
entre otros. Uno especialmente relevante es el
de la concentracién geogréfica de la pobreza en
las ciudades: la industria y los grupos mds ricos
emigraron hacia zonas suburbanas de las ciudades
y dejaron extensas zonas de pobres sin acceso al
empleo no calificado.

Ello gener6 problemas de delincuencia, deser-
cién escolar, desintegracién familiar y apatia.
Este concepto aplica originalmente a las ciudades
desarrolladas (pues supone que la pobreza no es
ya un asunto tnicamente de carencias materiales
como la pobreza estructural), pero en la literatura
se ha ido homologando a los contextos de paises
en desarrollo, con un fuerte énfasis en el empo-
brecimiento de las clases medias y la segregacién
socioespacial (Kessler y Di Virgilio, 2008). Asi
como fuente de activos, la vivienda puede ser
también una fuente de exclusién socioecondmica:

Existe una correlacién entre el lugar de residencia y la
estructura de oportunidades y procesos de discrimina-
cién y exclusién social. La estructura de oportunida-
des se analiza segtin: (a) acceso a fuentes de trabajo,
(b) acceso a mercados para la venta de productos en
mercado informal o formal, (c) acceso servicios bdsicos,
(d) la ecuacién social de imdgenes y percepciones de la
sociedad civil hacia un “barrio” genera procesos de
exclusién o inclusién social. La estigmatizacion de los
barrios como peligrosos se da donde residen, gene-
ralmente, desplazados o negros. Esto incrementa las
vulnerabilidades de estos hogares al reducir el acceso
fuentes de trabajo, ademds de que tienen menos y peor
calidad de servicios bdsicos. (Gonzdlez, 2001, p. 10)

La respuesta informal a la falta de acceso a la
vivienda —y también los grandes programas
de vivienda social que generan extensas dreas de
viviendas pobres en alta densidad y en localiza-
ciones periféricas— en muchas ciudades apunta a
este ultimo fenémeno: la consolidacién de gran-
des zonas “guetizadas”, al margen de la mayoria de
oportunidades de integracién social y econémica

de la ciudad.

De la exposicién de los fenémenos de pobreza
inducida por la vivienda y nueva pobreza urbana
queda la evidencia de que el acceso a la vivien-
da no significa para las familias una superacién
automdtica de sus condiciones de pobreza, pues
se pueden estar solucionando unas (a través de
la provisién de un techo y el incremento del
patrimonio), pero se pueden estar generando
nuevas formas de pobreza.
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Relacion entre vivienda y

pobreza en Bogota: caracterizacion
segun la Encuesta de Calidad de Vida
del 2007

Con base en lo planteado, quedan ciertas varia-
bles y relaciones entre variables que, al explorar-
las en el contexto de Bogotd, utilizando como
fuente la Encuesta de Calidad de Vida del 2007,
contribuyen a esclarecer coémo se relaciona la
vivienda con las condiciones de pobreza en los
hogares del Distrito. A continuacién se exploran
algunas de las principales caracteristicas de la re-
lacién entre la vivienda y la pobreza para el caso
bogotano.

Pobreza en Bogota: datos generales

Antes de profundizar en las variables de vivienda y
pobreza, se debe plantear un panorama general de
la situacién de Bogotd, en cuanto a las variables
de pobreza en si mismas. La Encuesta de Calidad de
Vida* incluy6 1.977.166 hogares —muestra re-
presentativa, incluso para las localidades—, de los
cuales 529.982 (27%) se encuentran bajo la linea

de pobreza.

La distribucién de la pobreza en la ciudad se da
de la siguiente manera: la localidad que tiene
mayor proporcién de hogares pobres es Ciudad
Bolivar (52%), seguida de Usme y Rafael Uribe
Uribe (48% y 44%, respectivamente). Las loca-
lidades con menor proporcién de hogares pobres
son Teusaquillo (7%), seguida de Chapinero y
Usaquén (13% en ambos casos). Estos datos de
entrada prenden un signo de alarma sobre la desi-
gualdad en la ciudad, que luego se profundizara
para saber qué tanto influye la vivienda en esta
situacion.

El niimero de personas por hogar es un indicador
poblacional que abre el camino desde las varia-
bles de pobreza hacia el tema de la vivienda. En
Bogota, las localidades con hogares mds grandes
son Ciudad Bolivar, Usme y Bosa (4,1; 4,1 y 4
personas por hogar en promedio, respectivamen-
te) y las que tienen hogares mds pequefios son
Chapinero, La Candelaria y Teusaquillo (2,4; 2,8
y 2,9 personas por hogar en promedio, respecti-
vamente). En general, la proporcién de hogares
pobres y el tamano de los hogares tienen una co-
rrespondencia mds o menos directa. Asi mismo,
si se toman los hogares no pobres, el promedio
es de personas por hogar es 3,3; mientras que el
promedio para hogares pobres es de 3,8 personas.

En cuanto alos ingresos, la tabla 1 muestra cémo
la distribucién de ingresos por deciles ratifica la
enorme desigualdad en la ciudad: el ingreso pro-
medio de un hogar del decil mds rico es 56 veces
el ingreso de los hogares del decil mds pobre.
Al mirar los valores promedio de las viviendas,
mientras que los hogares del dltimo decil com-
prarian la vivienda en la que viven promedio con
8,7 salarios, los del primer decil necesitarfan 107
salarios para pagar su vivienda.

Es importante saber qué proporciéon de estos
ingresos se estd dedicando a pagar costos asocia-
dos a la vivienda. En la siguiente seccién se pro-
fundizard en el peso que ocupa la vivienda en la
estructura de gastos de los hogares.

Gasto en vivienda

El ingreso promedio de los hogares no pobres en
Bogotd es, segtin la ECV, de $3.969.775; mientras
que el de los hogares pobres es de $563.055.
El ingreso promedio total de los hogares bo-
gotanos es de $3.244.947; entre tanto, el gasto

4 El procesamiento de la informacion de la Encuesta de Calidad de Vida fue realizado por el Centro de Estudios de la Construccion y el Desarrollo Urbano y Regional (Cenac), en el marco
del convenio de cooperacion con la Maestria en Gestion Urbana de la Universidad Piloto de Colombia. En adelante esta referencia se presentara como convenio Cenac-Unipiloto.



Tabla 1
Ingreso y valor de la vivienda por deciles

Deciles de ingreso per Ingreso promedio Prom v/r vivienda

Salarios necesarios pagar

capita U.G g B UG. ©) vivienda

1 194,772 191.073 20.464.908 1071
2 158.694 718.789 13.055.003 18,2
3 167.057 973.203 15.899.244 16,3
4 173.049 1.252.086 17.439.283 13,9

180.339 1.520.653 22.255.423 14,6

187.003 1.859.810 27.492.140 14,8
7 201.871 2.260.211 32.018.923 142
8 218.576 2.880.187 39.474.876 13,7
9 229.524 4.368.627 53.893.248 12,3
10 266.280 10.814.325 94.345.596 8,7

Fuente: elaboracion propia con base en procesamiento datos de la ECV 2007, convenio Cenac-Unipiloto.

promedio total es de $2.560.571 (79% del ingre-
s0). ;Cudnto de este ingreso se estd dedicando a la
vivienda?

En total, los hogares bogotanos dedican en pro-
medio un 19% de sus ingresos y un 13% de sus
gastos a pagar los costos relacionados con la vi-
vienda (arriendo, amortizacién, otros gastos para
quienes tienen vivienda propia pagada) (figura 1).

Figura 1
Estructura promedio de gastos: total hogares

Educacion +

Si se tiene en cuenta la distribucién del gasto
en vivienda por localidades, se evidencia que el
gasto promedio en vivienda es bastante mayor
en las localidades del norte que en las del sur,
tanto para la poblacién en general como para
los hogares pobres. No obstante, si se toman los
datos como porcentaje del ingreso el panorama
se modifica. Para la poblacién general, la locali-
dad Rafael Uribe Uribe es en la que los costos de
vivienda son mds altos en relacién con el ingreso
(23%), seguida por Ciudad Bolivar y Tunjuelito
(20% y 19%, respectivamente). Para los hoga-

Vivienda res pobres, las localidades en las que la vivienda
Retefuente Menores (arriendo, amortizacion , ., .
y cotizacion 5%  Gastos renta) 13% es mds costosa en proporcién a los ingresos son

Admon. + pensiones
predial y 3%
valorizacion
2%

Salud 7%

Mensuales + personales + TV
37%

Alimentos 18%

Fuente: elaboracion propia con base en procesamiento datos de la ECV 2007, convenio
Cenac-Unipiloto.

Teusaquillo, Chapinero y Usaquén. En las dos
primeras, el promedio de gasto en vivienda su-
pera ampliamente el promedio de ingreso de los
hogares pobres (274% y 237%); en Usaquén la
proporcién es del 92% (figura 2a). Las localidades
con proporciones mds bajas son Usme, Bosay San
Cristébal (13%, 31% y 38%, respectivamente).
La diferencia en la proporcién es muy grande para
los hogares pobres segin localidades, mientras
que para los hogares no pobres, la proporcién
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no varfa mucho: Rafael Uribe es la localidad con
proporcién mds alta (16% del ingreso promedio),
y Bosa, la més baja (12%) (figura 2b).

El gasto en vivienda como proporcién del gasto
total no varfa de manera predecible segtin el de-
cil de ingreso del hogar. En cambio, si se toma
el gasto en vivienda como porcentaje del ingreso
promedio por decil, se evidencia una diferencia
significativa entre deciles: los hogares del primer
decil dedican un 63% de sus ingresos a pagar
costos de vivienda, mientras que los del dltimo

decil dedican solo un 8% de sus ingresos al mismo
rubro (tabla 2).

Figura 2a
Mapa con el porcentaje gasto en vivienda no pobre por localidad

Gasto/ingreso no pobres
[ ]o124-0.127
I 0.127-0.135
I 0.135-0.139
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I 0.142 - 0.158
N

8000 ) 8000 Meters
[ |

Déficit de vivienda

Como ya se plante, las variables relacionadas con
la vivienda estdn estrechamente relacionadas con la
estructura de oportunidades que tiene un hogar
de salir de la pobreza o caer en ella. A continua-
cién se exploran las variables relacionadas con el
déficit de vivienda y la pobreza en Bogotd segin
los datos de la ECV. Para el anilisis se toman la
categorizacion del déficit utilizada por UN Hé-
bitat, ya referenciadas.

Al igual que las variables de pobreza, el déficit de
vivienda (cuantitativo y cualitativo agregados) se

Figura 2b
Mapa con el porcentaje gasto en vivienda pobre por localidad
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Fuente: elaboracion propia con base en procesamiento datos de la ECV 2007, convenio Cenac-Unipiloto.



Tabla 2
Gasto en vivienda segun deciles de gasto

Decil  Promedio gastos Promsidviir;r?;:to el Gasto etr;t\gl\ggrzgslgastos Ingreso promedio Gasitr?gigs\(l)i\zlzr)]da/
1 565.860 120.733 21 191.073 63
2 934.551 160.758 17 718.789 22
3 1.289.173 183.883 14 973.203 19
4 1.633.436 207.792 13 1.252.086 17
5 1.846.325 212.989 12 1.520.653 14
6 2.090.537 236.226 11 1.859.810 13
7 2.382.468 259.673 11 2.260.211 1"
8 2.704.925 309.765 11 2.880.187 11
9 3.428.296 421.814 12 4.368.627 10
10 5.696.044 826.023 15 10.814.325 8

Fuente: elaboracion propia con base en procesamiento datos de la ECV 2007, convenio Cenac-Unipiloto.

concentra en las localidades del sur de la ciudad
(25% de los hogares de Ciudad Bolivar, 17% de
San Cristébal y 16% de Usme); mientras que
en Teusaquillo, Puente Aranda y Usaquén la
proporcién es de 4%, 5% y 6%. Sin embargo,
varias localidades centrales y del noroccidente
presentan alta proporcién de hogares con déficit,
como Santafé (16%), Engativad (14%) y Barrios
Unidos (12%).

La tabla 3 muestra cémo cambia el tamafo de
los hogares segtin tipo de déficit de la vivienda.
Se evidencia que en los hogares que presentan
déficit cuantitativo el tamafio es significativa-

Tabla 3
Tamaiio promedio hogar y gasto en vivienda segun déficit

mente mayor que en los hogares sin déficit (4,3
y 3,5 personas por hogar respectivamente). En
cuanto al déficit cualitativo, los tamafos de hogar
mds grandes se encuentran en los que presentan
déficit de espacio. Esto es légico, pues este indi-
cador se refiere a fenémenos de cohabitacién y
hacinamiento.

La misma tabla 3 muestra también cémo varia el
gasto en vivienda como proporcién de los gastos
totales de un hogar segtin tipo de déficit. Para
los hogares sin déficit el promedio de gasto en
vivienda es del 15%; mientras que para los que
presentan déficit cuantitativo por estructura es

Déficit cuantitativo Déficit cualitativo
Hogar Espacio  Servicios  Estructura
Estructura secundario () ) @) 1y2 1y3 2y3 1,2y3
Tamatio 36 35 43 4 47 36 3 57 56 34 33
promedio hogar
_ Gasto en 16%  15% 20% 18% 21% 16% 22% 15%  39%  27%  43%
vivienda/ingreso

Fuente: elaboracion propia con base en procesamiento datos de la ECV 2007, convenio Cenac-Unipiloto.

E Adriana Hurtado Tarazona, Angélica Patricia Camargo Sierra. Vivienda y pobreza: una relacion compleja. Marco conceptual y caracterizacion de Bogota



E CUADERNOS DE VIVIENDA Y URBANISMO. ISSN 2027-2103. Vol. 4, No. 8, Julio-diciembre 2011: 224-246

del 20%. En el déficit cualitativo, el mayor gasto
en vivienda se da en los hogares con déficit de
estructura y de espacio (22% y 21%), y en los
hogares que presentan los tres tipos de déficit (es-
tructura, espacio y servicios), el gasto en vivienda
constituye en promedio el 43% de los gastos tota-
les del hogar. Es decir, los gastos en vivienda son
mayores en proporcidn al ingreso cuanto mayor
sea la intensidad del déficit cualitativo. Los da-
tos anteriores muestran que el déficit no es una
cuestion aislada de calidad de las construcciones,
sino que estd fuertemente relacionado con otras
variables de pobreza.

Tenencia de vivienda

Segin los datos de la ECV, en Bogotd un 41%
de los hogares habita en una vivienda arrendada;

Figura 3
Distribucion tenencia de vivienda en Bogota

Sin info 1%

Arrendada 41%

Fuente: elaboracion propia con base en procesamiento datos de la ECV 2007, convenio
Cenac-Unipiloto.

Tabla 4
Hogares pobres y no pobres seguin tenencia de vivienda

mientras que un 53% de los hogares son propie-
tarios (39% en vivienda propia ya pagada y 14%
pagando). Sin embargo, esto no arroja pistas di-
rectas sobre la pobreza, dado el peso que tiene
el mercado informal de vivienda en el total de
Bogotd, lo que hace que puedan existir hogares
propietarios mucho més pobres (en viviendas de
barrios de origen informal) que hogares arrenda-
tarios en el mercado formal (figura 3).

Hecha la aclaracién, en los datos arrojados por
la ECV si se ve una mayor incidencia de hogares
pobres que viven en viviendas arrendadas (34%),
frente a los hogares pobres en viviendas propias
pagadas (20%) y propias pagando (16%). El por-
centaje en esta ltima categoria es menor, pues la
mayoria de estos hogares estdn vinculados con un
proceso formal de crédito. La mayor proporcién de
hogares pobres se encuentra en otras formas
de tenencia, que hacen referencia a alguna forma de
cohabitacidn, etc. (tabla 4).

Figura 4
Ingreso promedio por tipo de tenencia

$3.964.790 $3.918.234

$3.027.482 $2.548.549
$1.571.006 l
Propina Propina Arrendada Otras Sin
pagada pagando Informacion

Fuente: elaboracion propia con base en procesamiento datos de la ECV 2007, convenio
Cenac-Unipiloto.

Tenencia de vivienda No pobre Pobre Total % Pobres
Propia pagada 608.535 156.485 765.020 20
Propia pagando 224.411 43.619 268.030 16

Arrendada 541.189 277.516 818.705 34
Otra 59.652 48.682 108.334 45
Sin info 13.396 3.681 17.077 22
Total 1.447.184 529.982 1.977.166 27

Fuente: elaboracion propia con base en procesamiento datos de la ECV 2007, convenio Cenac-Unipiloto.



El 52% de los hogares pobres vive en arriendo,
mientras el 38% son propietarios. Para los hogares
no pobres se encuentra un 37% de arrendatarios
frente a un 58% de hogares propietarios.

En la figura 4 se muestra el ingreso promedio por
tipo de tenencia, los datos muestran una diferen-
cia significativa entre el promedio de ingresos de
los hogares propietarios (tanto con viviendas pa-
gadas como pagando) y los hogares arrendatarios.
Los hogares con menores ingresos son nuevamen-
te los clasificados bajo “otra” forma de tenencia.
Al explorar los datos por localidades, se evidencia
que el arriendo es una forma de tenencia mucho
mds comun en las localidades centrales; mientras
que la propiedad lo es mds en las localidades peri-

Figura 5a
Mapa con la distribucion propietarios por localidades

[ o503 0.562
05520615

8000 0

8000 Meters
|

féricas (sobre todo en la categoria propia pagando,

en la que predominan viviendas construidas re-

cientemente). La categoria “otra” también es pre-

dominante de las localidades mds centrales (figuras
g

5ay 5b).

Las localidades con mayor porcentaje de propieta-
rios son Fontibén, Teusaquillo y Ciudad Bolivar,
con 61%, 59% y 59%, respectivamente. Las lo-
calidades con mayor porcentaje de arrendatarios
son La Candelaria, Mdrtires y Tunjuelito, con

55%, 54% y 53%.

En relacién con el tamano del hogar, los hogares
arrendatarios y los de “otra” tenencia presentan
un tamafo menor que los propietarios. Esto

Figura 5b
Mapa con la distribucion de arrendatarios por localidades
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Fuente: elaboracion propia con base en procesamiento datos de la ECV 2007, convenio Cenac-Unipiloto.
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concuerda con lo encontrado en la literatura
especializada en otras ciudades, dado que son ho-
gares ubicados en localizaciones mds centrales, en
los cuales se accede a viviendas de menor tamano
a mayor costo que en la periferia (tabla 5).

Tabla 5
Tamafio promedio de hogar y porcentaje de gasto en vivienda
segun tenencia

Tenencia de Tamaiio Gasto en vivienda/
vivienda promedio hogar gastos totales (%)
Propia pagada 3,7 13
Propia pagando 3,7 16
Arrendada 3,4 19
Otra 3,4 24
Total 3,6 16

Fuente: elaboracion propia con base en procesamiento datos de la ECV 2007, convenio
Cenac-Unipiloto.

En cuanto al gasto en vivienda como proporcién
de los gastos totales, este es mayor para los hogares
arrendatarios que para los hogares propietarios,
pero bastante mayor para los hogares con “otro”
tipo de tenencia. Habria que indagar por qué si
la categoria de “otros” corresponde a usufructo
u ocupante de hecho (es decir, no tienen costos
asociados a la vivienda mds que servicios y man-
tenimiento), estos gastos tienen tanta incidencia
sobre sus gastos totales.

Conclusiones e implicaciones para
politicas y programas de vivienda

Como ya es reconocido y aceptado tanto en la li-
teratura como en las agendas de las organizaciones
internacionales, la pobreza es un fenémeno mul-
tidimensional y dindmico, y cualquier esfuerzo
para disminuirla en un contexto especifico debe
tener claro a qué dimensiones le estd apuntando y
no restringirse a la visién de la pobreza como in-
suficiencia de ingresos. Tanto las aproximaciones
tedricas como los datos presentados en este articu-
lo evidencian relaciones importantes entre la vi-
vienday la pobreza, lo que implica reconfigurar el

enfoque de la provisién de vivienda tanto desde
el punto de vista de la politica econémica como
de la politica social. Habrd que tomar la decisién
sobre si la provisién de vivienda debe aportar a
objetivos econémicos (crecimiento econémico
mediante el fomento del sector de la construc-
cién) o sociales (superacién de la pobreza), o si
es capaz de aportar en los dos sentidos, cosa que
atin no ha sido posible demostrar.

La vivienda, sea concebida como capital fisico,
como activo o como un bien de mérito; es fun-
damental para garantizar las condiciones de vida
de un hogar en muchos sentidos. Asi mismo, su
condicién de activo desborda su 4mbito fisico (la
construccién) e involucra aspectos determinantes
de su entorno y localizacién relativa. En este sen-
tido, se trasciende el acceso a la vivienda y se llega
al acceso a la ciudad como aspecto fundamental
para combatir la pobreza de los hogares.

Queda atn abierta la pregunta sobre el papel real
de la vivienda, en términos de reduccién de la po-
breza. En primera instancia, pensar en la vivienda
como un activo que protege de la pobreza, su-
mado a los peligros de la pobreza inducida por la
vivienda, a primera vista, justificaria que la provi-
sién de vivienda de interés social se haya dirigido
en los dltimos anos a atender a los menos pobres
entre los pobres e incluso a poblacién de estratos
medios. Esto lo han insinuado ya varios estudios,
entre los cuales uno muy reciente publicado por
el Banco Interamericano de Desarrollo (2011).
Esto no serfa del todo negativo si paralelamente
se implementaran acciones dirigidas a la pobla-
cién mds pobre, pues estos han sido atendidos
de manera muy parcial mediante programas de
mejoramiento barrial, después de que ellos han
solucionado su problema habitacional desde la
légica informal, con costos muy altos para la so-
ciedad y para las ciudades.

Los pobres que no tienen acceso a la vivienda nue-
va formal, cuando no acuden a un arrendamiento
en condiciones precarias (o luego de hacerlo),



acceden a un lote en asentamientos irregulares,
siguiendo la aspiracién de tener algo propio, de
conformar un patrimonio para su familia, y no
solo de cubrir sus necesidades de alojamiento y
habitacién. Sin intentar legitimar esta forma de
acceso a suelo, es sin duda la que mds se ajusta
a las 16gicas y necesidades de los mds pobres, y
la politica publica habitacional no ha podido (o
querido) hacer nada efectivo para dar alternativas
de adquisicién de vivienda a los pobres a menor
costo social.

En sintesis, los pobres tienen sus propias légicas
de construccién de activos y los programas deben
incorporar esta 16gica de manera comprensiva,
reconfigurando los mecanismos de atencién a la
poblacién més pobre para que tenga efectos rea-
les en la reduccién de la pobreza. Retomando a
Moser, entender el acceso a la vivienda desde un
enfoque de construccién de activos podria arrojar
una comprensién mucho mds profunda de las
respuestas de los hogares ante la falta de acceso
a una vivienda y a un entorno, lo que darfa pie a
una reformulacién estructural de las politicas de
vivienda.

Siguiendo los argumentos de Gilbert, la propie-
dad, asi como las demds formas de tenencia (en
particular el alquiler), tiene ventajas, desventajas
e implicaciones para los hogares. Segtin sus estu-
dios, no existe una relacién directa entre la pro-
porcién de propietarios y la situacién econémica
de las ciudades y paises. En el contexto de paises
en desarrollo incluso se evidencia que muchos
arrendatarios se encuentran en mejor situacion
econdémica que algunos propietarios por el peso
que tiene el mercado informal de la vivienda. Por
esto, el acceso a la propiedad no debe ser la inica
alternativa (ni la éptima) que se considere en las
politicas de provisién de vivienda social.

No obstante, en nuestro contexto la tenencia
tiene una relacién muy importante con la situa-
cién econdémica de los hogares. Sin duda, es la

variable que mds discrimina en relacién con la
pobreza, pues es mucho mayor la incidencia de
la pobreza en los hogares arrendatarios, y particu-
larmente en los hogares que tienen “otro” tipo de
tenencia. Los arrendatarios en Bogotd presentan
indices mds bajos de calidad de vida, tanto desde
el punto de vista de ingresos como de penuria
habitacional, lo que no implica necesariamente
en términos de politica perpetuar su orientacién
hacia el aumento de propietarios, sino implemen-
tar mecanismos que permitan atender de manera
mis efectiva y focalizada este grupo de poblacién,
que garantiza seguridad de la tenencia en el modo
de alquiler. Resulta ademds de vital importancia
analizar con detalle las situaciones vinculadas a los
hogares que habitan en “otro” tipo de tenencia,
pues sus condiciones de pobreza parecen tener
una intensidad importante: es el grupo que tiene
mayor incidencia de pobreza y en el cual los gas-
tos en vivienda son mayores en relacién con sus
ingresos.

La provisién de vivienda no soluciona automadti-
camente las condiciones de pobreza de los hoga-
res; de hecho, la pueden profundizar en algunos
contextos. En términos de la nueva pobreza urba-
na, una produccién masiva y seriada de unidades
de vivienda ubicadas en suelos de bajo costo, con
localizaciones periféricas y poco acceso a bienes
y servicios urbanos, desencadena procesos de
exclusién y segregacion socioespacial (en una
espiral descendente de falta de oportunidades y
por ende profundizacién de la pobreza). Por otra
parte, si en el marco de la politica habitacional
los hogares que acceden con éxito a una vivienda
de interés social tienen costos de amortizacién de
las deudas tan altos que deben sacrificar la por-
cién de sus ingresos que dedicaban a suplir sus
demids necesidades bésicas, aportarian a la llama-
da pobreza inducida por la vivienda. Estos dos
fenémenos son peligros en los que pueden caer
programas bienintencionados de vivienda, por
lo que la literatura mds reciente se ha encargado
de visibilizarlos.
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Continuando con nuestro caso, y aunque no es
novedoso decirlo, si resulta importante resaltar
la enorme brecha que persiste entre las localida-
des del sur y del norte, en términos de pobreza
y vivienda. Son dos realidades completamente
distintas. Retomando el concepto de nueva po-
breza urbana, esta situacién representa, sin duda,
una barrera estructural para la superacién de la
pobreza en Bogot.

La dimensidn territorial adquiere gran relevancia
a la hora de abordar las problemdticas habitacio-
nales. Si bien es claro que hay una mayor con-
centracién de la pobreza en el sur de la ciudad,
la situacién en las localidades centrales requiere
ser analizada con mayor profundidad. Tal como
lo muestran los datos, los gastos de los hogares
pobres en vivienda son mucho mayores para las
localidades centrales (Teusaquillo, Chapinero y
Usaquén), tanto que en promedio incluso supe-
ran los ingresos.

Asi mismo, es evidente que el arriendo es una
forma de tenencia mucho mds comin en las
localidades centrales y bastante mayor es la pro-
porcién de aquellos que pertenecen a la categoria
“otra’ (que agrupa el usufructo y la ocupacién
de hecho), que habitan en estas zonas. Al mismo
tiempo, hay una incidencia de pobreza bastante
grande en estos dos grupos de tenencia y el gasto
en vivienda es también mucho mayor. Esto es
importante resaltarlo, porque estas localidades
son justamente las que en promedio presentan
los mejores indices de calidad de vida, lo que hace
que no se focalicen mayores recursos para la aten-
cién de la pobreza; no obstante, parece haber alli
una muy estrecha relacidn entre las condiciones
de vida y la vivienda.

Pasando de la variable territorial a la de ingresos,
la desigualdad tiene también una gran relacién
con la vivienda. Asi, mientras que los hogares del
ultimo decil comprarian una vivienda promedio

con 8,7 salarios promedio, los del primer decil
necesitarian 107 salarios promedio. En el mismo
sentido los hogares del primer decil dedican un
63% de sus ingresos a pagar costos de vivienda,
mientras que los del Gltimo decil dedican solo un
8% de sus ingresos al mismo rubro.

Al analizar el déficit habitacional, tanto cuanti-
tativo como cualitativo, se encuentra que cerca
del 60% del déficit estd compuesto por hogares
pobres; asi mismo, se encuentra una relacién di-
recta entre la intensidad del déficit cualitativo y
los gastos en vivienda en proporcién al ingreso.

La sintesis que queda de la revisién de literatura
y la exploracién de las cifras de la Encuesta de
Calidad de Vida para Bogotd refuerza las ideas
que han estado presentes en las discusiones desde
hace unos afios; pero que atn no han sido incor-
poradas del todo: las politicas de provisién de
vivienda para hogares con bajos ingresos deben
ser orientadas a proveer lugares de calidad, bien
servidos, bien ubicados y cuyo costo no exceda
la capacidad de pago de los hogares, para lo que
se requieren modelos de politica creativos, com-
prensivos e integrados.
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